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Introduzione 

 

Il fenomeno urbano ha caratterizzato l’età contemporanea ed è sicuramente uno dei tratti più 

distintivi del XXI secolo, tanto da aver condotto a definirlo con l’espressione «il secolo delle 

città». Il ruolo crescente assunto dai contesti urbani all’interno della società risulta un dato ormai 

incontrovertibile sia per quanto riguarda l’aspetto economico, sia per quanto attiene la sfera 

politica e sociale. In questo senso le città si mostrano quale sede naturale per una serie di “flussi” 

pluridimensionali alla base dei quali è possibile rinvenire interessi di carattere economico, politico 

e sociale.  

 

Per questo motivo la città diviene centro nevralgico delle principali sfide poste alla 

contemporaneità e punto di osservazione, ovvero di sperimentazione, privilegiato per i pubblici 

poteri per tentare di fronteggiarle. La città, in particolar modo quella globalizzata (c.d. global city), 

è investita da questioni multiformi che in essa si dipanano e che ne plasmano lo spazio fisico e 

politico oltre che lo sviluppo economico e sociale. Ci riferiamo alla global city per intendere quella 

determinata tipologia di città che si colloca all’interno della rete dei processi dell’economia 

globalizzata divenendone essa stessa parte. Tra le tendenze caratterizzanti la global city è possibile 

annoverare, senza alcuna pretesa di esaustività: l’innovazione tecnologica, la digitalizzazione, il 

fenomeno migratorio, la transizione ambientale ed energetica, la partecipazione, la lotta alle 

discriminazioni, il commercio globale e locale, la crescita delle aggregazioni urbane (spesso 

sregolata). Molteplici elementi che conducono quindi a interrogarsi anche sulla sostenibilità stessa 

dei contesti urbani. Di fronte ad un contesto di urbanizzazione crescente a livello mondiale, per 

certi versi incontrollato e disomogeneo, diviene fondamentale comprendere come tali mutamenti 

tendano ad impattare prioritariamente sui territori e sulle comunità locali, ivi stanziate. 

 

Questi elementi evidenziano come rispetto alla lamentata crisi della statualità, il livello politico 

cittadino riesca a mostrarsi particolarmente dinamico su molteplici versanti, sovente svolgendo 

una vera e propria funzione di avanguardia capace di oltrepassare le attribuzioni proprie degli enti 

esponenziali di riferimento; grazie ad una predisposizione della città «di iniziativa e di 

interconnessione, sia orizzontalmente che verticalmente, anche su scala sovrastatale»1. Su queste 

 
1 Come nota F. PIZZOLATO, Rilevanza e funzione costituzionale delle città al tempo della post-democrazia, in Nomos. Le 
attualità del diritto, 3, 2024, cit. p. 3. 
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basi i contesti cittadini stanno assumendo, e in parte hanno già assunto, una crescente centralità 

su vari livelli all’interno delle diverse agende politiche, ritagliandosi contestualmente una 

significativa attenzione nel dibattito scientifico. Per queste ragioni è necessario evidenziare come 

la lettura di tale fenomeno sia in grado di prestarsi a interpretazioni e declinazioni di tipo 

multidisciplinare interessando sinergicamente molteplici ambiti scientifici.  

 

La complessità riferibile al tema appare dunque ben evidente già da queste battute introduttive.  

 

I citati fenomeni che si sviluppano all’interno dei contesti cittadini sono ascrivibili, in estrema 

sintesi, ad una duplice matrice da un lato in riferimento a politiche di tipo “top down” ovvero 

“bottom up”, dall’altro tramite l’implementazione di policies strutturate sulla base di modelli di natura 

reticolare, capaci di interessare diversi livelli di governance, spesso anche perseguendo logiche 

decentrate che trovano una loro qualificazione prevalentemente per quanto attiene l’aspetto 

funzionale, piuttosto che in riferimento alla dimensione territoriale.  

 

La multipolarità dell’argomento non può quindi che suscitare l’interesse del giurista; il quale si 

troverà ad approcciarsi ad un fenomeno, che per i motivi precedentemente citati, gli consentirà 

di servirsi di una produzione crescente, e particolarmente diversificata, di «materiale giuridico»2. 

Da questa prospettiva ci si renderà conto che i mutamenti a cui si assiste, e del quale siamo noi 

stessi attori (spesso in maniera inconsapevole), giungono ad investire con particolare incisività il 

“governo del territorio” arricchendo la materia di nuovi contenuti, fino a qualche tempo fa 

difficilmente ipotizzabili. In questo modo il “materiale giuridico” si arricchisce ulteriormente e in 

esso è possibile rinvenire non solo il già citato spazio urbano, ma anche un innovativo modello 

di sviluppo del medesimo, che da qualche tempo a questa parte ha iniziato a porsi all’attenzione 

(anche) della riflessione giuridica. Il paradigma a cui si fa riferimento è la “città intelligente” ossia 

la c.d. “smart city”, nella sua declinazione anglofona; un modello ancora non “definito” dalla 

scienza giuridica, sebbene sembrerebbe riuscire a porsi simultaneamente quale soluzione per 

taluni dei summenzionati problemi della contemporaneità e dall’altro quale vero e proprio 

amplificatore di talaltre criticità già esistenti. Il modello nella sua multidimensionalità è in grado 

di pervadere il territorio e la materia stessa del suo governo, poiché capace di insistere su 

quest’ultimo tanto in termini di government, che di governance. 

 
2 Così J.B. AUBY, Droit de la Ville: Du fonctionement juridique des villes au droit a la Ville, Parigi, 2016, cit. p. 1. 



6 

Sulla base di tali presupposti, quindi, non si può che dare conto dei quesiti che hanno ispirato la 

presente indagine. Rispetto a questi ultimi, a dire il vero, si perdonerà all’autore l’impossibilità di 

poter offrire una risposta adeguata ad ognuno di essi, lasciando dunque aperti alcuni spazi di 

riflessione. 

 

Come il “governo del territorio” ambisce a divenire “intelligente”? Quale ruolo assume la città 

all’interno della materia così configurata? Cosa definire “Città”? E come definirla? Che 

dimensione assume (o dovrebbe assumere) la città nel sistema degli enti locali disciplinato nel 

nostro ordinamento? A fronte di questi, seppur sintetici, quesiti preliminari l’indagine si spingerà 

a domandarsi quale sia quindi il ruolo assunto dalla smart city e se vi sia un modo per riuscire a 

definirla.  

 

Il punto di partenza è rappresentato dalla materia “governo del territorio” ex art. 117, comma 3, 

Cost.; la quale si contraddistingue per la capacità di avocare su di sé innumerevoli interessi. La 

materia urbanistica appare quindi una delle sue principali declinazioni. La città, pur nella 

perdurante assenza di una definizione giuridica, diviene pertanto la lente attraverso cui si tenterà 

di rileggere ed interpretare il “governo del territorio”. In tale processo lo spazio urbano diviene 

quindi la rappresentazione di un contesto socioculturale in cui la comunità vive ed interagisce, 

anche, e soprattutto attraverso un legame significativo con il territorio; un contesto in cui la città 

diviene in grado di generare innovative categorie di diritti consustanziali allo stesso spazio urbano 

conducendoci a riflettere intorno al riconoscimento stesso di un “diritto alla città”. In questo 

quadro la smart city si mostra ai nostri occhi come il paradigma necessario attraverso cui 

conciliare “governo del territorio” e “città”. Il carattere dell’intelligenza che caratterizza lo 

sviluppo di entrambi, tuttavia, ed è necessario premetterlo già in queste battute introduttive, si 

ritiene non debba intendersi solamente come l’utilizzo massiccio di strumenti tecnologici quali 

presupposti naturali oltre che fattori abilitanti della “città intelligente” (almeno apparentemente). 

È infatti parere di chi scrive che l’intelligenza urbana necessiti di essere declinata piuttosto quale 

“nuovo” modo di intenderne lo spazio e lo sviluppo; in grado di conciliare la tecnologia con 

ulteriori istanze, in particolare di tipo sociale e partecipativo, di cui territori e cittadini necessitano 

e rispetto ai quali devono poter essere messi in condizione di poter ricoprire un ruolo centrale. 
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Si ritiene quindi tale chiave interpretativa possa condurre la “città intelligente” a divenire 

paradigma del “governo intelligente del territorio” 

Premessa metodologica e piano dell’indagine. 

 
Lo scopo del presente lavoro è quello di provare ad offrire al lettore una ricostruzione sistematica 

e costituzionalmente orientata in merito ad alcune tematiche rispetto alle quali la scienza giuridica 

non è riuscita ad offrire del tutto una definizione nitida e per questo si presentano come «in corso 

di “giuridicizzazione”». Più nello specifico si tratta di due tematiche, anticipate in introduzione, 

la città e il modello evolutivo della medesima ossia la “città intelligente”. Dinnanzi a tale 

indeterminatezza si ritiene che compito del giurista sia anche quello di riuscire a incidere 

sull’ordinamento al fine di renderlo idoneo a rispondere alle questioni generate 

dall’interdipendenza tra fenomeno sociale e fenomeno giuridico, che si fanno più ambigue 

allorquando l’oggetto di riflessione appare meno convenzionale e rispetto al quale è possibile 

udire ben distinto il «suono del silenzio costituzionale»3. 

La volontà alla base del lavoro è quindi quella di porsi in continuità con quella letteratura 

giuspubblicistica che studiando la città ha saputo evidenziarne il carattere di ordinamento 

giuridico autonomo entro cui si afferma ed emerge tangibilmente la coesistenza di diverse 

comunità, oltre che la convergenza stessa di una pluralità di ordinamenti, in una prospettiva 

multilivello. 

 

Sulla base di queste premesse nel primo capitolo si è scelto di indagare in primo luogo cosa 

intendere per “governo del territorio”, esaminando l’interpretazione offerta dalla dottrina e dalla 

giurisprudenza costituzionale; al fine di verificare come all’interno della materia si instauri uno 

strettissimo legame che intercorre tra il “governo del territorio” e la città. Questo ci offre la 

possibilità di ragionare intorno all’elevato tasso di giuridicità e di politicità che lo spazio urbano 

è in grado di generare che ci porta a considerare l’esistenza di un suo ordinamento giuridico. In 

questo modo il concetto di città nella sua poliedricità ha saputo farsi largo anche all’interno del 

dibattito politico europeo divenendo uno degli strumenti del processo di integrazione. In questi 

passaggi si è quindi scelto di analizzare quali siano state le tappe del processo di integrazione 

 
3 Così R. HIRSCHL, City, State. Costitutionalism and the Megacity, New York, Oxford University Press, 2020, cit. pp 
17 ss.  
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dell’UE in materia di città e come l’Unione stessa dinnanzi alle difficoltà definitorie della materia 

abbia tentato di addivenire ad una definizione comune di città, quantomeno in linea teorica, 

applicabile a tutti gli Stati membri, servendosi in particolare di una ricostruzione di tipo statistico, 

demografico e di geografia urbana, che si ritiene non siano in grado da sole di poter di cogliere a 

pieno le sfaccettature del concetto. Di qui, dunque, la necessità è divenuta quella di spostarsi dal 

piano europeo a quello interno per verificare come e quali connotati assuma la città 

nell’ordinamento nazionale e quale sia l’ente locale che maggiormente possa sintetizzarne le 

caratteristiche ed espanderne le potenzialità all’interno di una geometria variabile di competenze 

multilivello. Pertanto, per cercare di comprendere quale sia, e se vi sia, un ente territoriale di 

riferimento per le città si sono analizzate somiglianze e distonie del concetto con il Comune e 

con la Città metropolitana. Il primo quale l’ente locale “minore” che nel nostro ordinamento 

appare, anche storicamente, maggiormente assimilabile alla città, e il secondo quale ente locale di 

area vasta che se da un lato può colmare le carenze del primo in relazione delle maggiori funzioni 

ad essa assegnate, dall’altro così come configurato dal legislatore sconta ancora notevoli carenze 

in primis pertinenti l’aspetto comunitario, e politico, che come si è accennato rappresentano 

elementi distintivi dello spazio urbano. L’evidente tensione fin qui descritta che caratterizza e 

connota la città ha infine raggiunto una evoluzione nel fenomeno della Smart city.  

 

Proprio la città intelligente diviene quindi fulcro del secondo capitolo. Alla luce della pluralità di 

concetti, prospettive e materie che l’argomento porta con sé si è metodologicamente preferito 

suddividere tale sezione dello studio in due parti così da consegnare al lettore una duplice chiave 

di approfondimento del fenomeno. La prima parte è dunque dedicata ai profili definitori al fine 

di comprendere l’oggetto stesso del presente studio. Cosa è dunque la smart city? Come e cosa 

dover intendere per intelligenza urbana? 

Per cercare di afferrarne il concetto la smart city è stata analizzata in una prospettiva multilivello 

andando a verificare come e quando tale paradigma abbia iniziato a comparire nella normativa 

internazionale, europea ed interna e quali declinazioni abbia assunto nel tempo. Da ultimo 

divenendo lo strumento prefigurato per lo sviluppo di alcuni degli interventi promossi all’interno 

del PNRR. Nel percorso fin qui delineato il lettore avrà modo di verificare come il concetto di 

smart city pervada molteplici ambiti della vita consociata ed intersechi svariati interessi siano essi 

pubblici che privati arricchendo ed innovando le potenzialità dello spazio urbano. In particolare 

ci si potrà rendere conto di come il paradigma, soprattutto nell’ordinamento interno, fatichi a 
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trovare una dimensione idonea per il proprio sviluppo a fronte di un mosaico di competenze 

multilivello, che soprattutto a livello di governo locale mostra una serie di criticità fin qui mai 

sanate e che certamente si ripercuotono negativamente sull’implementazione del medesimo, 

anche a fronte della perdurante assenza di una normativa ad hoc, che possa anche solo dirimerne 

gli aspetti prettamente definitori. Sempre in tema di dimensionamento territoriale della Smart 

city, proprio in questa sezione, apparirà evidente come la complessa declinazione del paradigma 

consenta attualmente di poter associare il concetto di smart city tanto rispetto a realtà “macro”, 

come il caso di studio affrontato: quello della città di Roma, quanto rispetto a realtà 

evidentemente più contenute come i “borghi”. 

Alla luce della spiccata settorializzazione che nella sua dimensione attuativa compone il modello 

di città intelligente risulta sempre necessario, per la comprensione dell’oggetto di ricerca e nel 

tentativo di definirlo, non perdere i caratteri unitari e le implicazioni operative insite nel 

medesimo evidenziando a parere di chi scrive, la necessità di un approccio olistico all’oggetto di 

indagine. Per fare ciò risulta più che mai indispensabile ricondurre il fenomeno all’interno di una 

coerente cornice costituzionale conciliandone così profili teorici ed applicativi. Ne consegue che 

dopo aver delineato i contorni progressivamente assunti dalla smart city nella normativa diviene 

imprescindibile ricondurre la città intelligente nell’alveo delle disposizioni costituzionali e 

conseguentemente verificare all’interno del testo costituzionale le disposizioni idonee a costituire 

un titolo competenziale adeguato al perseguimento e alla realizzazione degli obiettivi insiti nella 

smart city.  

Da questa sezione emergeranno nitidamente due elementi. Il primo riferito all’interpretazione 

stessa del concetto che non può limitarsi, come originariamente si riteneva, al mero elemento 

tecnologico ma avvalersene in termini strumentali, e meramente abilitanti, per poter guardare 

anche oltre il medesimo. Il secondo è il cospicuo, quanto perdurante utilizzo in ambito di smart 

city di strumenti normativi c.d. di “soft law”, soprattutto in ambito europeo, in particolare a fronte 

dell’assenza di una competenza specifica dell’Unione in materia. Tuttavia, risulta interessante la 

capacità di tali strumenti di integrarsi agevolmente all’interno degli ordinamenti nazionali dando 

sovente vita allo sviluppo di interventi di hard law su base nazionale. Alla luce di questi elementi 

preliminari si passerà invece ad analizzare le criticità che il modello di “città intelligente” deve 

necessariamente affrontare per garantire una governance adeguata della transizione. La seconda 

parte del secondo capitolo è quindi dedicata ai “profili critici” che il paradigma sviluppa e di cui 

il legislatore ed i decisori politici devono tener costantemente in adeguata considerazione. Si va 
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dalla ricerca di una dimensione territoriale idonea a sviluppare la città intelligente, che 

apparentemente può apparire un elemento secondario, ma che nei fatti si dimostra dirimente in 

quanto l’implementazione del modello necessita di adeguate competenze e funzioni che non 

sempre il sistema degli enti locali così configurato sembrerebbe in grado di poter garantire. In 

conseguenza di ciò l’attenzione si sposterà sui profili pianificatori del modello che necessitano 

certamente di grande flessibilità, anche alla luce dei tempi rapidissimi attraverso cui da un lato la 

tecnologia è in grado di evolvere e dall’altro il cambiamento climatico di impattare sui territori. 

Per questo si terrà conto anche dell’innovativo principio DNSH (Do Not Significant Harm) che si 

ritiene possa apparire nel lungo termine particolarmente utile ai nostri scopi. Di qui si muoverà 

verso l’elemento tecnologico prendendo le mosse dalla rilevanza assunta dall’utilizzo dei dati e 

dall’impiego di tecnologie di Intelligenza artificiale all’interno dell’ambiente urbano; in questa 

prospettiva l’attenzione sarà anche focalizzata sul delicato rapporto tra potere pubblico e potere 

privato. Successivamente dato che la smartness urbana non è solamente assimilabile all’impiego 

della tecnologia si è ritenuto necessario analizzare l’elemento partecipativo che, a parere di chi 

scrive, può e deve caratterizzare la smart city assumendo così l’“intelligenza” una rilevante 

funzione sociale in termini di comunità e di amministrazione condivisa dei beni urbani. Sebbene 

anche questa declinazione non appaia priva di limiti, e in particolare di limitazioni, per coloro i 

quali non hanno la possibilità, le capacità ovvero l’opportunità di accedere a determinati servizi 

offerti in un ambiente smart e per questo il rischio del “digital divide”, anch’esso nelle sue molteplici 

declinazioni, merita di essere analizzato per prevenirne le conseguenze ed arginarne lo sviluppo. 

 

Infine, al fine di comprendere i vulnera presenti nel sistema, è stato utile calare l’indagine 

nell’ambito della concreta applicazione: Roma. Un caso di studio, certamente peculiare, ma 

proprio per questo in grado di intercettare gran parte delle criticità insite nel paradigma 

rappresentando inoltre la più grande area metropolitana d’Italia. Un tema quello della capitale 

non certo nuovo per la riflessione giuridica che ha impegnato particolarmente la dottrina alla luce 

dell’introduzione del comma terzo del novellato art. 114 Cost. Una novella che parafrasando 

Pirandello potremmo definire ancora “in cerca di attuazione”; sulla quale tuttavia si è posta a più 

riprese e con accelerazioni e decelerazioni (evidenti) l’attenzione del Legislatore che recentemente 

attraverso l’esame combinato delle proposte (AC. 278, AC. 514, AC. 1241, AC. 2001) è tornato 

ad attenzionare il tema, intraprendendo ancora più di recente anche un cospicuo percorso di 

audizioni in Commissione Affari Costituzionali sul tema. Il caso di studio verrà dunque analizzato 
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da un lato attraverso una ricostruzione normativa e storica delle difficoltà che hanno 

accompagnato, e che accompagnano, la previsione di uno ius particulare per Roma, che si ritiene 

particolarmente necessario, ancor più a fronte dei nostri fini inevitabilmente connessi 

all’attuazione della Smart city. Si terrà quindi conto delle proposte promosse nelle ultime 

legislature (XVIII-XIX Legislatura) nella duplice ratio alla loro base: a) la previsione di una riforma 

costituzionale; b) l’attuazione dell’attuale terzo comma, art. 114 Cost. Di qui l’attenzione invece 

verterà sui casi concreti attraverso cui Roma Capitale e la Città metropolitana di Roma Capitale 

hanno cercato, e stanno cercando, di far divenire “smart” la Città eterna. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



12 

Capitolo I 

 

Dal “governo del territorio” al “governo intelligente del 
territorio”. 
 

1.Il “governo del territorio”: alcune premesse necessarie. 

 

L’analisi del governo “intelligente” del territorio oggetto della presente trattazione non può 

metodologicamente prescindere da una ricognizione di quello che è l’assetto attuale delle 

competenze in materia di governo del territorio ex art. 117 Cost., comma 3, Cost.  

 

L’introduzione di tale voce compare per la prima volta nel testo del novellato art. 117 a seguito 

della l. cost. n. 3 del 2001 volta a riformare il Titolo V, parte II, Cost. e ha destato, sin da subito, 

non poche criticità in chiave interpretativa. Si è posto infatti immediatamente il problema della 

definizione della nozione “governo del territorio” e della delimitazione dell’oggetto, soprattutto 

per cercare di comprendere i criteri di riparto della competenza legislativa tenendo conto delle 

possibili interferenze con le materie pertinenti alla competenza esclusiva dello Stato e con i c.d. 

interessi limitrofi. Nella materia “governo del territorio” convergono infatti innumerevoli 

interessi e ciò la rende uno dei «macrosettori»4 in cui le decisioni pubbliche tendono a raggiungere 

il più alto livello di conflittualità. Le scelte del legislatore, e a tratti la sua inerzia, sono risultate 

spesso poco coerenti con l’assetto dei poteri scaturito dalla l. cost. 3 del 2001 ingenerando non 

pochi contrasti ermeneutici che hanno condotto a cospicui interventi della Consulta, sovente non 

particolarmente risolutivi. 

Alla luce di queste considerazioni sorgono spontanei alcuni quesiti da cui necessariamente 

prendere le mosse. Cosa intendere nell’attuale contesto ordinamentale per “governo del 

 
4 Cfr. S. AMOROSINO, Il governo del territorio tra Stato, Regioni ed enti locali, in S. CIVITARESE MATTEUCCI, E. 
FERRARI, P. URBANI, Il governo del territorio, Milano, 2003., p. 140. Secondo l’Autore infatti «le potestà legislative 
concorrenti - statale e regionale - in tema di governo del territorio riguardano certamente un macroconcetto o 
supersettore non ben determinato, o meglio, una finalità generale il cui perseguimento è attribuito ai pubblici poteri 
e dunque l’ambito di esse è condizionato innanzitutto dalla definizione della nozione, correlata alla individuazione 
dei diversi livelli e tipi di interesse». 
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territorio”? Quali le caratteristiche che delimitano l’oggetto della materia e quali principi tendono 

ad ispirarla? Come i diversi livelli di governo intervengono su di essa? Ed infine, quali gli 

orientamenti del giudice delle leggi dinanzi a tali criticità?   

 

Diviene quindi necessario premettere come la materia “governo del territorio” sia da intendere 

anzitutto come comprensiva dell’urbanistica, dell’edilizia e di ogni altra disciplina strumentale alla 

regolazione della tutela e dell’uso del territorio5. Tuttavia, una ricognizione dell’argomento di 

matrice legislativa, giurisprudenziale e dottrinaria, diviene necessaria per i fini della presente 

trattazione, seppur nella consapevolezza di non poter affrontare sistematicamente la vastità delle 

fonti che nel tempo si sono susseguite sul tema divenendo così funzionali a comporne la nozione 

(oltre ad aver contribuito a confinarla). Questa premessa risulta quindi tanto necessaria, quanto 

propedeutica per consentire di sviluppare le successive riflessioni rispetto al tema del “governo 

intelligente del territorio”, più in particolare per comprendere come il paradigma della Smart city si 

inserisca a pieno titolo nel medesimo divenendone, a parere di chi scrive, esemplificativo.  

 

Risulta perciò opportuno passare ai profili definitori caratterizzanti l’oggetto della voce e cercare 

di comprendere se nell’interpretazione della locuzione “governo del territorio” si possa definirla 

come una materia, o piuttosto come una funzione volta a comporre l’assetto dei poteri 

amministrativi che in essa intervengono. 

 

1.1. L’oggetto della locuzione “governo del territorio” nella dottrina e nella 

giurisprudenza costituzionale. 

 

La legge cost. n. 3 del 2001 nel modificare il Titolo V, parte II, Cost., come ormai noto, ha riscritto 

integralmente l’art. 117 prevedendo due elenchi distinti di materie suddivisi per ambiti di 

 
5 Il governo del territorio si estende inoltre ai programmi infrastrutturali, alla difesa del suolo, alla salvaguardia 
idrogeologica, alla normativa antisismica, alla pianificazione della mobilità nonché alla cura degli interessi pubblici 
funzionalmente collegati a tali materie. Recentemente nel corso della XIX Legislatura per cercare di enucleare la 
materia è stata presentata la proposta di legge A.C. 283, presentata alle Camere il 13 ottobre 2022, recante “Principi 
fondamentali e norme generali in materia di governo del territorio” all’art. 2, comma 1, identifica i contenuti del governo del 
territorio affermando che «Il governo del territorio riguarda l’insieme delle attività conoscitive, valutative, di 
regolazione, di programmazione, di pianificazione, di localizzazione e di attuazione degli interventi sul territorio, 
finalizzati a perseguire la tutela e la valorizzazione, la disciplina degli usi, delle trasformazioni degli immobili e della 
mobilità in relazione agli obiettivi di sviluppo sostenibile, nonché le attività di vigilanza e di controllo». 



14 

competenza legislativa. Un primo elenco dedicato alle materie di competenza legislativa esclusiva 

statale e l’altro concernente le materie di competenza legislativa concorrente tra Stato e Regioni6. 

Nell’operare tale revisione il legislatore costituzionale ha espunto, rispetto al testo precedente, il 

riferimento alla materia “urbanistica” e ha fatto comparire per la prima volta tra le materie a 

legislazione concorrente la locuzione “governo del territorio”.  

 

È necessario premettere come l’espressione “governo del territorio”, affermatasi in dottrina già 

dagli anni 70 del secolo scorso7, abbia trovato poi ulteriore conferma a livello normativo nel 

quadro del trasferimento delle funzioni alle neoistituite Regioni. Si prevede infatti ai sensi dell’art. 

80 del d.P.R. n. 616 del 1977 che «Le funzioni amministrative relative alla materia "urbanistica" 

concernono la disciplina dell'uso del territorio comprensiva di tutti gli aspetti conoscitivi, 

normativi e gestionali riguardanti le operazioni di salvaguardia e di trasformazione del suolo 

nonché la protezione dell'ambiente.». Nel diritto positivo è dunque in tale disposizione che è 

possibile rintracciare i presupposti per le ulteriori definizioni normative e sulle quali si avrà modo 

di tornare. 

 

Il “governo del territorio” si mostra ad un primo sguardo come una formula con la quale, da un 

lato il legislatore costituzionale ha scelto di costituzionalizzare «una nozione penetrata nel sistema 

come risultante di un insieme di contributi normativi, dottrinali e giurisprudenziali, che avevano 

condotto, nella dinamica dell’attuazione costituzionale, alla progressiva ridefinizione 

dell’urbanistica e dell’edilizia, dall’altro si dà nuovo impulso all’evoluzione della materia, fornendo 

lo spunto per enucleare un bene meritevole di tutela, fino ad allora rimasto nell’ombra: il 

territorio»8. 

 

 
6 Ex plurimis sulle modifiche apportate dalla riforma del Titolo V, Cost. sia consentito rinviare a: B. CARAVITA., 
La Costituzione dopo la Riforma del Titolo V, Giappichelli, Torino, 2002, S. CASSESE, L’amministrazione nel nuovo titolo 
quinto della Costituzione, in Giornale di Diritto Amministrativo, 2001, p. 1193 ss., ma anche: L'attuazione del titolo V della 
Costituzione. Atti del 50° Convegno di studi (Varenna, 16-18 settembre 2004), Milano, Giuffrè, 2005; A. FERRARA, 
L.R. SCIUMBATA (a cura di), La riforma dell’ordinamento regionale. Le modifiche al Titolo V della parte seconda della 
Costituzione, Milano, Giuffrè, 2001; B. CARAVITA, F. FABRIZZI, A. STERPA, Lineamenti di diritto costituzionale 
delle Regioni e degli enti locali, Giappichelli, Torino, 2019, sp. pp. 21-38.  
7 Si fa riferimento a G. MORBIDELLI, La disciplina del territorio tra Stato e Regioni, Giuffrè, Milano, 1974; P: 
URBANI, Il governo del territorio: tra regioni e partecipazioni statali, De Donato, Bari, 1977. 
8 M. AGOSTINA CABIDDU, Diritto del governo del territorio, Giappichelli, Torino, 2020, cit. p. 3. 
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I criteri per provare a definire la voce introdotta, in assenza di «referenze infracostituzionali»9, si 

sono dovuti ricercare attraverso la valorizzazione della normativa di settore antecedente al 

momento riformatore. La dottrina, infatti, si è interrogata a più riprese su tale sostituzione 

avanzando tre possibili letture interpretative10. 

 

La prima di queste muove dall’assunto secondo cui all’interno del nuovo quadro costituzionale 

l’urbanistica sia divenuta «la disciplina dell’assetto e dello sviluppo delle città, cioè dei centri abitati 

(si torna così alla nozione originaria, molto restrittiva). Il governo del territorio attiene invece alla 

gestione di una serie di interessi che in parte limitano l’urbanistica, in parte se ne differenziano; 

interessi che riguardano la politica delle grandi infrastrutture, la politica dello sviluppo economico 

(es. gli insediamenti industriali), la politica agricola […] si deve ritenere che nelle materia governo 

del territorio rientrino anche le politiche dell’ambiente giacché hanno ad oggetto il territorio come 

luogo generale di vita della comunità, dove si esercita e si realizza la vita in comune che, quindi, 

deve mantenere i requisiti necessari affinché la vita in comune si svolga nella maniera migliore.»11. 

Sempre secondo tale interpretazione, l’urbanistica «non essendo espressamente menzionata 

nell’art. 117, rientra nel comma 4 dello stesso articolo, rientra cioè tra le competenze legislative 

residuali o esclusive della regione […] con il limite rappresentato dalle funzioni fondamentali 

attribuite agli enti locali direttamente dalla legge dello Stato»12. 

 

 
9 Sul complesso passaggio dalla “voce” agli “oggetti” e sul procedimento definitorio delle materie si rinvia a: S: 
MANGIAMELI, Le materie di competenza regionale, Giuffrè, Milano, 1992, pp. 93 e ss. In questi passaggi l’autore 
mostra come la “voce” di per sé non conduca ad una caratterizzazione degli oggetti della competenza, ma si limita 
piuttosto ad evocare una parte della realtà su cui può cadere il potere di disciplina della Regione. Prosegue poi 
evidenziando come applicando l’interpretazione, ad un caso concreto controverso, ci si debba avvalere del carattere 
evocativo dell’enumerazione e giungere così alla definizione delle materie da applicare nella valutazione della 
competenza per mezzo di un procedimento, svolto secondo specifici passaggi di comprensione. Tale 
comprensione del “fatto” assume estrema rilevanza in quanto consente il collegamento del caso concreto con una 
materia enumerata; tuttavia tale criterio sistematico non sembra trovare piena corrispondenza qualora applicato 
all’interpretazione costituzionale ove piuttosto in assenza di “referenze infracostituzionali”, o comunque nei casi 
in cui non vi sia una diretta esplicabliità del testo costituzionale, è necessario fare ricorso al criterio “storico-
normativo” secondo il quale dinnanzi all’insufficienza di norme (costituzionali) atte a definire la voce, le definizioni 
legali siano da individuare per “presupposizione”, in quelle comunemente adottate dalla legislazione ordinaria 
(statale) precostituzionale. L’Autore precisa come la premessa per ricorrere a tale criterio nel caso 
dell’interpretazione della Costituzione, sia da rinvenire nell’impossibilità di ricavare la definizione tramite l’utilizzo 
dell’interpretazione sistematica delle fonti di grado costituzionale.  
10 Cfr. P. L. PORTALURI, Poteri urbanistici e principio di pianificazione, Jovene, Napoli, 2003, cit. p. 201 ss. L’’Autore 
partendo da una “triplice opzione ermeneutica” ricostruisce le diverse interpretazioni dottrinarie del nuovo art. 
117 cost. 
11 In tal senso V. CERULLI IRELLI, Il “governo del territorio” nel nuovo assetto costituzionale, in S. CIVITARESE 
MATTEUCCI, E. FERRARI, P. URBANI, Il governo del territorio, Milano, 2003, cit. p. 409 ss. 
12 Ibidem, cit. p. 501 ss. 
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Una seconda lettura mostra invece come il “governo del territorio” possa essere osservato 

attraverso la lente del “principio di integrazione”13. Tale passaggio consente di affermare che «le 

espressioni “diritto urbanistico” e “diritto del governo del territorio” debbono ritenersi 

espressioni del tutto equivalenti quanto a generalizzazione della estensione a tutto il territorio, 

antropizzato e non»14. Secondo tale ricostruzione, certamente più restrittiva della precedente, 

viene anche affermato che «se con l’utilizzo della nuova espressione si fosse voluto modificare 

qualcosa rispetto alla precedente disciplina, si sarebbero dovute esplicitamente indicare le materie 

in più o quelle intrinsecamente diverse, viste le importanti conseguenze che […] si verrebbero 

automaticamente a determinare»15.  

 

Una terza ed ultima interpretazione tende infine a porsi in posizione mediana rispetto ad 

entrambe le teorie ed evidenzia come la materia urbanistica farebbe parte del “governo del 

territorio”, così come altre materie non menzionate nell’art. 117 Cost. (si pensi ad esempio 

all’edilizia). Il governo del territorio tenderebbe in questo caso ad assumere quindi connotazioni 

di più ampio respiro rispetto alla connotazione tradizionale di urbanistica quale disciplina 

finalizzata agli usi del territorio, anche qualora la si intendesse nella sua versione più evoluta16.  

Si osserva infatti secondo tale ricostruzione come negli anni siano venute a formarsi innumerevoli 

«nuove figure programmatorie a finalità particolari: contratti d’area, patti territoriali, piani 

integrati, piani di riqualificazione urbana “semplici” e piani di riqualificazione per lo sviluppo 

sostenibile, progetti urbani finanziati dalla Comunità europea»17. A questi è anche possibile 

aggiungere oggi, a parere di chi scrive, strumenti maggiormente flessibili volti ad attuare 

l’amministrazione condivisa dei beni comuni (ex art. 118, ultimo comma, Cost.) che si esplicita 

attraverso i patti di collaborazione18;  capaci di assumere una rilevanza peculiare anche in termini 

 
13  P. STELLA RICHTER, Diritto del territorio e Costituzione, in R. F. G. SCOCA, P. STELLA RICHTER, P. 
URBANI (a cura di), Trattato di diritto del territorio, Giappichelli, Torino, 2018, vol. I, pp. 12-14 
14 P. STELLA RICHTER, La nozione di “governo del territorio” dopo la riforma dell’art. 117 cost., in Giust. Civ., 2003, 2, 
p. 107 e ss. 
15 Cit. S. COGNETTI, Il ruolo delle regioni nel “governo del territorio”, in E. FERRARI (a cura di), La disciplina pubblica 
dell’attività edilizia e la sua codificazione: atti del quinto convegno nazionale, Ancona, 16-17 novembre 2001, Milano, Giuffrè, 
2002, p. 156.  
16 Con il tempo, infatti, il concetto di “urbanistica” si è particolarmente esteso arrivando ad annoverare al suo 
interno “tutti gli aspetti dell’uso del territorio” (ex art. 34 d.lgs. n. 80 del 1998) in particolare ai fini della giurisdizione 
esclusiva del giudice amministrativo (art. 133, comma 1, lett. f), d.lgs. 104 del 2010). 
17 E. FERRARI, I Comuni e l’urbanistica, in CIVITARESE MATTEUCCI, E. FERRARI, P. URBANI, Il governo del 
territorio, Milano, 2003, pp. 125 ss. 
18Sul punto F. GIGLIONI, Consolidamento e futuro dell’amministrazione condivisa, in federalismi.it, n. 20/2022; G. 
ARENA, Il diritto dell’amministrazione condivisa, in E. CARLONI, A. PIOGGIA, B. PONTI (a cura di), Lo sguardo del 
giurista e il suo contributo all'amministrazione in trasformazione : scritti in onore di Francesco Merloni, Giappichelli, 2021, pp. 
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di rigenerazione urbana e quindi contestualmente di governo del territorio. Strumenti che, come 

avremo modo di osservare, consentono di declinare il carattere di “intelligenza” da attribuire al 

governo del territorio in particolare sotto l’aspetto della sussidiarietà orizzontale e dell’elemento 

partecipativo19; inoltre possono a pieno titolo rientrare in una delle possibili declinazioni del 

paradigma della Smart city, in particolare laddove l’attenzione venga posta sul carattere 

partecipativo che queste ultime sono in grado di poter garantire.  

Le riflessioni dottrinarie inoltre hanno mostrato nel tempo come sia possibile «ricondurre al 

governo del territorio tutti i tipi di piani e programmi, alle varie scale, previsti da leggi o singole 

norme speciali, che finora non era stato possibile ricondurre all’urbanistica, sia per le barriere 

distintive poste dalla giurisprudenza, sia per il tramonto irreversibile delle concezioni 

panurbanistiche. […]. Si va dai piani regionali delle cave; all’individuazione – sempre da parte 

delle regioni – delle aree industriali ecologicamente attrezzate; agli accordi tra regioni ed università 

per la realizzazione di nuovi centri universitari; ai programmi triennali di opere pubbliche; alla 

localizzazione delle macrostrutture commerciali, oppure dei porti turistici»20. 

 

Tutte le interpretazioni fin qui esposte hanno senza alcun dubbio rilevanti ricadute sul riparto di 

competenze legislative tra Stato e Regioni. A ben vedere secondo la prima teoria l’urbanistica, 

esclusa dalla nozione governo del territorio e non prevista negli elenchi dell’art. 117, sarebbe 

riconducibile all’art. 117, comma 4 e pertanto di competenza esclusiva delle regioni; 

contrariamente alla seconda e alla terza secondo cui invece l’urbanistica permarrebbe, pur non 

comparendo nel dettato costituzionale, tra le materie a competenza ripartita o concorrente21. 

 

Sulla vexata quaestio della voce “governo del territorio” è quindi necessariamente dovuta 

intervenire, a più riprese, la Corte costituzionale che ne ha delimitato progressivamente i confini 

dipanando così i più rilevanti dubbi interpretativi.  

 
3-15; G. ARENA, L’amministrazione condivisa ed i suoi sviluppi nel rapporto con cittadini ed enti del terzo settore, in 
Giurisprudenza costituzionale, n. 3/2020, 1439-1457; D. PALAZZO, Pubblico e privato nelle attività di interesse generale : 
terzo settore e amministrazione condivisa, Giappichelli, Torino, 2022. 
19 In questo senso A. SIMONATI, Urbanistica, edilizia e governo del territorio: nozioni e principi, in A. SIMONATI (a cura di), 
Diritto urbanistico e delle opere pubbliche, Torino, Giappichelli, 2024. L’A. sottolinea infatti come «la cooperazione fra 
le istituzioni e i privati, in sede di pianificazione e gestione del territorio, trova piena e crescente legittimazione 
nell’ordinamento.», cit. p. 21. 
20 Questa terza opzione interpretativa è esposta da S. AMOROSINO, Il governo del territorio tra Stato, regioni ed enti 
locali, in S. CIVITARESE MATTEUCCI, E. FERRARI, P. URBANI, Il governo del territorio, Milano, 2003., pp. 143-
144. 
21 Sul punto L. CASINI, L’equilibrio degli interessi nel governo del territorio, Giuffrè, Milano, 2005, p. 6. Sul riparto di 
competenze legislative tra Stato e regioni si rinvia sp. alle pp. 198-202. 
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La Corte ha, in primo luogo, affermato che nonostante la parola “urbanistica” non compaia più 

nel novellato articolo 117 Cost. questo non conduce a ritenere che tale materia non sia da 

ricomprendere nell’elenco del comma 3 e pertanto essa è parte integrante del “governo del 

territorio” e anzi tende a costituirne un contenuto fondamentale. In tal senso, infatti, afferma la 

Consulta «appare del tutto implausibile che dalla competenza statale di principio su questa materia 

siano stati estromessi aspetti così rilevanti, quali quelli connessi all’urbanistica, e che il “governo 

del territorio” sia stato ridotto a poco più di un guscio vuoto»22. La stessa ha poi aggiunto che 

anche l’ambito materiale costituito dall’edilizia, anch’essa “dimenticata” dal nuovo art 117, sia da 

ricondurre al “governo del territorio” evidenziando come «la formula adoperata dal legislatore 

della revisione costituzionale del 2001 riecheggia significativamente quelle con le quali, 

nell’evoluzione della legislazione ordinaria, l'urbanistica e l'edilizia sono state considerate 

unitariamente (v. art. 34 del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 80)»23.  

 

In questo senso anche autorevole dottrina non ha mancato di osservare come risulti certamente 

curioso che «quando il termine era “urbanistica” si tentò di forzarne il significato in direzione del 

“governo del territorio”, ora che è stato introdotto il sintagma “governo del territorio” se ne 

riconduce il significato all’urbanistica»24. 

 

Rileva come in merito alla definizione dell’oggetto della materia anche la giurisprudenza 

amministrativa sia giunta ad interpretare la nozione di “governo del territorio” quale evoluzione 

della materia urbanistica sottolineandone l’indissolubile legame con le finalità di pianificazione 

alla luce delle quali intendere oggi il termine “urbanistica”. Il Consiglio di Stato infatti ha 

affermato che «l’urbanistica, ed il correlativo esercizio del potere di pianificazione non possono 

essere intesi, sul piano giuridico, solo come un coordinamento delle potenzialità̀ edificatorie 

connesse al diritto di proprietà̀, così offrendone una visione affatto minimale, ma devono essere 

ricostruiti come intervento degli enti esponenziali sul proprio territorio, in funzione dello 

sviluppo complessivo ed armonico del medesimo»25. 

 
22 C. cost., sent. n. 303 del 2003. 
23 C. cost., sent. n. 362 del 2003. 
24 S. CIVITARESE MATTEUCCI, Governo del territorio e ambiente, in G. ROSSI (a cura di), Diritto dell’ambiente, 
Giappichelli, Torino, 2017, cit. p. 223. 
25 Consiglio di Stato, sez. IV, 10 maggio 2012, n. 2710. Prosegue il giudice amministrativo «Uno sviluppo che tenga 
conto [...] in definitiva, del modello di sviluppo che si intende imprimere ai luoghi stessi, in considerazione della 
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Ulteriore questione si pone quindi in merito al tema delle competenze legislative. La Corte 

costituzionale ha specificato che «nei settori dell’urbanistica e dell’edilizia i poteri legislativi 

regionali sono senz’altro ascrivibili alla nuova competenza di tipo concorrente in tema di 

“governo del territorio” […] che già questa Corte ha ritenuto comprensiva, in linea di principio, 

di “tutto ciò che attiene all'uso del territorio e alla localizzazione di impianti o attività” (cfr. 

sentenza n. 307 del 2003)»26. 

A seguito quindi dell’enucleazione della nozione “governo del territorio” la Corte ha anche 

precisato, delimitandolo, l’oggetto della competenza legislativa concorrente affermando che 

«l’ambito materiale cui ricondurre le competenze relative ad attività che presentano una diretta 

od indiretta rilevanza in termini di impatto territoriale, va ricercato non secondo il criterio 

dell’elemento materiale consistente nell'incidenza delle attività in questione sul territorio, bensì 

attraverso la valutazione dell'elemento funzionale, nel senso della individuazione degli interessi 

pubblici sottesi allo svolgimento di quelle attività, rispetto ai quali l'interesse riferibile al “governo 

del territorio” e le connesse competenze non possono assumere carattere di esclusività, dovendo 

armonizzarsi e coordinarsi con la disciplina posta a tutela di tali interessi differenziati.»27.  

Tale ricostruzione ermeneutica, dottrinaria e giurisprudenziale, ci consente dunque di poter 

affermare come il “governo del territorio” tenda a costituirsi per mezzo di una matrice 

bidimensionale (materia-funzione) che si sostanzia in un nucleo unitario, in cui la “la materia” e 

il “fine” si rinvengono rispettivamente nell’uso del territorio e nell’ordinato assetto di 

quest’ultimo28. Da un lato, infatti, si è potuto notare come all’interno della voce si possano 

enucleare i più tradizionali ambiti materiali afferenti all’urbanistica e all’edilizia (anche a fronte 

degli inevitabili mutamenti delle nozioni che nel tempo si sono susseguiti, in particolare di natura 

estensiva); dall’altro versante si evince la matrice prettamente funzionale del “governo del 

territorio” che tende ad assumere nel bilanciamento tra le due una indiscussa rilevanza.   

 

Il governo del territorio può dunque essere definito come «l’insieme delle politiche settoriali che 

disciplinano l’uso del territorio, e comprende i seguenti ambiti materiali: urbanistica ed edilizia, 

 
loro storia, tradizione, ubicazione e di una riflessione “de futuro” sulla propria essenza, svolta – per 
autorappresentazione ed autodeterminazione – dalla comunità medesima, attraverso le decisioni dei propri organi 
elettivi e, prima ancora, attraverso la partecipazione dei cittadini al procedimento pianificatorio». 
26 C. cost., 28 giugno 2004, n. 196, in tal senso anche le sentt. n. 105 del 2017, n. 278 e n.21 del 2010, n. 237 del 
2009, n. 343 del 2005, n. 232 del 2005. 
27 C. cost. 14 ottobre 2005, n. 383. 
28 Cfr. L. CASINI, ibidem, p. 8 
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che ne costituiscono il nucleo essenziale; edilizia sanitaria (per la parte non incidente sulla tutela 

della salute); edilizia residenziale pubblica (limitatamente alla programmazione degli 

insediamenti); lavori pubblici ed espropriazione per pubblica utilità (solamente per gli aspetti 

urbanistico-edilizi); programmi infrastrutturali e di grandi attrezzature di servizio alla popolazione 

e alle attività̀ produttive (ivi compresa la localizzazione delle reti di impianti); risanamento e 

conservazione del suolo»29 e allo stesso tempo come «quella parte dell’insieme di regole sull’uso 

del territorio, prevalentemente poste in essere a livello regionale-locale mediante atti di 

pianificazione spaziale, più direttamente attinente alla disciplina delle sue trasformazioni fisiche 

nel perseguimento di molteplici interessi e obiettivi.»30.  

 

Il territorio quindi non essendo più solamente l’identificazione dell’insieme delle istituzioni e degli 

interessi geograficamente situati31 «assurge a divenire terminale necessario dei bisogni collettivi, 

in un’ottica di equilibrio tra conservazione, fruizione, valorizzazione dei beni-interessi umani di 

origine territoriale»32 ed ecco come il “governo del territorio” diviene pertanto funzione 

amministrativa volta a considerare tutte le normative dei settori di materie idonee a poterla 

regolare33. 

 

Ed è proprio nella sua dimensione funzionale34, finalizzata a garantire l’ordinato assetto del 

territorio, che si possono rinvenire le maggiori difficoltà applicative.  

Il “governo del territorio”, come anticipato, tende a configurarsi quindi come catalizzatore di 

molteplici materie e finalità da dover perseguire, oltre che di obiettivi attraverso cui ispirare le 

attività di programmazione e di pianificazione.  

Inoltre, è attraverso la natura “funzionale” che tende a “sgretolarsi” l’apparente 

onnicomprensività della materia, riducendone il perimetro d’azione. Tale passaggio comporta la 

 
29 Cit. A. IACOVIELLO, La competenza legislativa regionale in materia di governo del territorio tra esigenze unitarie e istanze di 
differenziazione, in Rivista AIC, 2019, 2, p. 364. 
30 S. CIVITARESE MATTEUCCI, ibidem, cit. p. 223. 
31 M. A CABIDDU, Diritto del governo del territorio, Bari, 2020, p. 10-11. 
32 G. SORICELLI, Il “governo del territorio”: nuovi spunti per una ricostruzione sistemica?, in Riv. Giur. Ed., 2016, 6, pp. 664 
ss. 
33 Sul punto G. MORBIDELLI, La proprietà, Il governo del territorio, in G. AMATO, A. BARBERA, Manuale di diritto 
pubblico, Il Mulino, Bologna, 1991, pp. 749 ss.; R. CHIEPPA, Governo del territorio, in G. CORSO, V. LOPILATO 
(a cura di), Il diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali, Milano, 2006, Vol. I, p. 437 ss. 
34 Sul quadro teorico in materia di funzioni amministrative S. CASSESE. Le basi del diritto amministrativo, VI ed, 
Milano, 2000, pp. 121 ss.; M. S. GIANNINI, Diritto amministrativo, III ed., vol. II, Milano, Giuffrè, pp. 7 ss. Per 
un’analisi etimologica in ambito giuridico del termine funzione si rinvia a F. MODUGNO, Funzione, in Enc. Dir. 
Milano, 1969, XVIII, p. 301. 
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necessaria valutazione dell’elemento funzionale delle discipline e l’individuazione degli interessi 

pubblici sottesi a tali attività che coinvolgono i vari interessi presenti sul territorio35.  

Ne deriva che per la determinazione del suo contenuto ciò che rileva non è tanto l’ambito 

oggettivo della disciplina (l’incidenza sul territorio) quanto piuttosto l’interesse sotteso alla 

materia. Le competenze finalistiche statali, infatti, a ben vedere sono dotate di una innegabile 

vocazione espansiva, mentre alla luce di quanto affermato fin qui si evince come la materia 

“governo del territorio”, funzionalmente intesa, sembrerebbe risultare connotata dal carattere 

della “recessività” e pertanto si presta a essere ricostruita soltanto “in negativo”36.  

 

Secondo parte della dottrina infatti «il governo del territorio può così essere descritta come una 

materia “debole”, proprio in ragione del costante, inestricabile e strutturale intreccio con 

molteplici altri ambiti competenziali, rispetto ai quali si deve operare, in qualche modo, per 

“sottrazione” […] sarebbe, in sostanza, un modello procedimentale più che un ambito materiale 

di competenza»37; anche in questa connotazione è possibile riconoscervi un carattere di 

“funzione”. La causa, a parere di chi scrive, può individuarsi nello «spazio normativo lacunoso»38 

che caratterizza il “governo del territorio”. Mancando sul tema un indirizzo politico unitario 

sovente si è assistito «ad una urbanistica dell’”emergenza” [...] Un’urbanistica sussumibile nel 

«governo del territorio» come interesse differenziato della tutela del «paesaggio», dell’«ambiente» 

e dei «beni culturali», schiacciata sugli interessi del presente, non di rado incapace di ampliare 

l’orizzonte delle possibili prospettive economiche, politiche e sociali del Paese»39. 

 

 
35 Cfr. Corte cost., sent. n. 383/2005. 
36 N PIGNATELLI, Il “governo del territorio” nella giurisprudenza costituzionale: la recessività della materia, Giappichelli, 
Torino, 2012, pp. 202-203. Secondo l’Autore in tale logica “il “governo del territorio”, quale ambito legislativo 
costituzionale, esiste e vive (nella concretezza delle dinamiche del processo costituzionale) come dimensione 
residuale: è “governo del territorio” ciò che, pur attenendo alla disciplina degli “usi ordinati del territorio”, non è 
assimilabile ai limiti conformativi imposti dagli ambiti di competenza  esclusiva statale (art. 117, comma 2, Cost.), 
ciò che non ricade sotto la copertura costituzionale di altri ambiti disciplinanti in via specifica gli usi del territorio 
(art. 117, comma 3, Cost.), ciò che non è di competenza residuale  (art. 117, comma 4, Cost), senza essere 
funzionalmente attratto in altro ambito competenziale contiguo. Può così affermarsi, in via sintetica, che sussiste 
la competenza del “governo del territorio” esclusivamente quando non siano individuabili interessi ulteriori rispetto 
al mero interesse di gestione razionale dell’assetto del territorio e di controllo sugli usi dello stesso”. Sul punto cfr. 
anche G.L. CONTI, Le dimensioni costituzionali del governo del territorio, Giuffrè, Milano, 2007, pp. 172 ss. 
37 M. MENGOZZI, Governo del territorio, in G. GUZZETTA, F. S. MARINI, D. MORANA, Le materie di competenza 
regionale. Commentario, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2015, cit. p. 199. 
38 Così A. GUSMAI, Il «governo del territorio». Premesse costituzionali allo studio dell’urbanistica, Cacucci editore, Bari, 2024, 
cit. p. 92 ss. 
39 Ibidem., cit. p. 94. 



22 

Ulteriore nucleo della materia è quindi rappresentato dalla attività pianificatoria, più nel dettaglio 

di pianificazione urbanistica, rappresenta dunque ed in particolar modo in tale attività 

funzionalmente rivolta che si può riscontrare la realizzazione di quei molteplici interessi pubblici 

costituzionalmente garantiti40 che mediante la programmazione tendono a garantire uno sviluppo 

complessivo ed armonico del territorio41. Da ciò consegue come tale assetto “ordinato” del 

territorio si prefiguri come un risultato realmente raggiungibile solo a fronte di complesse attività 

di istruttoria, di ponderazione e composizione di tutti gli interessi, pubblici ovvero privati, 

coinvolti; a monte dei quali deve operare un modello di governance a rete tale da consentire un 

coordinamento efficiente ed efficace tra diversi livelli territoriali. Gli strumenti e gli istituti al 

servizio delle pubbliche amministrazioni per il perseguimento di tale obiettivo sono rinvenibili in 

quelli relativa proprio alla materia urbanistica (piani, programmi ecc.) quanto a quella edilizia 

(titoli abitativi, vigilanza, sanzioni, ecc.)42 ed è in tali circostanze che il “governo del territorio” 

esplica concretamente le attribuzioni della funzione. La Corte Cost. ha infatti affermato che la 

funzione del potere di pianificazione urbanistica sia propedeutica non solo all’interesse 

all’ordinato sviluppo edilizio del territorio ma anche alla realizzazione contemperata di una 

pluralità di differenti interessi pubblici «che trovano il proprio fondamento in valori 

costituzionalmente garantiti»43. 

 

L’individuazione degli ambiti materiali concreti, e dei rispettivi limiti, che si stagliano all’interno 

del “governo del territorio” e che si intrecciano con i diversi interessi pubblici e privati in gioco 

costituiscono quindi il presupposto logico-giuridico per poter comprendere come esso si sia 

sviluppato fino a poterci spingere a ragionare in termini di “governo intelligente del territorio  

 

 

 
40 Cfr. Cons. Stato, sez. IV, n. 2221 del 2016. 
41 Sempre il Cons. Stato ha poi evidenziato come tale sviluppo complessivo ed armonico del territorio debba tener 
conto ““sia delle potenzialità̀ edificatorie dei suoli – non in astratto, bensì̀ in relazione alle effettive esigenze di 
abitazione delle comunità̀ ed alle concrete vocazioni dei luoghi – sia di valori ambientali e paesaggistici, sia in 
definitiva del modello di sviluppo che si intende imprimere ai luoghi stessi in considerazione della loro storia, 
tradizione, ubicazione e di una riflessione «de futuro» sulla propria stessa essenza”.( Cit. Cons. Stato, sez. IV, n. 
2710 del 2012). 
42 Cfr. L. CASINI, ibidem, pp. 11-12. 
43 Cfr. 6 Corte cost., 6 ottobre 2021, n. 202, par. 11.2.3. e Corte cost. 23 novembre 2021, n. 219. 
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2. L’intreccio di valori, competenze e interessi costituzionalmente rilevanti nel 

“governo del territorio”. 

 

La ricostruzione ermeneutica relativa alla locuzione “governo del territorio” ci ha mostrato una 

polisemia della nozione che tende a frammentarsi in una pluralità di dimensioni. Questo elemento 

conduce la riflessione verso il secondo dei quesiti posti in premessa ossia l’individuazione dei suoi 

confini e le potenziali interferenza materiali. 

Va premesso come lo Stato, pur non svolgendo compiti involgenti per via diretta la materia 

“governo del territorio” continui a svolgere attraverso le proprie articolazioni, siano esse centrali 

ovvero periferiche, diverse funzioni che assumono un valore rilevante in termini territoriali. Si 

pensi ad esempio ai compiti riservati in materia di beni culturali oltre che paesaggistici, alla tutela 

dell’ambiente, della biodiversità e degli ecosistemi, alla salvaguardia dell’assetto idrogeologico, 

così come quelli attinenti alla realizzazione di opere infrastrutturali e alla predisposizione di 

programmi di intervento attinenti alla c.d. “urbanistica per progetti” (ex. art. 54 e 55 del d.lgs. 31 

marzo 1998, n. 112 s.m.i). 

 

Si è assistito poi nel tempo in materia di governo del territorio, in particolare dalla seconda metà 

degli anni 90, ad una “regionalizzazione” progressiva della corrispondente disciplina normativa 

primaria, dimostrata dall’intervento di gran parte delle Regioni attraverso previsioni legislative più 

o meno organiche sul tema. 

 

L’estrema complessità della “materia-funzione” e dei caratteri da riconoscere al bene giuridico 

considerato implica l’intervento di una pluralità di enti coinvolti in tale attività di “governo” e 

comporta una “mobilità” dei confini delle loro competenze, a seconda della dimensione degli 

interessi, da intendersi non in termini geografici ma sociali ed economici44.  

A questo si aggiunge come la nuova potestà, come visto, sia caratterizzata dal perseguimento di 

un fine,  ponendosi in questo modo quale limite ad un chiaro quanto organico riparto per materia. 

A complicare il lavoro dell’interprete vi è dunque la necessità di combinare costantemente la 

competenza secondo il fine tenendo sempre in considerazione le materie che in essa si 

intersecano, e che indirettamente la riguardano nel concreto, ad esempio nei casi in cui ci si 

riferisca agli usi ovvero alle trasformazioni del territorio.  

 
44 Cfr. M. AGOSTINA CABIDDU, Diritto del governo del territorio, Giappichelli, Torino, 2020, pp. 9 ss.  
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In effetti stando a quanto affermato dalla Corte, ancor prima dell’intervento riformatore, le 

esigenze del suo “governo” non escludono «la configurabilità in ordine al territorio di valutazioni 

e discipline diverse, neppure se improntate anche esse ad analoghe esigenze di integralità e di 

globalità»45. 

 

Il governo del territorio è pertanto un’unica materia di legislazione concorrente, avente al suo 

interno diversi oggetti46 e si configura come una sfera di competenza i cui contenuti si definiscono 

non solo in senso oggettivo ma anche finalistico, in relazione alla pluralità di interessi che 

convergono sul territorio con i quali deve necessariamente raccordarsi. Se ad un primo sguardo 

potrebbe apparire comunque agevole circostanziare il campo delle varie attività riconducibili al 

governo del territorio, le vere difficoltà tuttavia sorgono allorquando risulti necessario in concreto 

ricondurre un determinato intervento ad ambito materiale preciso e di conseguenza ad una sfera 

di competenza legislativa.  

A fronte di questo, i confini relativi al governo del territorio si inquadrano quindi nei limiti posti 

dall’inevitabile, quanto complessa, interazione con le diverse altre materie di competenza 

legislativa statale e nel consustanziale rapporto con le c.d. materie di carattere trasversale. Tale 

complessità viene riconosciuta dalla stessa Corte, la quale afferma che nella dimensione del 

“governo del territorio” tende ad annidarsi una “congerie di norme” in seno alla quale «discernere 

o selezionare i profili di competenza statale potenzialmente interferenti con la disciplina regionale 

non è un onere che possa essere addossato alla Corte»47. 

 

Il passaggio al “governo del territorio” sembra dunque evidenziare uno scivolamento in senso 

dinamico, e non più statico, della concezione del territorio come luogo all’interno del quale si 

svolge nel suo irrefrenabile evolversi l’attività umana. Il territorio assume in tal senso non più una 

mera connotazione di ambito spaziale48, ma assurge piuttosto alla dimensione entro cui si 

sviluppa e si consolida la personalità umana e dunque la sua regolamentazione deve tener conto 

di ciò e dei relativi bisogni49.   

 
45 Cit. Corte Cost., n. 359 del 1985. 
46 F. SALVIA, Manuale di diritto urbanistico, CEDAM, Padova, 2012, cit. p. 22. 
47 Cfr. Corte cost. n. 303 del 2003. 
48 Sul sempre più complesso rapporto tra norma e territorio si rinvia alle riflessioni di N. IRTI, Norma e luoghi: 
problemi di geo-diritto, Bari, Laterza, 2006. 
49 Cfr. G. MARTINI, Il potere di governo del territorio, in A. PIOGGIA, L. VANDELLI (a cura di), La Repubblica delle 
autonomie nella giurisprudenza costituzionale. Regioni ed enti locali dopo la riforma del Titolo V, Il Mulino, Bologna, 2009, pp. 
146 ss. 
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3. Il ruolo delle città nel governo del territorio. 

 

Recuperati questi elementi propedeutici per riflettere sul “governo del territorio”, secondo le 

ricostruzioni offerte dalla giurisprudenza e dalla dottrina, è necessario aggiungere al nostro 

ragionamento un tassello; in grado di apportare ulteriori elementi alla riflessione portandoci a 

riflettere sulla categoria stessa di “Territorio" e sul significato da attribuire, oggi, al medesimo, 

alla luce dei molteplici mutamenti che tendono a interessarlo, su tutti: sostenibilità e 

digitalizzazione. 

 

È possibile notare infatti come vi sia un rapporto sempre più stringente che intercorre tra 

tecnologica e territorio e dall’altro tra sostenibilità e territorio. La ricerca di una sintesi tra questi 

elementi unita a un riordino complessivo degli enti locali è ciò che consentirebbe al “governo del 

territorio”, a parere di chi scrive, di divenire “intelligente”. 

 

L’attributo “intelligente” quindi non si esaurisce nel mero apporto che la tecnologia riesce ad 

offrire quale supporto alle attività di “governo del territorio” (si pensi in particolare ai processi di 

digitalizzazione e all’impiego dell’intelligenza artificiale) piuttosto l’attributo “intelligente”, a 

parere di chi scrive, è da intendere con un’accezione polisemica in grado di consentire al “governo 

del territorio” di veicolare non solo la transizione digitale quanto quella ambientale in un processo 

c.d. di twin transition. 

Governare intelligentemente il territorio significa anche saper comprendere bisogni e necessità 

delle comunità che vi risiedono50; far si che le istituzioni si aprano a queste ultime instaurando 

con esse un dialogo virtuoso dando quindi completa attuazione al principio di sussidiarietà 

orizzontale ex art. 118, comma 4 Cost.  

 

In questa transizione verso il “governo intelligente del territorio” lo spazio urbano si identifica, a 

parere di chi scrive, come la dimensione più idonea per cogliere entrambe le tendenze, per 

misurarne gli impatti e per sperimentare soluzioni innovative di gestione territoriale mosse da un 

lato dalla sperimentazione delle nuove tecnologie e dall’altro dalla ricerca di politiche sostenibili, 

pervasive dei vari settori che animano la vita cittadina e che inevitabilmente intersecano i bisogni 

 
50 Sul punto I. MASSA PINTO, Territorio e potere, in Enciclopedia del Diritto. I tematici. Potere e Costituzione, Vol. V., Milano, 
Giuffrè, pp. 1224-1126. 
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e le richieste dei cittadini. In questo senso si avverte ancor più esplicitamente la connessione mai 

sopita tra governo del territorio e urbanistica.  

È quindi nel contesto urbano, a ben vedere, che l’incontro tra territorio ed innovazione appare 

di più immediata evidenza ed è proprio in questo senso che più precisamente, come vedremo nel 

corso della trattazione anche la città ambisce a divenire intelligente e ad essere contestualmente 

strumento e fine del “governo intelligente del territorio”. Tale tensione si riscontra in particolare 

«in quelle realtà locali più dinamiche, e più avvertite, ad un rafforzamento della propria capacità 

istituzionale in vista delle sfide legate alle trasformazioni del ruolo urbano in un contesto che non 

è solo nazionale»51. 

 

In questo senso la città, in particolar modo quella globalizzata (c.d. global city), è investita da 

questioni multiformi che in essa si dipanano e che ne plasmano lo spazio fisico e politico, oltre 

che lo sviluppo economico e sociale. Tra queste è possibile annoverare, senza alcuna pretesa di 

esaustività: l’innovazione tecnologica, la digitalizzazione, la questione ambientale, il fenomeno 

migratorio, il commercio globale e locale, la crescita delle aggregazioni urbane (spesso sregolata).  

Risulta necessario evidenziare quindi come tutte le città su scala globale siano immerse all’interno 

di tali fenomeni evolutivi «dovendosi rapportare con dei contesti nazionali e internazionali in cui 

maturano delle scelte e dei progetti che in larga parte stanno definendo la forma e la sostanza di 

una nuova generazione di città da collocare, anche come oggetto di studio, nel contesto della 

circolazione mondiale di risorse e di capitali umani»52. Ed è per questi motivi che è possibile 

osservare come le città, ma più in particolare le global city, abbiano saputo divenire veri e propri 

attori politici, economici e sociali di estremo rilievo «dovendo rispondere a esigenze alle quale 

unità politiche più ampie, quali gli Stati nazionali, faticano a far fronte»53. 

Molteplici elementi che conducono ad interrogarsi sulla sostenibilità stessa degli attuali modelli 

cittadini; una sostenibilità in tal caso da intendere nella sua accezione più ampia in grado di 

intercettare quindi sviluppo economico, sociale e ambientale.  

 

 
51 E. CARLONI, Città intelligenti e agenda urbana: le città del futuro, il futuro delle città, in Munus, n. 2/2016, cit. p. 237. 
52 E CARLONI, M. V. PINEIRO, Le città intelligenti e l’Europa, in Istituzioni del federalismo, 4, 2015, cit. p. 870. 
Evidenziano gli autori come tale fenomeno, analizzato su scala globale, conduca ad un mutamento complessivo 
della dimensione cittadina, la quale passa «dalla città manifatturiera [...] alla città incubatrice di servizi per le 
persone e per la produzione». 
53 Ibidem., cit. p. 872. 
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Per questi ed altri motivi vi è chi è arrivato a definire il presente come “millennio urbano”54 

proprio per via delle molteplici relazioni che caratterizzano tale spazio. In questo senso «i processi 

urbani globali, infatti, hanno prodotto un nuovo modello di spazialità, città in rete, grandi 

metropoli, territori metropolitani estesi, corridoi urbani che collegano città e regioni con periferie 

in cui coesistono crescenti sviluppi abitativi accanto ad estensioni territoriali sottosviluppate»55. 

Per questo motivo una governance efficiente ed efficace della città può dimostrarsi certamente il 

modo attraverso cui il “governo del territorio” può essere qualificato come “intelligente”.  

 

Le maggiori difficoltà nella gestione di tali fenomeni ormai propri della stragrande maggioranza 

dei contesti cittadini, non solo nazionali, si situa nella conciliazione di politiche di duplice natura 

top down/bottom up e per lo sviluppo di modelli di natura reticolare che tendono ad investire i 

diversi livelli di governance seguendo logiche decentrate caratterizzate maggiormente dall’aspetto 

funzionale, più che da quello territoriale56.  

Queste tensioni che ormai caratterizzano la città spesso faticano a trovare una sintesi all’interno 

del modello gerarchico proprio dell’ordinamento statale moderno tanto da far riflettere 

autorevole dottrina sulla possibilità di configurare una città che oltrepassi i confini giuridici statali 

andando quindi “oltre lo Stato”. È possibile notare come si manifesti «una forte discrasia fra la 

dinamica trasformativa delle città e il passo lento e faticoso dei pubblici poteri» tanto che «i 

tentativi di regolarla con i tradizionali strumenti del diritto appaiono spesso vani: i pubblici poteri 

arrancano, anche perché nel frattempo costretti a ripensare il proprio ruolo»57. 

 

Da qui la necessità, quasi naturale, di invertire la rotta nella gestione territoriale ambendo a farla 

divenire “intelligente”. Il fenomeno porta con sé la possibilità, (rectius la necessità), di mettere al 

servizio di enti locali e amministrazioni, veri attuatori di tale “intelligenza”, anzitutto le opportune 

competenze per fronteggiare tale transizione, oltre che strumentazioni tecnologiche adeguate in 

grado di efficientare i servizi e allo stesso tempo consentire di operare scelte maggiormente 

efficaci anche in termini pianificatori. Di pari passo tali scelte devono chiaramente essere in linea 

con gli ormai inevitabili obiettivi posti dalla transizione ecologica. È bene evidenziare, fina da ora, 

 
54 Sul tema in particolare S. SASSEN, Le città nell’economia globale, Bologna, 2004; Le città globali, Torino, 1997; 
Espulsioni. Brutalità e complessità nell’economia globale, Bologna, 2015. 
55 A. S. BRUNO, Il territorio come “risorsa complessa” e la nuova geografia urbana della laicità, in federalismi.it, n. 7, 2021, p. 36 
56 F. PIZZOLATO, G. RIVOSECCHI, A. SCALONE (a cura di), La città oltre lo Stato, Torino, Giappichelli, 2022, p. XX. 
57 Così C. PINELLI, Città oltre lo Stato?, in G.ALLEGRI, L. FROSINA, A. GUERRA, A. LONGO (a cura di), La città 
come istituzione, entro e oltre lo Stato, Sapienza Università Editrice, Roma, 2023, cit. p. 43. 
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come alcune delle milestones del Piano nazionale di ripresa e resilienza (d’ora in poi PNRR) 

muovano proprio in questa duplice direzione58. 

 

La città per i motivi fin qui evidenziati diviene quindi lo spazio politico più idoneo per conciliare 

tale pluralità di istanze, la gran parte delle quali insistenti sul territorio, riconoscendosi in questo 

senso un diritto del cittadino, e della comunità, poterla vivere secondo tale configurazione. In 

questo mutamento è dunque possibile assistere ad un passaggio particolarmente rilevante ai fini 

del presente ragionamento ossia quello da “diritto della città” a “diritto alla città”. Ciò si configura 

quindi come un’ulteriore tappa del percorso che ci condurrà a riflettere di “città intelligente” 

quale paradigma del “governo intelligente del territorio”. 

 

3.1. Lo spazio giuridico e politico della città tra territorio, comunità e intelligenza. 

 

«Si può tentare di definire la città in molti modi diversi»59. Così Max Weber apriva il suo, sempre 

attuale, saggio sulla città. Tale oggetto di studio porta con sé plurime interpretazioni e la sua 

analisi si presta perfettamente ad un approccio multidisciplinare capace di rendere 

particolarmente complesso sintetizzare e conseguentemente categorizzare esaustivamente il 

fenomeno urbano. Inoltre, è bene evidenziare, fin da ora come, sul piano giuridico a tale 

complessità si vada sommando una difficoltà definitoria implicita nella nozione di città, sulla quale 

si avrà modo di tornare. 

 

Ripercorrendo gli studi sullo spazio cittadino è necessario evidenziare come la città si debba 

intendere “in primis come uno spazio politico”60, la cui dimensione politica (quindi pubblica) solo 

successivamente trova una regolazione giuridica. Lo spazio politico della città ospita soggetti che 

richiedono prestazioni e al contempo diritti ed è attraversata da rilevanti flussi economici che a 

 
58 Ci si riferisce più in particolare alla Missione n. 1 “Digitalizzazione, innovazione, competitività, cultura e 
turismo”; alla Missione 2 “Rivoluzione verde e transizione ecologica”; alla Missione 3 “Infrastrutture per una 
mobilità sostenibile” ed infine alla Missione 7 “RepowerEU” la quale recepisce nel PNRR l’omonimo regolamento 
(UE) 2023/435. 
59 M. WEBER., La città. Economia e società., Roma, Donzelli editore, 2016. 
60 G. M. LABRIOLA, Città e diritto. Brevi note su un tema complesso, in Istituzioni del federalismo, n. 1/2018, p. 7. 
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loro volta richiedono di essere tutelati e «come tutti i complessi sociali, si articola in situazioni 

giuridiche soggettive che possono essere altamente diversificate e esigono tutele differenziate»61.  

 

Rispetto alla concezione classica elaborata nell’antica Roma il rapporto tra l’elemento spaziale 

(urbs) e quello socio-politico (civitas) è divenuto consustanziale nella città contemporanea. La città, 

infatti, nell’accezione più generale che il termine è venuto ad acquisire, si manifesta dunque come 

un luogo in cui urbs e civitas sono in perpetuo dialogo e nel quale diviene arduo, se non impossibile, 

delimitare i confini dell’una e dell’altra nel perpetuo scambio che tra esse si instaura62.  

 

In questo modo le istanze urbane in effetti possono apparire sconfinate ed inesauribili, da ciò 

deriva la centralità del ruolo svolto dal diritto quale fattore di regolazione, del resto «il diritto 

struttura lo spazio e ne è da questo strutturato, in una connessione continua di trasformazioni»63.  

Da qui deriva quindi la necessità di riflettere sullo spazio politico e su quello giuridico che la città 

è in grado di creare e sulle ripercussioni che esso può avere sul territorio a cui è inscindibilmente 

connesso. A ben guardare «le città hanno sempre svolto un ruolo centrale nella costruzione del 

modello democratico, rappresentando l’unità di misura fondamentale della democrazia stessa»64. 

 

 

Appare quindi di indiscusso rilievo per i nostri fini il dato emerso da una recente studio secondo 

cui si rileva un silenzio delle costituzioni relativamente alle città in quasi 2/3 dei casi analizzati, 

mentre ove se ne faccia menzione il riferimento è limitato alla capitale65, alla quale vengono 

sovente riconosciuti uno status formale e delle funzioni specifiche che consentono di assegnarle 

un carattere peculiare all’interno dell’ordinamento. 

 

 
61 G. M. LABRIOLA, Presentazione, in G. M. Labriola (a cura di), La città come spazio politico. Tessuto urbano e corpo politico: 
crisi di una metafora., Editoriale scientifica, Napoli, 2016, p. XLVII. 
62 Sul tema si rinvia a A. CERRI, Civitas, “villaggio globale”, urbs – la città come luogo di relazioni umane “reali”, contenitore 
di memoria storica, di valori comuni – cenni sulla necessaria interfaccia giuridica, in G. ALLEGRI, L. FROSINA, A. GUERRA, A. 
LONGO (a cura di), La città come istituzione, entro e oltre lo Stato, Sapienza Università Editrice, Roma, 2023, pp. 40-41. 
63 V. N. IZZO, La città contemporanea come spazio giuridico, in G. M. LABRIOLA (a cura di), La città come spazio politico. 
Tessuto urbano e corpo politico: crisi di una metafora., Editoriale scientifica, Napoli, 2016, p. 165 
64 Così F. CLEMENTI, Le città, antidoto alla crisi della democrazia, in Nomos. Le attualità del diritto, 3, 2024, cit. p. 3. 
65 Il riferimento va a E. HIRSCH BALLIN, G. VAN DER SCHYFF E M. STREMLER, Introduction: The City as a 
Multifaceted and Dynamic Constitutional Entity, in E. HIRSCH BALLIN, G. VAN DER SCHYFF, M. STREMLER E M. DE 
VISSER (a cura di), European Yearbook of Constitutional Law 2020. The City in Constitutional Law, Berlin, Springer, 
2021, cit. pp. 3 ss.  
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Come si è potuto notare «Le città costituiscono realtà complesse, espressive di relazioni con un 

altissimo potenziale di rilevanza giuridica»66; è in esse che relazioni sociali, economiche, politiche 

e giuridiche prolificano e si mescolano e sempre nelle medesime è possibile scorgere le 

trasformazioni “del” e “nel” tempo. Questo flusso ne determina inequivocabilmente le 

caratteristiche «ogni città è il frutto di un enorme numero di scelte nel corso del tempo; scelte 

che ad ogni bivio della sua storia avrebbero potuto essere diverse. Perciò ogni città ne contiene 

altre: le città che essa è stata […] ma anche le città potenziali che essa avrebbe potuto essere, e 

non fu, e che talvolta si vedono incarnate, per somiglianza o affinità in altre città»67.  

Il grado di giuridicità che la città è in grado di sviluppare è possibile indagarlo attraverso una 

duplice lente: quella del territorio e quella della comunità. Da un lato l’ambiente cittadino si 

mostra capace di ricondurre a «quel legame fra diritto e territorio che è sempre più labile e difficile 

da ricostruire con le categorie del diritto pubblico»68; in questo senso la città diviene vero presidio 

di territorialità. Il territorio, del resto, è elemento costitutivo degli enti territoriali minori69 e loro 

presupposto necessario, così come per lo Stato. È all’interno del territorio che le strutture della 

convivenza di sviluppano e sempre lì l’identità e la cultura della comunità si plasmano70. Tale 

mutamento di orizzonte sul piano ermeneutico lo si ravvisa nelle riflessioni, senza dubbio 

pionieristiche, di Peter Häberle riguardo ai tre elementi tradizionali dello Stato (popolo, governo, 

territorio).  

Il giurista tedesco individua nella cultura il “quarto elemento” della statualità ripensando in questo 

senso la nozione di spazialità politica71. Per Häberle il territorio è da intendere come uno spazio 

culturale che forma la «base dell’identità culturale e dell’individualità storica dello Stato»72; ed è 

su questa base che le libertà fondamentali trovano il loro “terreno sicuro” ambendo così a 

divenire un “valore della costituzione” da conquistare e realizzare continuamente, preservandolo nel 

 
66 F. GIGLIONI, Nuovi orizzonti negli studi giuridici delle città, in B. BISCOTTI, R. CORNELLI, P. RONDINI, C. RUGA 
RIVA, A. SQUAZZONI (a cura di), Città, cittadini, conflitti. Il diritto alla prova della dimensione urbana., Giappichelli, Torino, 
2020, cit. p. 6. 
67 S. SETTIS, Se Venezia muore, Einaudi, Torino, 2014, cit. p. 7 
68 G. M. LABRIOLA, Trasformazioni dello spazio urbano e strumenti del diritto. Una riflessione sull’esperienza di Parigi, in G. 
M. LABRIOLA (a cura di), La città come spazio politico. Tessuto urbano e corpo politico: crisi di una metafora., Editoriale 
scientifica, Napoli, 2016, p. 4. 
69 B. CARAVITA, Territorio degli enti minori, in Enc. Giur., Roma, Istituto dell’Enciclopedia italiana, 1994. 
70 Per alcune interessanti osservazioni sulla nozione culturale e giuridica di territori si rinvia a G. SCACCIA, Il territorio 
fra sovranità statale e globalizzazione dello spazio economico, in Rivista AIC, 2017, 3, pp. 1-6 
71 P. HÄBERLE, Stato costituzionale. I) Principi generali, in Enciclopedia Giuridica Treccani, Roma, 2005 
72 Ibidem, cit. p. 3. 
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corso del tempo «il territorio dello Stato è un paese che la cultura rende unico, uno “spazio 

culturale”, non un factum brutum.»73. Tale visione del territorio quale valore, che, come tale, lo 

Stato ha il dovere di preservare, in particolare al fine di conservare l’individualità̀ storica e l’identità̀ 

culturale della comunità politica stanziata sul medesimo, conduce alla necessaria tutela 

dell’ambiente e della natura anche in vista delle generazioni future con l’intento di preservare le 

risorse che il territorio è in grado di offrire. Del resto secondo il giurista la costituzione stessa 

può definirsi un «contratto tra generazioni»74.  

Una visione quella offerta da Häberle particolarmente valida per i fini della nostra trattazione, 

poiché in essa è possibile rinvenire l’inscindibile trinomio che si instaura tra territorio, cultura e 

comunità; elementi che all’interno delle aree urbane è possibile rilevare in maniera nitida ed è 

sempre nelle medesime che la tutela dell’ambiente, ancora più oggi alla luce della l. cost. n. 1 del 

2022, assume una connotazione di necessità per la comunità e il territorio stesso. Tale passaggio 

rileva ai nostri fini per evidenziare, ancora una volta, come per governare intelligentemente il 

territorio anche l’elemento sociale e culturale divengano di cruciale importanza.  

Prendendo quindi in prestito le parole di Natalino Irti possiamo aggiungere che «l’identità 

topografica generata dalla limitatio è insieme di identità storica, di lingua, di costumi e di tradizione 

[…] La funzione inclusiva si rispecchia nella appartenenza: chi è al di qua del confine, è parte di 

un tutto. Qui la forma dello spazio è un tutt’uno con la forma del tempo: il permanere del 

territorio, il suo durare come sede del gruppo e del potere sovrano, lega insieme presente passato 

e futuro»75. Il legame con il territorio, pertanto, diviene cruciale per la città e ciò fa assumere alla 

stessa una rilevanza certamente singolare soprattutto «al tempo della globalizzazione, raffigurata 

con le tinte della de-territorializzazione e della smaterializzazione»76. 

In questo quadro, tuttavia, è bene evidenziare come la comunità cittadina, oggi molto più che in 

passato, si componga non solo di residenti, ma anche di turisti, di studenti non residenti, di 

pendolari, di tutti coloro che con carattere più o meno stabile, fruiscono della città e dei suoi 

servizi offerti dalla medesima77. In questo mutamento si può scorgere una differenza sostanziale 

 
73 Ibidem, cit. p. 25 
74 Ibidem, cit. p. 19 
75 N. IRTI, Norma e luoghi, Editoriale Laterza, Roma-Bari, 2001, p. 146. 
76 F. PIZZOLATO, P. COSTA, La centralità della città: luci e ombre del «secolo delle città», in M. DORIA, F. PIZZOLATO, A. 
VIGNERI (a cura di), il protagonismo delle città. Crisi, sfide e opportunità nella transizione, Il Mulino, Bologna, 2024, p. 15. 
77 Sul punto si veda M. CAMMELLI, Governo delle città, profili istituzionali., in G. DE MATTEIS (a cura di), Le grandi città 
italiane. Società e territori da ricomporre, Marsilio, Venezia, 2011, pp. 340 ss. 
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rispetto alla visione più classica della dottrina secondo cui la comunità corrisponde alla 

popolazione stabilmente legata al territorio; secondo tale visione, pertanto, era l’appartenenza al 

territorio che determinava conseguentemente l’appartenenza alla comunità78. Ad oggi invece la 

comunità cittadina si amplia, si arricchisce e in essa convergono una molteplicità di soggetti di 

cui l’ente esponenziale di quel determinato territorio deve tener conto, in particolare nella 

definizione delle proprie politiche locali.  

Lo spazio giuridico della città in tal senso si espande; in ciò è possibile scorgere un ulteriore 

elemento di “intelligenza” che la città deve essere capace di sviluppare, nel tentativo di 

salvaguardare l’elemento territoriale, comunitario e culturale. La comunità cittadina per questo 

motivo tende a oltrepassare le classiche categorie di “cittadinanza politica” e “cittadinanza 

amministrativa” trovando nei c.d. city users ulteriori soggetti che ne caratterizzano lo spazio.  

3.2. Per un ordinamento giuridico della città. 

Santi Romano nell’opera L’ordinamento giuridico si interrogava sulla natura degli ordinamenti e nella 

sua riflessione dimostrava come accanto ad ordinamenti originari e ad ordinamenti derivati, si 

potessero rinvenire nell’esperienza giuridica ordinamenti in parte originari e in parte derivati ed è 

proprio nei Comuni che rintracciava tale tipologia specifica79, evidenziando come essi appaiano 

simultaneamente sia come enti amministrativi sia come enti associativi delle comunità che vivono 

in quel determinato territorio.   

Non si vuole in questa sede affermare l’esistenza di un ordinamento giuridico, quello della città, 

“altro” rispetto a quello statale, quanto piuttosto evidenziare come tali ordinamenti e la rispettiva 

autonomia debba condurre i medesimi a relazionarsi tra loro; pertanto servendoci del «linguaggio 

giuridicamente rigoroso, la relazione nella quale si risolve l’autonomia può essere definita anche 

come una relazione tra ordinamenti»80.  

 
78 Si rinvia a S. ROMANO, Il Comune, Giuffrè, Milano, 2003, pp. 445-446. L’Autore affermava “si può dunque 
considerare il Comune come compreso nella categoria delle comunità politiche o, adottando una terminologia che 
dà luogo a minori dubbi ed è generalmente accettata, in quella, del resto equivalente, dei corpi territoriali. E qui è 
bene notare il senso larghissimo in cui per ora quest’ultima espressione si adopera, solo per designare una comunità 
stabilmente fissata su una parte della superficie terrestre, in modo che è l’appartenenza al territorio che determina 
immediatamente l’appartenenza alla comunità.”  
79 S. ROMANO, L’ordinamento giuridico, Sansoni, Firenze, II ed., 1945. 
80 A. ROMANO, Autonomia nel diritto pubblico, in Digesto discipline pubblicistiche, II, UTET, Torino, 1987, cit. p. 32 



33 

Nel riflettere sulla relazione tra città e territorio può sovente accadere, e ciò avviene con sempre 

maggiore frequenza, «che i confini del Comune urbano o della Città metropolitana non 

corrispondano a quelli della città»81, ovvero che le innovazioni tecnologiche consentano di 

travalicare tali confini con sempre maggiore facilità facendoci quindi dubitare della categoria 

territoriale82, intesa nella sua accezione più classica. La città, inoltre, attraverso una molteplicità 

di innovativi percorsi, spesso di carattere informale, ossia sorti al di fuori dei canonici percorsi 

giuridici, riconosciuti e formalizzati, finalizzati al riuso e alla rigenerazione di beni e spazi urbani 

consente di «recuperare un profilo delle esperienze giuridiche (…) che sembrava perduto, ovvero 

la loro dimensione comunitaria, oltre che statuale»83.  

Questi elementi ci consento di poter affermare che «da questa densità di relazioni, rivisitate alla 

luce dei processi più recenti, prende avvio la possibilità di vedere nelle città la costituzione di un 

nuovo spazio giuridico»84. A ben vedere infatti «l’evoluzione dell’ordinamento giuridico reca 

tracce di questa complessità. Le amministrazioni locali sono, non di rado, luoghi di innovazione 

istituzionale e di sperimentazione di soluzioni che anticipano il riconoscimento legislativo di 

diritti o di soggettività»85. La città, così descritta, mostra in effetti interessanti affinità con la 

nozione di ordinamento giuridico e questo conduce a riflettere sul grado di autonomia della 

medesima rispetto all’ordinamento giuridico statale e più nel dettaglio a domandarsi se essa stessa 

sia in grado di costituire un ordinamento giuridico. In tal senso, a più riprese, parte della dottrina 

si è interrogata sulla possibilità della città di oltrepassare lo Stato, quasi a costituire un 

ordinamento giuridico autonomo, ovvero a tratti opposto, rispetto a quest’ultimo. Come 

affermato in premessa, ciò che qui si vuole dimostrare non è tanto il superamento della città ai 

danni dello Stato, quanto piuttosto l’elevato livello di autonomia che quest’ultima è riuscita a 

 
81 M. ROVERSI MONACO, La città nell’ordinamento giuridico, in Istituzioni del federalismo, 4, 2016, p. 978 
82 S. CASSESE, Territori e potere. Un nuovo ruolo per gli Stati?, Il Mulino, Bologna, 2016, pp. 72-77. Cassese si interrogava 
in questi passaggi sulla fine dei territori di evidenziando come “Il confine è un elemento di organizzazione dello 
spazio, configura il mondo, opera come un dispositivo di inclusione e di esclusione”; notava quindi come i confini 
fossero sempre più “soggetti a forti mutamenti, dettati da esigenze diverse, alcune di chiusura, altre di apertura”. 
Dimostra quindi come ci si trova di fronte ad un “moto contraddittorio: gli Stati-Nazione si aprono alla 
globalizzazione […] ma intensificano anche i controlli alle frontiere; accettano la deterritorializzazione del potere, 
ma anche la “rivincita” del territorio”. Queste considerazioni valide per lo Stato possono essere riportate in una 
riflessione che passa dal macro al micro anche all’interno della riflessione sullo spazio urbano in quanto in esso si 
ritrovano le stesse tensioni, tuttavia su scala locale. 
83 F. GIGLIONI, La città come ordinamento giuridico, in Istituzioni del federalismo, n. 1, 2018, p. 32. 
84 F. GIGLIONI, ivi, p. 6. 
85 F. PIZZOLATO, P. COSTA, op. cit., p. 17 
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raggiungere all’interno dell’ordinamento giuridico statale, in particolare rispetto all’entità statale 

stessa, portando finanche a riflettere sull’esistenza di un ordinamento giuridico della città.  

Accade sempre più sovente che le città seguano percorsi individuali, che prescindono dalle scelte 

del decisore legislativo; queste ultime, infatti, grazie al diritto internazionale hanno aumentato 

sempre più il loro spettro di azione e sono state qualificate a più riprese dallo stesso quali soggetti 

chiave per il raggiungimento di obiettivi specifici. Nel 1992 la Conferenza di Rio De Janeiro lanciò 

l’Agenda 21, un documento di intenti ed obiettivi programmatici in materia di ambiente, economia 

e società; in quella sede si sottolineò la rilevanza che le città potessero assumere rispetto ad 

obiettivi di carattere ambientale ovvero legati allo sviluppo sostenibile. Da quel momento il ruolo 

delle città è aumentato in maniera incrementale e sono divenute le vere protagoniste, nonché veri 

e propri soggetti giuridici cardine, per la riduzione degli inquinamenti e per la lotta al 

cambiamento climatico. Il riconoscimento esemplificativo di tale percorso lo si rinviene 

nell’Obiettivo n. 11 degli SDG’s dedicato espressamente a “città e comunità sostenibili”, così 

come nel programma Habitat III in cui si fa espressamente menzione alla necessità di costruire 

un’agenda urbana globale. Su entrambi si avrà modo di tornare più avanti. 

 

Le città in questo processo di affermazione hanno saputo anche sviluppare autonomamente 

nuovi modelli organizzativi, molto spesso fondati su “modelli a rete”, per proporre politiche 

comuni e coordinate. Il Patto dei sindaci, nel 2015 divenuto Patto dei sindaci per il clima e 

l’energia, così come la rete C-40, nascono proprio con questa volontà di virtuosa connessione e 

interscambio tra diversificate realtà urbane, con l’intento di raggiungere obiettivi comuni 

sottoponendosi inoltre a meccanismi di sorveglianza reciproca. In questa logica di collaborazione 

ed affermazione delle città è possibile riferirsi anche all’esperienza della “Dichiarazione di 

Barcellona”, un atto programmatico con il quale le città firmatarie di fronte al sempre più incisivo 

ruolo giocato da molteplici piattaforme private digitali all’interno degli spazi e dei territori cittadini 

hanno convenuto di rivendicare il proprio diritto a determinare regole volte ad una convivenza 

urbana collaborativa tra cittadini e piattaforme. Le medesime in questa sede hanno anche 

affermato la necessità di riappropriarsi di una “sovranità” digitale rispetto alle piattaforme che 

esercitano le loro attività all’interno dei territori cittadini. Un fenomeno questo della c.d. platform 

economy che ha saputo approfittare, e sfrutta sempre di più, tutte le potenzialità insite nello spazio 

urbano creando al suo interno molteplici rapporti economici. Anche su questo tema si avrà modo 

di tornare con maggiore dettaglio nel corso della trattazione, tuttavia, è necessario premettere 



35 

come le piattaforme siano in grado di generare un impatto conformativo sul territorio, nonostante 

da esso siano materialmente svincolate, producendo trasformazioni evidenti, o celate, all’interno 

di quartieri e spazi cittadini, ma anche in termini di modalità di erogazione dei servizi 

modificando, in parte o totalmente alcuni settori economici. Si pensi in questo senso ad una 

piattaforma di servizi online come Airbnb, il cui modello d’impresa impatta in maniera incisiva 

sui flussi turistici all’interno delle città, in particolare in relazione ai centri storici delle città d’arte 

(Roma, ne è un chiaro esempio); tuttavia medesime riflessioni possono essere sviluppate intorno 

alle piattaforme di delivery, le quali hanno inoltre generato non poche criticità in termini di diritti 

dei lavoratori, ovvero per le piattaforme dedicate alla mobilità attraverso rent car, rent bike o 

Uber. Le dinamiche esposte evidenziano quindi i diversi livelli di relazioni che si innescano 

all’interno dello spazio urbano e al contempo l’elevato grado di giuridicità che il medesimo è in 

grado di generare. 

 

Il processo osservato a livello di diritto internazionale assume una rilevanza specifica per quanto 

detto finora rispetto alla possibilità di ipotizzare l’esistenza di un ordinamento giuridico della città. 

In questa dinamica infatti è chiaro come «l’ordinamento internazionale prescinde dal filtro statale 

rapportandosi direttamente con le città, le quali pur inserite in contesti ordinamentali differenziati, 

si ritrovano unite orizzontalmente e concorrono con gli Stati al perseguimento degli obiettivi 

internazionali»86; un aspetto questo non di poco momento che ci porta a poter affermare che «le 

città da molto tempo sono sul piano internazionale interlocutori diretti, che agiscono 

tendenzialmente su un piano paritario con gli ordinamenti statuali […] definiscono i propri 

indirizzi politico-amministrativi in modo autonomo dai centri di potere sovraordinati, 

oltrepassando anche i confini nazionali»87.  

 

Anche a livello europeo sono osservabili le citate tendenze. Tra le diverse occasioni in cui le città 

hanno assunto, e assumono un livello di autonomia all’interno delle politiche UE, è possibile 

citare la Strategia Europa 202088, così come l’Agenda urbana dell’Unione Europea (c.d. Patto di 

Amsterdam) del 2016. Quest’ultimo documento in particolare individua dodici sfide e per 

ciascuna viene previsto lo sviluppo di forme di partenariato volte a definire le condizioni 

 
86 F. GIGLIONI, Verso un diritto delle città. Le città oltre il Comune., in E. CARLONI, F. CORTESE, Diritto delle autonomie 
locali, CEDAM, Padova, 2020, p. 272 
87 F. GIGLIONI, ibidem, p. 273 
88 Comunicazione C (2012) 4701 final. 
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istituzionali ottimali per instaurare una collaborazione tra città, autorità locali, Governi nazionali, 

istituzioni UE e portatori di interesse, come organizzazioni non governative (ONG) ovvero 

eventuali partner commerciali, con l’obiettivo di operare su un piano di parità all’elaborazione di 

soluzioni comuni per migliorare le aree urbane nell’UE. Ed è ancora una volta in questo grado di 

parità assunto dalle città, che divengo potremmo dire «soggetti concorrenti»89 rispetto 

all’ordinamento giuridico statale che è possibile osservare il grado di autonomia e la «relazione di 

ordinamenti»90, cui ci si riferiva in premessa. Si assiste quindi anche a livello europeo, come 

osservato su scala internazionale, ad una emancipazione diretta delle città che divengono da un 

lato soggetti attuatori delle politiche e dall’altro sono l’oggetto principale previsto dall’Unione per 

il raggiungimento dei propri obiettivi.  

 

Infine, anche su scala nazionale le città hanno assunto col tempo una propria dimensione di 

emancipazione. In Italia, ad esempio, si sono registrate nel tempo diverse esperienze come 

l’istituzione del Ministero per i problemi delle aree urbane (1987), la costituzione del Comitato 

interministeriale per le politiche urbane (2012) ed il Dipartimento casa Italia (2017) che hanno 

tentavo di definire nuovi livelli organizzativi ovvero si è assistito allo sviluppo di programmi e 

politiche settoriali come nel caso del bando periferie (2016), ai Patti per lo sviluppo locale con le 

città (2016-2017),  alle “comunità intelligenti” (uno dei prima passi verso le politiche per le smart 

cities) e più recentemente con i “Piani urbani integrati”. Lo Stato, dunque, trova nelle città un 

interlocutore diretto per cercare di comprendere le necessità dei territori e dialogando con le 

medesime ricercare soluzioni comuni di sviluppo ponendosi su un piano di parità. 

Il grado di autonomia della città si rafforza in aggiunta grazie al contributo della cittadinanza il 

cui dinamismo fa proprio da contraltare all’immobilismo delle scelte legislative e delle istituzioni 

centrali generando spesso spazi di informalità che arricchiscono ancor più il livello di giuridicità 

dello spazio cittadino e ne contraddistinguono l’ordinamento. Una convivenza quindi tra 

ordinamenti quella fin qui descritta da non intendere in termini di contrasto o di superamento 

dell’uno a danno dell’altro, quanto piuttosto nella ricerca virtuosa di affermazione da parte dello 

spazio urbano all’interno dell’ordinamento statale e di “competizione” con lo stesso. In capo a 

quest’ultimo resta sempre l’onere di predisporre strumenti idonei a far emergere la poliedrica 

ricchezza economica, sociale e culturale delle città all’interno del territorio nel rispetto del 

 
89 F. GIGLIONI, ibidem, p. 275 
90 A. ROMANO, op, cit., p. 32 
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principio di sussidiarietà verticale e orizzontale (ex art. 118 Cost.) e di leale collaborazione (ex art. 

120 Cost.).  

3.3. Alcune considerazioni sul “diritto della” e sul “diritto alla” città.  

Per comprendere l’importanza che assume, e che ha assunto, nella riflessione sullo spazio urbano 

il riconoscimento di un “diritto della città” e di un “diritto alla città” è necessario evidenziare 

come il tema si inserisca a pieno titolo nel dibattito in merito al “governo intelligente del 

territorio”; poiché a ben vedere è proprio all’interno della dimensione urbana che innovative 

categorie di diritti tendono ad affermarsi divenendo consustanziali allo spazio cittadino.  

Ne consegue la necessità di valorizzare lo spazio politico generato dal contesto urbano a seguito 

della «autonoma fondazione della politicità della città che si rispecchia nell’autonomizzazione 

crescente dei processi interni alla sfera della cittadinanza (intesa come sociologica o 

amministrativa) rispetto a quella legale e nel disallineamento, significativo e problematico, tra la 

nozione di città (e di un diritto della e alla città) – di sempre più largo uso – e quella istituzionale 

e giuridicamente più consueta, di Comune o ente locale»91. 

 

Per droit de la ville è da intendere l’obiettivo (non sempre raggiunto) della scienza giuridica, ed in 

particolare della sfera giuspubblicistica, di gestire la dimensione cittadina ripensando il ruolo della 

città in termini istituzionali, amministrativi ed urbanistici92. Per provare invece a definire la 

seconda categoria quella pertinente il droit à la ville è opportuno elevare la riflessione e superare 

l’idea di città quale mero luogo di azione di forme giuridiche tradizionali. Quest’ultima, infatti, si 

erge a divenire presupposto per la pensabilità e la formazione di diritti nuovi: i quali non solo 

troveranno compimento ed attuazione nella città, ma in un certo senso è proprio dalla medesima 

che promanano trovando così la loro genesi. Facendo nostre le parole di Henri Lefebvre, la cui 

riflessione ha fatto da apripista a gran parte degli studi sul tema, possiamo dunque affermare che: 

«il diritto alla città si presenta come forma superiore dei diritti, come diritto alla libertà, 

all'individualizzazione nella socializzazione, all'habitat e all'abitare. Il diritto all'opera (all'attività 

partecipante) e il diritto alla fruizione (ben diverso dal diritto alla proprietà) sono impliciti nel 

diritto alla città»93.  

 
91 F. PIZZOLATO, G. RIVOSECCHI, A. SCALONE (a cura di), ivi, p. XIX-XX. 
92 Sul tema J. B. AUBY, Le droit de la ville. Du fonctionnement juridique des villes au droit à la Ville, LexisNexis, Paris, 2013. 
93 H. LEFEBVRE, Il diritto alla città, Ombre Corte, Verona, 2014, p. 125-127. 
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Una realtà quella del diritto alla città in costante sviluppo, in grado di contenere nella sua unitarietà 

diritti di stampo tradizionale esercitati all’interno del contesto urbano e generarne al contempo 

di nuovi (esclusivi di quel contesto), anche attraverso la formazione di nuove pratiche 

deliberative.  

 

Lo slittamento osservato in dottrina94 dal “droit de la ville” al “droit à la ville” evidenzia ancor di 

più la complessità del fenomeno cittadino e il grado di elevatissima politicità che in essa si 

sviluppa, oltre che le innovazioni alle quali è sottoposto e che lo stesso contribuisce a generare. 

Senza pretesa di esaustività tra questi diritti propri della città e del diritto alla città si possono 

annoverare il diritto alla mobilità, il diritto di integrazione e il diritto di asilo e accoglienza, il 

diritto all’inclusione, il diritto alla salubrità dell’ambiente urbano, il diritto-dovere alla 

partecipazione, il diritto alla cittadinanza; ma anche nuove categorie di diritti come il diritto di 

accesso alla rete, il diritto alla sicurezza urbana, il diritto alla privacy.  

La gran parte dei citati diritti trovano riconoscimento e tutela all’interno della Carta fondamentale 

e, come anticipato, anche in questo caso la città sembrerebbe rappresentare la dimensione 

territoriale ideale per la loro concreta attuazione.  

Tuttavia, alcuni di essi faticano ancora ad affermarsi, in parte o totalmente, in particolare per via 

di criticità regolatorie ed economiche mai sopite all’interno dell’ordinamento ed aggravate a causa 

dalla crisi pandemica. 

 

In primo luogo, si evince la ormai atavica inefficacia del Legislatore nazionale ad intervenire in 

maniera coerente sul ritaglio territoriale, sia in termini di dimensionamento che di funzioni95; da 

ciò consegue la difficoltà dei pubblici poteri di regolare in maniera coerente ed organica la crescita 

degli agglomerati urbani; con tutte le problematiche che da ciò scaturiscono. In questo modo lo 

Stato tende a porsi in una posizione passiva, incapace di poter governare efficientemente ed 

efficacemente le molteplici dinamiche che nei territori si osservano, e più nel dettaglio in quelli 

cittadini. Secondo poi, ai fini della presente indagine risulta opportuno sottolineare come le 

difficoltà dello Stato nella gestione degli odierni fenomeni insiti negli aggregati urbani non 

derivino solamente dall’inadeguatezza strutturale del medesimo quanto piuttosto dall’incapacità 

e dall’inerzia di quest’ultimo nel saper affrontare le sfide provenienti dall’esterno, che dovrebbero 

 
94 G. M. LABRIOLA, Città e diritto. Brevi note su un tema complesso, in Istituzioni del federalismo, n. 1/2018, 23 
95 In particolare, sul punto F. FABRIZZI, Il ritaglio territoriale ed il legislatore “inefficace”, in federalismi.it, 2022, 20, pp. 
278-295. 
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far riflettere in merito ai limiti dell’assetto organizzativo della Repubblica. Un’inerzia che conduce 

così lo Stato centrale a divenire mero “ente certificatore e controllore di processi decisionali 

sempre meno gestibili dall’alto»96.  

 

4. L’“acquis urbano” dell’Unione europea: la città nel processo di integrazione 
europea. 

Lo sforzo dell’Unione Europea negli anni è stato anche quello di provare a governare le 

differenze97 in diverse aree di policy con l’ambizione anche in materia di aree urbane, come 

osservato in parte in precedenza, di cercare di sviluppare un modello comune di città che si 

potesse adattare ai diversi territori europei. È stato infatti osservato che «questo processo di 

“governo delle differenze” mediante atti di soft law di definizione di obiettivi comuni a livello 

intergovernativo ha in ogni caso un chiaro carattere incrementale, e segna il rafforzarsi non solo 

 
96 C. PINELLI, Città oltre lo Stato?, in G. ALLEGRI, L. FROSINA, A. GUERRA, A. LONGO (a cura di), ivi, pp. 49-51. 
97 L. TORCHIA, Il governo delle differenze. Il principio di equivalenza nell’ordinamento europeo, Bologna, Il Mulino, 2006 mette 
in evidenza come il principio di equivalenza sia divenuto lo strumento necessario per governare le differenze 
all’interno dello spazio giuridico europeo, senza cancellare tuttavia le diversità nazionali facenti parti del patrimonio 
giuridico europeo. Secondo l’Autrice tale principio assume tre possibili connotazioni: 1) equivalenza 
predeterminata; 2) equivalenza presunta; 3) equivalenza prefigurata. La prima, l’equivalenza predeterminata, è 
propria di quei settori caratterizzati da un alto tasso di armonizzazione o di quelli in cui l’armonizzazione può 
definirsi completa. Essa può essere assicurata centralizzando la competenza in capo ad un organo comunitario 
ovvero decentrando la competenza in capo ad autorità e amministrazioni nazionali. Afferma l’A. che «in questi casi 
è direttamente la norma comunitaria (di rango costituzionale o di diritto derivato) a stabilire l’equivalenza fra realtà 
prima diverse e a sostituirle con una nuova regola unica. Il caso tipico [...] è quello della moneta unica.». Sono 
situazioni giuridiche quindi in cui «l’unità coincide con l’uniformità e l’equivalenza è interamente definita a livello 
comunitario non residuando alcuno spazio di interpretazione a livello nazionale, in quanto la normativa primaria 
determina l’obiettivo finale, non derogabile e non interpretabile, rispetto al quale le regole e i comportamenti 
nazionali devono essere conformi». Nel secondo caso è possibile parlare di equivalenza presunta allorquando essa 
è presunta direttamente dalla norma di rango europeo e successivamente specificata da quella di diritto interno, in 
tal senso può assumere una «caratterizzazione positiva e basarsi su di una armonizzazione minima, o assumere 
caratterizzazione negativa e basarsi su norme di garanzia di libertà». Dinnanzi alla prima circostanza nella quale 
l’armonizzazione assume connotati minimi è necessario che vi siano alcuni requisiti essenziali ed inderogabili 
necessari a garantirne l’equivalenza su scala, l’ulteriore disciplina sarà invece rimessa ai singoli ordinamenti 
nazionali. Di contro di fronte alla necessità di garantire un diritto di libertà essa «comporta direttamente, anche in 
assenza di armonizzazione minima, la presunzione di equivalenza fra misure nazionali, in quanto le eventuali 
differenze giuridicamente rilevanti finirebbero per configurarsi come ostacoli al pieno dispiegarsi dello stesso diritto 
di libertà». Nel caso quindi di equivalenza presunta le differenti regole nazionali permangono tuttavia sono 
sottoposte, quanto agli effetti in grado di produrre, ad un regime giuridico ad hoc volto a condizionare fortemente, 
in senso limitativo, il potere regolativo dello Stato nazionale in favore del diritto europeo. Infine, si parla di 
equivalenza prefigurata nei casi in cui «si pongono in essere meccanismi di coordinamento, con l’obiettivo di 
portare al ravvicinamento delle condizioni dei diversi Stati, in modo da rendere possibile la convergenza di regole, 
politiche e risultati.». Si tratta di situazioni nelle quali ci si trova di fronte a differenze significative tali da non 
consentire un giudizio di equivalenza su singole misure o atti, quanto piuttosto solamente l’indicazione di regole 
generali e principi rimettendo poi a ciascuno Stato membro la traduzione concreta di tali istanze per misurare solo 
in un secondo momento il tasso di equivalenza raggiunto tra le legislazioni. Sono principalmente quei casi in cui 
«l’Unione europea non dispone di competenza esclusiva e, anzi, a volte non dispone proprio di competenza». 
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dell’attenzione europea al tema, ma anche la definizione di un “modello” di riferimento di città 

“del futuro”»98. 

A livello europeo è possibile osservare quindi che il concetto di città abbia saputo certamente 

farsi largo entrando a far parte del dibattito politico in seno all’Unione. Ed è su queste basi che 

col tempo anche il paradigma della Smart city ha cominciato a farsi largo nelle maglie del quadro 

europeo (in maniera non dissimile anche su scala internazionale). È bene analizzare quali siano 

state le tappe del processo di integrazione dell’UE in materia di città e come quest’ultima abbia 

cercato di definire una idea comune di città applicabile nei singoli Stati membri.  

Uno primo momento che ha dato avvio al dibattito è certamente identificabile nel 1997 quando 

la Commissione europea adottò la Comunicazione dal titolo “La problematica urbana: 

orientamenti per un dibattito europeo”99 nella quale si ravvisava la volontà dell’allora Comunità 

europea di implementare un quadro di politiche finalizzato alla valorizzazione dei centri urbani 

al fine di rendere gli interventi comunitari maggiormente incisivi100. A questo primo “input”, 

orientato a prevedere un maggior coinvolgimento delle realtà urbane nella definizione delle 

politiche europee in materia ed anche a ipostatizzare un ruolo maggiormente incisivo a livello 

sovranazionale sul tema, ne seguirono numerosi altri, dei quali non è possibile dare esaustiva 

contezza in questa sede101: tuttavia risulta certamente necessario richiamare ai fini del nostro 

percorso ricostruttivo la Carta di Lipsia102 del 2007 e la Dichiarazione di Toledo103 del 2010 le 

quali si inseriscono nell’ambito della strategia europea di sviluppo sostenibile “Europa 2020”. In 

entrambi i testi l’attenzione è posta sulla promozione di uno sviluppo sostenibile delle città, che 

si traduce contestualmente in inclusività e incentivazione di politiche ovvero progetti di 

 
98 E. CARLONI, M. V. PINEIRO, Le città intelligenti e l’Europa, in Istituzioni del federalismo, 4, 2015, cit. p. 880. 
99 COM (1997) 197 final. 
100 Si veda G. COMAZZETTO, Le città nel processo di integrazione europea, in F. PIZZOLATO, G. RIVOSECCHI, A. 
SCALONE (a cura di), La città oltre lo Stato, Torino, Giappichelli, 2022, pp. 134 ss. 
101 Tra gli atti più significativi sviluppatisi nel decennio 1997-2007 assumono particolare rilievo: il “Programma 
d’azione di Lille”, adottato in occasione del Consiglio informale dei Ministri responsabili per le questioni urbane 
tenutosi a Lille il 3 novembre 2000; l’“Acquis Urban” adottato durante il Consiglio informale dei Ministri 
responsabili per la coesione territoriale di Rotterdam del 29 novembre 2004. A tali accordi si aggiunge l’“Accordo 
di Bristol” adottato in occasione del Consiglio informale dei ministri sulle comunità sostenibili del 6-7 dicembre 
2005 e l’“Agenda territoriale dell’UE – Verso un’Europa più competitiva e sostenibile delle diverse regioni” 
approvata nel 2007 contestualmente alla Carta di Lipsia. Infine, la “Dichiarazione di Marsiglia” (25 novembre 2008) 
adottata in occasione della riunione informale dei Ministri responsabili per lo sviluppo urbano. 
102 La Carta di Lipsia sulle città europee sostenibili è stata il risultato dell’incontro (informale) tra i ministri responsabili 
per lo sviluppo urbano e l’assetto del territorio degli Stati membri avvenuto nell’omonima città il 24 e il 25 maggio 
2007. 
103 La Dichiarazione di Toledo sulla rigenerazione urbana venne adottata nel 2010 ed è stata il risultato di una riunione 
informale dei ministri degli Stati membri per lo sviluppo urbano.  
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rigenerazione urbana integrata allo scopo di migliorare l’abitabilità dei contesti cittadini, a 

riqualificarne le aree degradate104.  

L’integrazione di linee di azione ed una prospettiva improntata alla sostenibilità sono le 

coordinate principale attraverso cui l’Unione Europea ha iniziato ad intendere le città e più in 

generale lo sviluppo urbano; tali tendenze sono osservabili tanto nell’Agenda territoriale 

dell’Unione europea 2020105 quanto nel rapporto della Commissione europea “Cities of 

tomorrow. Challenges, visions, ways forward”106, entrambi del 2011. I documenti si situano 

all’interno di questa progressiva definizione di spazio urbano che conduce a ipotizzare l’esistenza 

di una “visione europea” di città107. Sebbene, a margine di questa visione comune di città, 

continuino a soggiacere diverse criticità ascrivibili, in primo luogo, alla «difficoltà di conseguire 

l’integrazione delle politiche tra settori diversi»108 e in secondo luogo alle «difficoltà legate alla 

governance delle sfide urbane»109 rispetto alle quali la stessa governance multilivello non sempre 

appare funzionare in maniera adeguata. Come ha vuto modo di osservare la stessa Commissione 

europea infatti i confini amministrativi delle città «no longer reflect the physical, social, economic, 

cultural or environmental reality of urban development and new forms of flexible governance 

are needed.»110. 

 

È quindi attraverso questo processo di definizione di politiche a livello intergovernativo che è 

venuto a svilupparsi e definirsi nel tempo un modello condiviso di sviluppo urbano sostenibile 

che è stato designato dalla Commissione come “acquis urbano”111; concetto che rinvia «all’idea 

 
104 Cfr. E. CARLONI, M. V. PINEIRO, op. cit., p. 878 ss. 
105 Il documento “Territorial Agenda of the European Union 2020 Towards an Inclusive, Smart and Sustainable Europe of 
Diverse Regions” è il risultato dell’incontro informale dei Ministri responsabili della Pianificazione territoriale e dello 
Sviluppo territoriale avvenuto il 19 maggio 2011 Gödöllő (Ungheria). L’Agenda territoriale dell’Unione europea 
mira quindi ad uno sviluppo territoriale sostenibile, ad incentivare il risparmio energetico così come l’inclusione la 
riduzione del consumo di suolo. 
106 Il report «riconosce principali obiettivi della strategia Europa 2020, sebbene sottolinei la necessità di approntare 
un approccio integrato, coerente e globale che coinvolga tutti i settori e i diversi livelli amministrativi e i territori.» 
così E. CARLONI, M. V. PINEIRO, op. cit., cit. p. 881.  
107 In merito agli obiettivi prefissati nel report “Cities of tomorrow. Challenges, visions, ways forward” si afferma 
che la città europea del futuro dovrà essere divenire «un luogo dallo sviluppo sociale avanzato, con un grado elevato 
di coesione sociale, alloggi socialmente equilibrati, nonché servizi sanitari ed educativi rivolti a tutti; una piattaforma 
per la democrazia, il dialogo culturale e la diversità; un luogo verde, di rinascita ecologica e ambientale; un posto 
attrattivo e un motore della crescita economica». Il testo della relazione è reperibile all’indirizzo 
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/studies/citiesoftomorrow/citiesoftomorrow_final.pdf  
108 E. CARLONI, M. V. PINEIRO, op. cit., cit. p. 885.  
109 Ibidem, cit. p. 885 
110 “Cities of tomorrow. Challenges, visions, ways forward”, cit. p. VI. 
111 Il riferimento va proprio al documento Cities of tomorrow. Challenges, visions, ways forward in cui si parla 
espressamente di “Acquis Urbain”, cit. p. 7. 
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(impegnativa) di un (droit) acquis communautaire, vale a dire ad un “(diritto) acquisito comunitario” 

che è dato dall’insieme degli obblighi giuridici e degli obiettivi politici che accomunano e 

vincolano gli Stati membri dell’Unione e i successivi aderenti.»112 

 

Sulla scorta di questa crescente consapevolezza all’interno del dibattito UE in materia urbana il 

Parlamento europeo, sempre nel 2011, ha adottato una risoluzione finalizzata alla richiesta un 

rafforzamento della dimensione urbana nel novero delle politiche UE, della cooperazione 

intergovernativa e un maggiore coinvolgimento delle stesse città attraverso la definizione di una 

apposita Agenda Urbana Europea113. È stata questa un ulteriore tappa passo del cammino che ha 

condotto prima alla proposta di una agenda urbana da parte di un gruppo di Stati membri e 

successivamente all’elaborazione del parere di iniziativa “Verso un’agenda urbana per l’UE” 

promosso dal Comitato delle regioni. Tale attività di impulso ha poi trovato un rilevante seguito 

nella Comunicazione della Commissione del 2014 volta alla definizione di una Agenda urbana 

europea114. L’Agenda tende ad inserirsi all’interno della programmazione dei fondi europei 2014-

2020 ed è principalmente caratterizzata da due obiettivi di fondo: una politica urbana europea di 

carattere univoco e obiettivi comuni da raggiungere attraverso il coinvolgimento delle città.  

Ciò che è possibile scorgere fin qui e che assume una rilevanza non secondaria è l’assunto secondo 

cui «muovendosi all’interno di uno spazio di cooperazione intergovernativa, le politiche europee 

per le città non sono a ben vedere di per sé in grado di imporsi agli Stati membri, ma acquistano 

progressivamente forza grazie alla loro incorporazione nelle politiche dell’Unione.»115.  

 

 
112 E. CARLONI, M. V. PINEIRO, op. cit., cit. p. 882.  
113 Si fa nello specifico riferimento alla Risoluzione del 23 giugno 2011 “Sull’Agenda urbana europea e il suo futuro 
nel quadro della politica di coesione”, la quale fa seguito alla Risoluzione del 24 marzo 2009, “Sulla dimensione 
urbana della politica di coesione nel nuovo periodo di programmazione”. Rileva inoltre sul tema anche la 
Risoluzione del 23 dicembre 2012 “Sul contributo del riassetto urbano alla crescita economica nella politica di 
coesione dell’UE” la quale “sollecita una nuova stagione normativa europea connessa all'elaborazione di un piano 
per la salvaguardia e la riqualificazione delle aree urbane che – nel rispetto del principio di sussidiarietà – possa 
fornire la necessaria base giuridica, definire obiettivi comuni e condivisi di medio-lungo termine e ottimizzare 
l'utilizzo dei fondi della politica di coesione”.  
114 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale 
europeo e al Comitato delle Regioni, “La dimensione urbana delle politiche dell’UE – Elementi fondanti di una 
Agenda urbana UE” (COM (2014) 490 final). A quest’ultima è seguita la Risoluzione del Parlamento europeo 
relativa del 9 settembre 2015, (2014/2213 (INI)).  
115 E. CARLONI, M. V. PINEIRO, op. cit., cit. p. 883. 
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4.1. L’Agenda urbana europea, il Patto di Amsterdam e la Strategia Europa 2020. 

4.1.1 Il Patto di Amsterdam 
 

L’indiscusso merito della Comunicazione della Commissione “La dimensione urbana delle politiche 

dell’UE – Elementi fondanti di una Agenda urbana UE” (COM (2014) 490 final) risiede in primo luogo 

nell’aver posto al centro del dibattito delle politiche urbane europee le città attribuendo loro un 

ruolo centrale e secondo poi nell’aver posto le basi per lo sviluppo dell’Agenda Urbana UE; 

documento programmatico volto ad affronta i problemi delle città creando partenariati tra la 

Commissione, le organizzazioni dell'UE, i governi nazionali, le autorità locali e le parti 

interessate116. 

 

La Comunicazione coglie già dai primi passaggi le criticità insite nel quadro della politica urbana 

comune evidenziando come «Le politiche urbane variano notevolmente tra gli Stati membri e 

soltanto alcuni di essi dispongono di un apposito ministero o di un ministro per gli affari urbani. 

La politica urbana è spesso il risultato implicito di normative di pianificazione urbanistica e di 

progettazione degli spazi urbani e dell'intervento combinato di politiche settoriali, anziché 

costituire un ambito cui è attribuito un indirizzo strategico e politico.»117. L’atto sottolinea la 

necessità di un processo di integrazione in materia urbana che passi attraverso l’implementazione 

della cooperazione intergovernativa, che non sempre tuttavia riesce a garantire un effettivo 

progresso delle politiche urbane comunitarie118. Si evince anche in questa circostanza come 

dinnanzi all’assenza di una competenza esclusiva in materia l’intervento dell’Unione di regolare il 

fenomeno si muova verso strategie di “governo per differenza” al fine di coordinare le diversità 

amministrative e territoriali riscontrabili tra i singoli Stati membri119.  

 

 
116 Questo è quanto affermato nella sezione dedicata all’Agenda urbana europea sul sito della commissione 
consultabile a questo indirizzo https://commission.europa.eu/eu-regional-and-urban-development/topics/cities-
and-urban-development/urban-agenda-eu_it  
117 COM (2014) 490 final. 
118 Si afferma nella COM (2014) 490 final che “Gli Stati membri collaborano in materia di sviluppo urbano su base 
intergovernativa, tramite riunioni organizzate e presiedute dalla Presidenza del Consiglio. La cooperazione 
intergovernativa si traduce principalmente nell'elaborazione di documenti adottati nel corso di riunioni ministeriali 
informali, quali la Carta di Lipsia e la Dichiarazione di Toledo. Tuttavia, dato che non esiste una specifica 
formazione del Consiglio dedicata alla politica urbana e che l'impegno dei vari Stati membri è mutato nel tempo, 
anche l'impatto della cooperazione intergovernativa sulle politiche nazionali e dell'UE ha subito oscillazioni”. 
119 Sul tema si rinvia a F. GIGLIONI, Governare per differenza. Metodi europei di coordinamento., Edizioni ETS, Pisa, 2012.  
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La Commissione riconosce inoltre «La crescente presa di coscienza delle potenzialità dello 

sviluppo urbano» ed evidenzia come questa si rispecchi nelle relazioni dell'UE con l'estero, nella 

cooperazione internazionale e negli aiuti allo sviluppo e in tal senso riconosce il ruolo chiave 

rivestito dalle amministrazioni locali120. Emerge dalla Comunicazione come appaia possibile 

rintracciare nell’ordinamento europeo tratti comuni sulle caratteristiche delle città europee future 

e sui principi entro cui strutturarle. Tale assunto della Commissione risulta quindi in linea con 

una serie di atti di carattere intergovernativo, già analizzati nel precedente paragrafo, che si 

inseriscono pienamente in questo quadro.  

 

Il carattere certamente crescente di politiche, in particolare settoriali dell’Unione improntate allo 

sviluppo urbano muove di pari passo con i finanziamenti devoluti a questo scopo. Si fa 

riferimento nello specifico al Fondo europeo di sviluppo regionale121 (FESR) così come ai 

programmi promossi da URBACT e diverse iniziative di sostegno come la capitale europea della 

cultura, il premio "Capitale verde europea", nonché il Patto dei sindaci e l'iniziativa Mayors Adapt. 

 

Ciò che inoltre rileva dall’analisi della Comunicazione, più in particolare ai fini della presente 

trattazione, è come dal 2013 l’azione comunitaria in materia urbana abbia avuto una netta 

accelerazione grazie all’avvio della politica europea per le “città intelligenti” per la quale è stato 

certamente significativo l’apporto offerto dalla “European Innovation Partnership on Smart 

Cities and Communities”122.  

 

La città inizia quindi così a pervadere in maniera sempre più nitida lo scenario europeo e l’Agenda 

urbana europea riesce a trovare una sua concreta formulazione pochi anni più tardi grazie alla 

 
120 L’essenziale ruolo svolto dalle amministrazioni locali all’interno delle zone urbane nella dimensione multilivello 
in cui opera la città trova un precedente nella Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al 
Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, “Capacitare le autorità locali dei 
paesi partner per una migliore governance e risultati più concreti in termini di sviluppo (COM (2013) 280 final.). 
La Comunicazione va letta in continuità e a complemento della comunicazione della Commissione “Le autorità 
locali: attori di sviluppo” (COM (2008) 626 final.) dell'8 ottobre 2008 e con la relativa “European Charter on 
development cooperation in support of Local Governance” promossa dal Consiglio d’Europa e reperibile al seguente indirizzo 
https://rm.coe.int/european-charter-for-local-self-government-english-version-pdf-a6-59-p/16807198a3/7D. 
121 La Comunicazione stima che almeno il 50% del Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), per un 
ammontare di 80-90 miliardi di euro, nel periodo finanziario 2014-2020 sia investito nelle aree urbane per mezzo 
di programmi operativi generali, mentre una quota minima del 5% delle assegnazioni nazionali del FESR sia stata 
stanziata a favore dello sviluppo urbano sostenibile integrato per garantire che esso sia prioritario in tutti gli Stati 
membri. 
122 Si veda la Comunicazione della Commissione “Smart Cities and Communities – European Innovation 
Partnership” (COM (2012) 4701 final.) del 10 luglio 2012. 
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Comunicazione del 2014, si noti come anche in questo caso ci si trovi di fronte ad un atto di 

carattere intergovernativo ed ascrivibile alla categoria della c.d. soft law: il Patto di Amsterdam 

del 2016123. 

 

Il Patto di Amsterdam delinea i lineamenti essenziali volti a comporre l’Agenda Urbana europea. 

L’obiettivo dell’Agenda è principalmente quello di predisporre le condizioni istituzionali idonee 

a far si che città, autorità locali, Stati membri, organizzazioni europee come il Comitato delle 

Regioni, ma anche organizzazioni non governative ed imprese possano collaborare su un piano 

paritetico e implementare soluzioni virtuose per lo sviluppo delle aree urbane. Per favorire tale 

dialogo l’Agenda ha lo scopo di sviluppare 12 partenariati riferiti ad altrettante sfide urbane 

individuate all’interno della medesima124 e scelte tenendo conto delle priorità della Strategia 

Europa 2020 per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva. Alcuni di questi partenariati 

sono stati avviati poco dopo l’avvio dell’Agenda125. Nell’ambito dei partenariati vengono definiti 

dei piani d’azione il cui scopo è quello di perseguire obiettivi cruciali per il progresso delle 

politiche dell’Unione individuati in «Better Regulation, Better Funding and Better Knowledge (knowledge 

base and exchange)»126. Gli obiettivi perseguiti dall’Agenda Urbana, infatti, anche tramite il 

coinvolgimento delle autorità urbane degli Stati membri sono quelli di migliorare la qualità della 

legislazione127; di facilitare l’accesso ed implementare i diversi fondi UE in favore degli enti locali 

 
123 Il Patto di Amsterdam con il quale si definiscono i principi per l’Agenda Urbana dell’Unione europea è stato 
approvato il 30 maggio 2016 a margine della riunione riunione informale sull'agenda urbana dell'UE, alla quale 
hanno preso parte i 28 ministri responsabili delle questioni urbane e i rappresentanti di altre istituzioni dell'Unione 
e i rappresentanti di alcune città europee. Il documento è reperibile all’indirizzo 
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/policy/themes/urban-development/agenda/pact-of-
amsterdam.pdf 
124 Nello specifico il Patto di Amsterdam fa riferimento alle seguenti sfide: 1) Inclusione dei migranti e dei rifugiati, 
2) qualità dell'aria, 3) povertà urbana, 4) alloggi, 5) economia circolare, 6) posti di lavoro e competenze professionali 
nell'economia locale, 7) adattamento ai cambiamenti climatici, 8) transizione energetica, 9) uso sostenibile del 
territorio e soluzioni fondate sulla natura, 10) mobilità urbana, 11) transizione digitale, 12) appalti pubblici 
innovativi e responsabili.  
125 Sono quattro i partenariati pilota avviati poco dopo la sottoscrizione del Patto di Amsterdam e sono quello 
relativo all’inclusione dei migranti (sfida n.1) coordinato dal comune di Amsterdam; quello relativo alla qualità 
dell’aria (sfida n. 2) sotto il coordinamento dei Paesi Bassi; quello sugli alloggi (sfida n. 4) coordinato dalla 
Slovacchia ed infine quello sulla povertà urbana (sfida n. 3) coordinato da Belgio e Francia. Gli altri sono stati 
avviati tra la fine del 2016 e l'estate del 2017. 
126 Si vedano gli scopi del “Patto di Amsterdam” (2016), pp. 5 ss. 
127 Tale obiettivo è da leggere in continuità e a completamento di un percorso intrapreso dalla Commissione. Tale 
processo prende le mosse con la Comunicazione della Commissione europea al Parlamento europeo, al Consiglio, 
al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni “Legiferare meglio per ottenere risultati migliori — 
Agenda dell'UE” (COM (2015) 215 final.), del 19 maggio 2015. Al punto 1 della Comunicazione la Commissione 
spiega cosa intendere per miglioramento della legislazione ed afferma che «Legiferare meglio non vuol dire che ci 
saranno "più" o "meno" atti legislativi dell'UE e nemmeno significa deregolamentare o togliere la priorità a 
determinati settori politici, né tantomeno venire a compromessi sui valori che ci stanno cari (tutela sociale e 
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ed infine di promuovere lo scambio di buone pratiche attraverso la creazione di una rete europea 

di conoscenze sulle questioni urbane. 

Il Patto si completa di un programma di lavoro volto a delineare un quadro per la governance 

dell'Agenda urbana per l'UE, l’elenco dei temi prioritari della medesima, la descrizione delle azioni 

previste per l’implementazione dell’Agenda ed infine il metodo di lavoro dei partenariati.  

 

Ciononostante, è bene sottolineare come sebbene il Patto di Amsterdam abbia svolto un 

importante ruolo di impulso rispetto alle politiche urbane e sia riuscito a porre le città al centro 

del dibattito europeo, la valenza del documento resta principalmente di natura politica pertanto 

è da escludere la possibilità che ad esso sia attribuita vincolatività dal punto di vista giuridico. Sul 

punto si è infatti espresso il Consiglio dell’Unione, il quale ha sottolineato nelle “Conclusioni su 

un’agenda urbana per l’UE” che se certamente «uno degli obiettivi dell'agenda urbana consiste 

nel migliorare l'accessibilità e il coordinamento delle possibilità di finanziamento esistenti e nel 

contribuire alla loro semplificazione.»; allo stesso tempo questo «non creerà nuove fonti di 

finanziamento dell'UE, non punterà a stanziamenti più elevati per le autorità urbane, non inciderà 

sull'attuale ripartizione delle competenze giuridiche e sulle strutture operative e decisionali 

esistenti, né trasferirà competenze al livello dell'UE (conformemente agli articoli 4 e 5 del 

TUE).»128.  

 

Al netto delle posizioni prese in merito dal Consiglio la Commissione ha comunque monitorato 

l’Agenda Urbana per verificarne l’avanzamento e gli eventuali risultati raggiunti. La 

Comunicazione “Relazione della Commissione al Consiglio sull’Agenda urbana per l’UE”129 ha 

infatti il merito, ad un anno di distanza dalla sottoscrizione del Patto di Amsterdam, di aver 

valutato la fase iniziale di attuazione dell’agenda urbana per l'UE e i risultati preliminari conseguiti 

fino all’ottobre 2017130.  

 
ambientale e diritti fondamentali, inclusa la salute, tanto per citarne alcuni). Legiferare meglio significa fare in modo 
che gli ambiziosi obiettivi politici che ci siamo posti siano effettivamente raggiunti.». Sul tema del miglioramento 
della Legislazione la Commissione è poi intervenuta nuovamente con la Comunicazione “Completare il programma 
“Legiferare meglio”: soluzioni migliori per conseguire risultati migliori.” (COM (2017) 651 final.). 
128 Si fa riferimento al punto 9 delle “Conclusioni del Consiglio su un'agenda urbana per l'UE”, del 24 giugno 2016. 
Il testo è reperibile all’indirizzo https://www.consilium.europa.eu/it/press/press-
releases/2016/06/24/conclusions-eu-urban-agenda/ 
129 COM (2017) 657 final. del 20 novembre 2017 
130 Dalla relazione emerge come i 12 partenariati previsti nell’Agenda siano divenuti operativi ad un anno 
dall’adozione; inoltre sottolinea ulteriormente la volontà della Commissione di continuare a promuovere l'agenda 
urbana dell'UE nella convinzione del ruolo centrale svolto dalle città quali attori principali per l'elaborazione e 
l'attuazione delle politiche dell'UE.  
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4.1.2. La Strategia Europa 2020. I primi passi dell’Unione verso una nuova interpretazione 

di città. 

Rispetto a quanto ricostruito fin qui in materia di policy urbana dell’UE si situa certamente come 

cornice il programma strategico contenuto nella Comunicazione della Commissione “Europa 

2020. Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva”131. La Strategia Europa 2020 infatti 

si presenta come un programma promosso dalla Commissione di natura trasversale; l’Agenda 

Urbana UE dovrà infatti adeguarsi agli obiettivi fissati in una prospettiva sinergica.  

 

La Strategia Europa 2020 persegue cinque macro-obiettivi da dover raggiungere entro il 2020, 

nello specifico: occupazione; ricerca e sviluppo; clima ed energia; istruzione; integrazione sociale 

e riduzione della povertà132. Al fine di catalizzare tali obiettivi e consentirne il raggiungimento 

sono state previste dalla Commissione sette iniziative faro: “L’unione dell’Innovazione”; “Youth 

on the move”; “Agenda Europea Digitale”; “Un’Europa efficiente sotto il profilo delle risorse”; 

“Una politica industriale per l’era della globalizzazione”; “Un’Agenda per le nuove competenze”; 

“Piattaforma europea contro la povertà”. 

 

Oltre ad offrire una prospettiva di crescita economica e sociale certamente di natura olistica, che 

pone la sostenibilità al centro delle future scelte dell’Unione, per ciò che più rileva ai fine della 

presente trattazione la Strategia Europa 2020 ha soprattutto il pregio di aver posto le basi per lo 

sviluppo di un nuovo paradigma di lettura ed interpretazione dello spazio urbano: la Smart city. 

La Strategia Europa 2020 quindi oltre a rappresentare la base concettuale di tale modello 

innovativo di città tende a porsi anche quale atto di indirizzo dei successivi interventi in materia; 

infatti, gli obiettivi posti dalla strategia hanno costituito nel tempo gli assi programmatici su cui 

si sono instaurate le successive politiche in tema di città intelligenti. Emerge in particolare come 

il tentativo sia quello di coniugare sostenibilità ed innovazione tecnologica, che diviene elemento 

abilitante della città intelligente, seppure essa non possa ridursi al mero impiego di strumenti 

tecnologici, come avremo modo di vedere nel corso della trattazione.  

 
131 COM (2010) 2020 final. Essa vede la luce nel 2010 e si situa nel solco delle policy espresse nell’antecedente 
piano strategico “Strategia di Lisbona per il periodo 2000-2010”. 
132 Come affermato in Premessa dall’allora Presidente della Commissione Barroso «Per conseguire un futuro 
sostenibile, dobbiamo sin d’ora guardare oltre il breve termine. [...] Tali obiettivi [...] rappresentano la direzione da 
seguire [...] Si tratta di traguardi ambiziosi ma raggiungibili, sostenuti da proposte concrete per garantirne il 
conseguimento. Le iniziative faro illustrate nel presente documento indicano come l'UE possa fornire un 
contributo decisivo.».  
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In questo orizzonte d’azione è quindi nell’alveo dell’Agenda digitale133, una delle sette iniziative 

faro previste dalla strategia, che è possibile osservare uno dei primi passi del percorso di sviluppo 

europeo per le Smart cities. La “città intelligente” secondo quanto fissato nell’Agenda digitale 

europea134 si serve di un uso smart delle tecnologie ed in questo senso l’impiego delle ICT 

(Information and Communication technologies) consentirebbe un utilizzo migliore delle risorse; ma si 

intende anche come strumento per la riduzione delle emissioni nei contesti urbani come incentivo 

allo sviluppo di reti di trasporto urbano più efficienti, una maggiore inclusione sociale. Un 

progresso dell’ambiente urbano che passa anche per il miglioramento della distribuzione 

dell’acqua, della gestione dei rifiuti, come pure un efficientamento dell’illuminazione e del 

riscaldamento degli edifici giungendo financo a prospettare modelli di governance cittadina in cui 

l’amministrazione diviene interattiva e partecipativa135. Lo sviluppo della smart city è da inscrivere 

all’interno dell’asset “Digital Society” e più nel dettaglio nel driver “smart living”.  

 

A fronte di ciò si nota come molteplicità di politiche pubbliche che si inseriscono nella Strategia 

Europa 2020, e più nello specifico attraverso l’Agenda digitale, fanno della città, rectius della smart 

city, un teatro di sperimentazione e sviluppo che in ragione della sua portata innovativa tende a 

interessare sinergicamente processi economici, sociali e istituzionali in un quadro di sempre più 

crescente complessità di gestione ammnistrativa. Un tale processo implica quindi la necessaria 

collaborazione, verticale e orizzontale, tra più livelli di governo e l’apertura ai destinatari della 

funzione amministrativa; istanze che conducono a ragionare intorno a un nuovo modo di 

intendere il governo del territorio. 

 

 
133 È stato rilevato come «L’Agenda urbana consiste in una serie di azioni che richiedono un’integrazione tra 
amministrazioni separate, ma operanti nel medesimo settore, allo scopo di consentire il migliore rapporto tra diversi 
livelli di intervento pubblico. Come tale, essa richiede un’organizzazione pluralista, formata da varie strutture 
decisionali che funzionano come amministrazioni composte, ciascuna delle quali è dotata almeno di un’attribuzione 
sulla materia. L’assetto multiorganizzativo di tale politica pubblica presenta due connotati peculiari: la 
frammentarietà e la differenziazione. La prima descrive il pluralismo e la complessità degli apparati pubblici 
coinvolti (che spesso comporta delle duplicazioni e sovrapposizioni di competenze). La differenziazione identifica 
la specificità dei compiti assegnati alle singole amministrazioni in materia di digitale. Queste organizzazioni sono 
destinate a operare a tutela di interessi settoriali; categoriali; interessi non omogenei e spesso confliggenti con altri 
interessi pubblici; interessi che esigono un proprio spazio rappresentativo e un proprio potere negoziale». D. IELO, 
L’Agenda digitale: dalle parole ai fatti. Sanità, scuola, ricerca, start up, smart city, infrastrutture, appalti, anticorruzione, 
radiotelevisione., Giappichelli, Torino, 2015, cit. nota n. 23, p. 11. 
134 Ci si riferisce a quanto affermato nella Comunicazione “A Digital Agenda for Europe” (COM (2010) 245 final.). 
135 Sul punto cfr. S. BOLOGNINI, Epistemologia e politica del diritto nella prospettiva delle “smart cities”, Milano, Giuffrè 
Ed., 2016, pp. 27 ss. 
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4.2. La politica urbana europea tra soft law e “poteri” della Commissione di fronte 

all’assenza di una competenza esclusiva dell’Unione. 

La politica urbana, nonostante il carattere “intergovernativo” da assegnare all’Agenda urbana 

europea, è riuscita a inserirsi nel quadro politico dell’Unione come un vero problema di carattere 

europeo riuscendo così a dare impulso ad una fase sperimentale di implementazione, in questo 

modo quindi il processo ha assunto sempre più carattere comunitario. Si nota infatti come la 

Commissione, rispetto alle tematiche urbane, abbia assunto un ruolo attivo iniziando «a 

considerare le città come attori nella governance europea, similmente alle regioni»136 tanto da 

ribattezzare la politica regionale come Urban and regional policy e offrire supporto tecnico alle 

partnership urbane.  

 

Il ruolo assunto dalla Commissione ci conduce inevitabilmente a riflettere quindi rispetto ai poteri 

in capo alla Commissione in materia di politica urbana. Nei confronti della tematica in dottrina è 

stato osservato, in maniera condivisibile, che per comprendere tale passaggio «non si deve far 

solo caso al nodo della legittimazione, in particolare rispetto alla presenza o meno di competenze 

nei trattati che giustificano determinati poteri, ma, [...] al bilanciamento tra due modelli 

decisionali: quello intergovernativo e quello comunitario»137. La Commissione come osservato 

riesce ad entrare in contatto per via diretta con gli enti locali soprattutto attraverso le loro reti, 

ossia reti di amministrazioni locali che si qualificano come organizzazioni con una propria 

personalità, si pensi ad esempio al c.d. Patto dei Sindaci o ad esperienze come EUROCITIES. In 

particolare, le reti urbane a rilevanza europea, a seconda della loro natura, possono essere più o 

meno integrate con la Commissione europea tuttavia è grazie alla loro expertise che riescono a 

sostenere la Commissione «nel coordinamento della politica urbana e nello svolgimento dei poteri 

strumentali di better funding, better knowledge e better regulation»138. La giustificazione formale 

dell’attività delle reti urbane di città a rilevanza europea rispetto all’amministrazione e all’attività 

del governo europeo deriva proprio da tale requisito di expertise che queste ultime riescono ad 

offrire alla Commissione «nel momento in cui quest’ultima esercita i propri poteri esecutivi e/o 

di coordinamento, pur se derivanti da atti di soft law»139. In questo modo è bene quindi rilevare 

come la presenza di una regolazione soft in materia di politica urbana non riconduca 

 
136 E. TATÌ, cit. p. 264. 
137 Ibidem, cit. p. 265. 
138 Ibidem, cit. p. 275. 
139 Ibidem, cit. p. 278. 
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esclusivamente al concetto di governance, ma possa anche riflettere in termini di government 

evidenziando come in una materia in via di affermazione come la politica urbana europea tale 

approccio piuttosto che rappresentare una criticità possa invece tramutarsi in un plusvalore in 

grado di concedere una opportuna flessibilità alle diverse policies offrendo la possibilità in questo 

modo di cogliere con maggiore efficacia interessi ed obiettivi spesso di carattere mutevole.  

 

La Commissione quindi in materia di politica urbana gode di poteri trasversali e strumentali in 

materia di better regulation, better funding e better knowledge, non sempre rinvenibile nei singoli trattati. 

A fronte di ciò l’Unione è in grado di poter legittimare la propria pubblica amministrazione anche 

in modalità divergenti dall’approccio giuridico-formale. In particolare, nel settore in analisi, 

accade che muovendo nel rispetto dei principi, l’amministrazione europea tenda a oltrepassare in 

parte i trattati e la legislazione al fine di promuovere attraverso l’azione della Commissione 

l'interesse generale dell'Unione e adottare iniziative appropriate a tal fine (come previsto ex art. 

17 TUE).  

 

Attraverso l’esercizio dei poteri strumentali in capo a Commissione e BEI «si facilita e si monitora 

l’implementazione della policy urbana e [...] si garantisce che i poteri finali, soprattutto quelli che 

si possono dire “derivati” da altre politiche settoriali o “di dettaglio” nell’ambito 

dell’amministrazione indiretta vengano esercitati»140 al fine di raggiungere obiettivi di carattere 

generale nelle politiche cittadine, come ad esempio lo sviluppo sostenibile. In questo ambito 

abbiamo potuto osservare come sia evidente il peso della Soft law e per questo le politiche di 

indirizzo (prima) e di controllo (poi) tendono ad assumere un rilievo consistente. Del resto, già 

all’interno dell’Agenda Urbana europea è stato evidenziato come l’obiettivo perseguito sia quello 

di concentrarsi «on a more effective and coherent implementation of existing EU policies, legislation and 

instruments. Drawing on the general principles of better regulation, EU legislation should be designed so that it 

achieves the objectives at minimum cost without imposing unnecessary legislative burdens.»141. In questo senso 

per una migliore regolamentazione la Commissione può servirsi di tale principio generale e di 

quanto affermato nello specifico programma in tema di qualità della regolamentazione142. Diviene 

evidente quindi come la funzione di indirizzo della Commissione in materia urbana influenzi la 

 
140 Ibidem, cit. p. 279. 
141 Agenda urbana europea, cit. p. 5. 
142 Il riferimento è alla già citata comunicazione “Completare il programma “Legiferare meglio”: soluzioni migliori per 
conseguire risultati migliori.” (COM (2017) 651 final.). 
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normativa e le amministrazioni nazionali, anche in materie non strettamente di sua competenza, 

al fine di conseguire un risultato specifico sul territorio. La Commissione, tuttavia, non esaurisce 

qui i suoi “poteri” in materia urbana, infatti, è attraverso la diffusione di conoscenze rispetto a 

problematiche urbane, alla diffusione di buone pratiche o all’utilizzo di big data che può servirsi 

dei propri poteri strumentali in termini di better knowledge. Infine, la Commissione esercita, 

coordinatamente con la BEI, i poteri strumentali in termini di better funding. Questi non si 

esplicitano nella creazione di nuovi fondi quanto piuttosto nella creazione di un quadro coerente 

di tutte le risorse in materia urbana derivanti da fondi strutturali o diretti. In questo senso la 

particolarità della policy urbana risiede soprattutto nella forte valenza sociale affidata a 

quest’ultima a livello comunitario e rispetto alla quale, come osservato in dottrina, è possibile 

intravedere «per quanto piccolo, un tentativo di enabling dell’Unione europea a favore di un nuovo 

welfare, non per il tramite degli Stati ma, piuttosto, delle comunità locali per alcuni tipi di 

servizi»143 coordinando in maniera nitida le istituzioni statali e i diversi livelli di governo con 

l’obiettivo di giungere direttamente alla comunità per garantire un coerente sviluppo territoriale.  

 

La politica urbana europea, quindi se così possiamo definirla per quanto affermato fin qui, ci 

mostra come nonostante la gran parte degli atti della medesima siano riferibili alla categoria della 

Soft law in realtà finiscano per incidere su molteplici materie e interessi rilevanti per gli Stati 

divenendo quasi assimilabili strumenti vincolanti, seppure formalmente l’atto non ne possieda la 

forma tipica. Tuttavia, essendo inseriti in contesti in cui l’Unione stessa persegue obiettivi 

predefiniti il risultato è quello di indirizzare fortemente le scelte nazionali. Si potrebbe quindi 

giungere ad affermare che per quanto attiene le scelte di politica urbana susseguitesi nel tempo 

«la soft law, in realtà, è più law di quanto non sia soft»144; in tal senso si è voluto cercare di 

dimostrare come gli atti e gli strumenti di soft law attraverso cui la politica è evoluta «spesso 

vincolano in concreto più di quanto gli strumenti che lo veicolano facciano astrattamente 

supporre.»145. In questo quadro di strumenti di disciplina complementari è indispensabile fare 

riferimento anche al ruolo assunto da sedi di regolazione che potremmo definire “intermedie”, 

certamente a carattere fortemente settoriale ma non per questo non in grado di incidere 

significativamente su alcune delle matrie fin qui trattate, anche in tema di politica urbana. Il 

 
143 Ibidem, cit. p. 281 
144 Così A. POGGI, Soft law nell’ordinamento comunitario, Relazione tenuta al convegno annuale dell’Associazione italiana dei 
costituzionalisti “L’integrazione dei sistemi costituzionali europeo e nazionali” – Catania, 14-15 ottobre 2005, in Astrid, 
disponibile all’indirizzo: www.astrid.online.it, cit. p. 19 
145 Ibidem., cit. p. 19 



52 

riferimento va in particolare al ruolo assunto dalle authorities, ossia le autorità indipendenti, alle 

quali in dottrina si è giunti a riconoscere anche un ruolo a tratti di supplenza dinnanzi all’inerzia 

del Legislatore «allorquando si è più intensamente manifestato il divario tra norma e realtà 

sociale»146. Avvalendoci di tale prospettiva quindi possiamo notare come in tali circostanze «la 

fonte legislativa viene integrata da sedi istituzionali extra-legislative, le quali concorrono alla 

determinazione della disciplina e della sua attuazione concreta»147. 

 

In un sistema particolarmente interrelato come quello cittadino caratterizzato da una struttura 

reticolare si evince come all’interno della politica urbana si incasellano la gran parte delle politiche 

promosse dell’Unione, pertanto, non stupisce la possibilità di ragionare in tali termini generando 

di riflesso effetti sul sistema delle fonti. In tal senso non appare forzato ritenere che lo stesso 

sistema delle fonti in materia di politica urbana europea risenta delle interrelazioni presenti nei 

contesti cittadini fino ad arrivare a adeguarsi ai medesimi, facendole proprie. Si nota infatti come 

le fonti di soft law tendano a generare «un sistema delle fonti modellato più su una struttura 

reticolare che piramidale, che riproduce il pluralismo degli ordinamenti e la loro continua 

interrelazione: un sistema complesso caratterizzato da una pluralità di atti con diversi regimi 

giuridici, in cui la legge perde il suo ruolo fondamentale»148. Un fenomeno quindi assimilabile, e 

quasi pienamente sovrapponibile a quanto tratteggiato fin qui rispetto alla possibilità di definire 

l’esistenza di un ordinamento giuridico della città e della complessità che lo caratterizza. 

 

Infine, va osservato come la scelta dell’Unione di concretizzare le politiche cittadine 

prevalentemente attraverso atti di soft law, sebbene da un lato comporti l’impossibilità di 

sanzionare eventuali violazioni dall’altro garantisce una omogeneità negli scopi e consente una 

opportuna discrezionalità nei mezzi ritenuti più opportuni per perseguire gli obiettivi stabiliti. In 

questo modo la soft law riesce a dimostrarsi «capace di soddisfare l’esigenza della efficienza, grazie 

 
146 Lo evidenzia C. M. MANETTI, Poteri neutrali e Costituzione, Giuffrè, Milano, 1994, cit. p. 218. 
147 F. CORTESE, S. PENASA, Dalla bioetica al biodiritto: sulla giuridificazione di interessi scientificamente e tecnologicamente 
condizionanti, in B. MARCHETTI, M. RENNA (a cura di), La giuridificazione, vol. III, Firenze, 2016, cit. p. 187. 
148 Così M. E. BUCALO, Autorità indipendenti e soft law. Forme, contenuti, limiti e tutele, Giappichelli, Torino, 2018, cit. p. 
38 la quale evidenzia come «di questa “rete sistemica” fanno parte anche i privati che da un lato partecipano 
all’attività di regolazione, coordinandosi con i pubblici poteri o integrandone la regolazione, dall’altro 
contribuiscono su un piano del controllo del rispetto della soft law, garantendone l’effettività ed il raggiungimento 
delle finalità ad essa sottese.». 
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al suo carattere “morbido” e all’assenza di effetti vincolanti consente agli operatori la “libertà di 

scelta” di adeguarsi o meno alla regolazione da essa fornita»149. 

5. Alla ricerca di una definizione di città all’interno di una geometria istituzionale 
variabile. 

5.1. Premessa. La Città nel sistema degli enti locali. 

Le riflessioni mosse fin qui ci hanno condotto ad affermare l’esistenza di un ordinamento 

giuridico della città per via della poliedricità dei rapporti giuridici che si generano all’interno dello 

spazio urbano.  

Le città vivono da tempo, come osservato, una rinnovata centralità all’interno del dibattito 

politico e legislativo internazionale, europeo e nazionale, oltre che nelle riflessioni scientifiche 

che si interrogano sul loro avvenire. Spostando l’attenzione sulla dimensione territoriale da 

attribuire alla città e provando a ricercare all’interno del nostro ordinamento quale sia l’ente locale 

più adatto a racchiudere la complessità cittadina ci si accorge di come questo esercizio appaia 

particolarmente arduo. Ci si riferisce infatti per alcuni tratti alla città, facendo riferimento al 

Comune, quale ente territoriale autonomo minore, altre volte invece è necessario prendere in 

considerazione la città quale capoluogo ovvero come capitale, altre ancora invece si parla della 

città come l’area metropolitana nella quale un determinato centro è in grado di attrarre su di sé 

una serie di flussi di interesse economico, politico e sociale tali da poter irradiare una zona 

territoriale che va ben oltre i confini amministrativi e territoriali della città stessa. I diversi 

ordinamenti giuridici, ed in particolare il contesto nazionale, non offrono quindi una definizione 

univoca di città e ciò si ripercuote sulla difficoltà di individuare un livello di governo cui poterla 

ricondurre. In questo modo si tende a quindi a giungere in una impasse o in quello che è stato 

definito il «rebus dell’individuazione, e del ruolo, dell’amministrazione competente»150.  

Dopo aver affrontato quindi il rapporto intercorrente tra Stato e città e aver osservato i tentativi 

di emancipazione di quest’ultima; è ora necessario verificare quale sia la veste istituzionale più 

idonea all’interno del nostro ordinamento per definire la città, anche alla luce delle previsioni 

internazionali ed europee. La riflessione cercherà quindi di soffermarsi su quale sia l’ente locale 

maggiormente idoneo a definirla e a favorirne lo sviluppo, ammesso che l’attuale assetto 

 
149 Ibidem, cit. p. 38. 
150 F. CORTESE, Dentro il nuovo diritto delle città, in Munus, n. 2/2016, cit. p. XI. 
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ordinamentale ne consenta l’individuazione. Questo ci consentirà di comprendere ancor di più 

come la città sia mezzo e fine per “governare intelligentemente il territorio”, oltre a darci la 

possibilità di verificare come per poterlo fare la città stessa nella sua evoluzione storica, giuridica 

e sociale sia dovuta divenire “intelligente” (o quantomeno provi a farlo). 

Prima di prendere le mosse per questa analisi è bene evidenziare come la criticità insita 

nell’individuazione dell’ente locale idoneo a descrivere la città sia anche conseguenza della «crisi 

dell’idea di uniformità, e del principio connesso di omogeneità del governo e delle funzioni locali 

[…] che discendono da dinamiche globali più complessive ma che si ricollegano senz’altro ai 

processi di integrazione europea e conoscono una accelerazione negli anni della crisi 

economica»151. 

Per tentare di comprendere quale sia (rectius se vi sia) un ente territoriale nel nostro ordinamento 

a cui poter ricondurre la città è necessario, a parere di chi scrive, prendere le mosse anzitutto dal 

Comune quale ente territoriale minore, e quale ordinamento giuridico in parte originario ed in 

parte derivato, come osservato nei passaggi precedenti. Esso, infatti, appare come l’ente locale 

che nel nostro ordinamento risulti più facilmente assimilabile alla città finora descritta, seppure 

per alcuni elementi tale assimilazione non appaia sempre totalmente consona. Il Comune ci 

consentirà quindi di analizzare punti di incontro e distonie con il concetto di città e di verificare 

se tale categoria di ente locale possa risultare sufficiente per delimitare la città e le sue funzioni, 

ovvero se esso non riesca ad esaurirne la complessità. In secondo luogo, l’attenzione sarà posta 

sulla Città metropolitana, quale ente locale di area vasta, che se da un lato sembrerebbe in grado 

di colmare i limiti del Comune in particolare in relazione alla capacità di poter gestire in maniera 

più appropriata la molteplicità di istanze presenti nel fenomeno urbano, dall’altra tuttavia per 

come è stata delineata dalla l. n. 56/2014 sconta ancora una serie di carenze notevoli che non 

consentono, a parere di chi scrive, di poter totalmente racchiudere e quindi sintetizzare la città. 

5.2. La città e il Comune 

I termini Comune e Città vengono spesso utilizzati in maniera sinonimica e ciò può condurre 

sovente in errore. La citata sovrapposizione, del resto, ci tornerà particolarmente utile nel corso 

della trattazione, in particolare quando andremo ad investigare la “città intelligente” e le sue 

 
151 E. CARLONI, Città intelligenti e agenda urbana: le città del futuro, il futuro delle città, in Munus, n. 2/2016, cit. p. 237. 
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caratteristiche, poiché anche in questo caso sarà necessario comprendere quale ente locale sia 

maggiormente idoneo per svilupparne le caratteristiche.  

Anzitutto è metodologicamente necessario evidenziare come il nostro ordinamento giuridico 

ignori una definizione di città, se non nel caso in cui ci si riferisca al titolo di città quale diritto 

onorifico152. Ai sensi dell’art. 18 del d.lgs. n. 267/2000 (Testo unico delle leggi sull’ordinamento 

degli Enti locali, d’ora in poi Tuel)	si afferma che il titolo di città può essere attribuito con decreto 

del Presidente della Repubblica, su proposta del Ministro degli interni, ai Comuni “insigni per 

ricordi, monumenti storici e per l'attuale importanza”. Tale connotazione da attribuire alla città, 

pertanto, residua in connotati di carattere storico e culturale e ad una aleatoria, quanto discutibile 

attribuzione di “attuale importanza”153, che potremmo definire ormai desueta. Riecheggia nella 

disposizione quanto previsto ex art. 32 del r.d. 7 giugno 1943, n. 651 “Della prerogativa Regia e 

delle distinzioni nobiliari”, che conteneva i medesimi requisiti per ambire al titolo d’onore di Città 

e che prevedeva un ulteriore elemento escluso attualmente dal Legislatore “purché abbiano 

provveduto lodevolmente a tutti i pubblici servizi e in particolar modo alla pubblica 

assistenza”154. Si evince come la definizione offerta dal Tuel non possa dimostrarsi bastevole per 

definire i fenomeni fin qui descritti e conseguentemente per poter essere giuridicamente 

impiegata al fine di definire il concetto di città.  

Non trovando dunque una definizione idonea di città alla luce del diritto positivo interno il 

passaggio successivo per provare a definire l’oggetto d’indagine è dunque quello di provare a 

ricondurre la città nel perimetro degli enti locali territoriali, servendoci di parametri demografici 

che possano tener conto della popolazione e del livello di densità della medesima (ed anche in 

questo caso le difficoltà non tardano a sopraggiungere), sia su scala europea che in chiave 

nazionale. 

In riferimento al primo parametro, quello della popolazione, nel reg. delegato n. 522/2014 della 

Commissione europea troviamo alcune indicazioni su quale possa la misura idonea per 

quantificare un’area urbana in riferimento alla popolazione. Nello specifico il regolamento 

delegato si riferisce a quelle autorità urbane che possono chiedere un sostegno per la realizzazione 

 
152 S. CATTANEO, Città (voce), in Enc. Dir., Milano, Giuffrè, 1960. 
153 Cfr. M. ROVERSI MONACO, La città nell’ordinamento giuridico, in Istituzioni del federalismo, n. 4/2016, pp. 975 e ss. 
154 Sul punto R. CAVALLO PERIN, L’ordinamento giuridico della città, in Munus, n.2/2019, pp. 366-367. L’autore 
sottolinea inoltre come la collocazione delle città tra i titoli nobiliari ne evidenzi l’indiscusso carattere costituzionale 
attribuitole per tutta la vigenza dello Statuto albertino, in particolare ai sensi degli artt. 79-80 del medesimo.  
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di azioni innovative sostenute dal Fondo europeo di sviluppo regionale e che vengono definite 

come segue «a) qualsiasi autorità urbana di un'unità amministrativa locale definita in base al grado 

di urbanizzazione come grande città, città o periferia e comprendente almeno 50 000 abitanti; b) 

qualsiasi associazione o gruppo di autorità urbane di unità amministrative locali, definite in base 

al grado di urbanizzazione come grande città, città o periferia, con una popolazione totale di 

almeno 50 000 abitanti; può trattarsi anche di associazioni o gruppi transfrontalieri, associazioni 

o gruppi di diverse regioni e/o Stati membri.»155. La definizione offerta in questo caso fa 

certamente riferimento a parametri riferiti al livello di popolazione e si preoccupa di tenere in 

considerazione anche l’eventuale sovrapposizione tra enti diversi che operano tuttavia su uno 

stesso territorio urbano. Ciò che si predilige in questa definizione di città è chiaramente l’aspetto 

funzionale che la città così descritta può svolgere in quanto la ratio della norma risiede nella 

capacità di poter individuare realtà idonee per divenire assegnatarie delle risorse per l’innovazione 

in ambito urbano. Secondo questa ricostruzione funzionale, dunque, l’ente territoriale che più si 

avvicinerebbe al concetto di città sarebbe proprio il Comune. 

Se a ciò si aggiunge quanto detto finora anche in relazione all’aspetto comunitario e al grado di 

politicità che lo spazio urbano è in grado di generare ci si rende conto come sia necessario che 

nella città vi debba anche essere la presenza di organi eletti in modo diretto e con competenze 

generali156. Lo stesso art. 3 del Tuel evidenzia come sia proprio il Comune «l’Ente locale che 

rappresenta la propria comunità̀, ne cura gli interessi e ne promuove lo sviluppo». Tenere in 

considerazione anche tali elementi ha certamente delle ripercussioni positive in termini giuridici 

e politici per quanto detto finora infatti ciò consente di poter affermare che «innanzitutto, sono 

certi i confini amministrativi. In secondo luogo, si valorizza la tradizione dell’ordinamento locale. 

In terzo luogo, si possono analizzare con più facilità le dinamiche di politics e policy. Infine, si ha 

l’opportunità di osservare se effettivamente siano nati negli ordinamenti nazionali nuovi enti 

locali metropolitani assimilabili ai comuni»157. Questi elementi seppur non definiscono totalmente 

il concetto di città concorrono quantomeno a definirne il perimetro dentro determinate 

coordinate alle quali è necessario aggiungere, come anticipato precedentemente il ruolo svolto 

dal Comune quale ente territoriale amministrativo e quale ente associativo delle comunità che 

 
155 Art. 2, par. 2, reg. delegato n. 522/2014 della Commissione europea 
156 E. TATÌ, L’Europa delle città. Per una politica europea del diritto urbano, Franco Angeli, Milano, 2020, p. 84 
157 E. TATÌ, ibidem, pp. 90-91. 
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risiede nel proprio territorio; che dunque è in grado di concorrere con lo Stato nel tentativo di 

una propria emancipazione. 

Un ulteriore tentativo di provare a definire armonicamente la città si è registrato grazie 

all’intervento dell’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico (OCSE)158 e alla 

collaborazione di quest’ultima con l’UE159. Nei diversi studi è possibile osservare come un nucleo 

urbano venga definito in relazione al rapporto tra popolazione e densità abitativa per chilometro 

quadrato. In tal senso, il parametro minimo individuato è quello di 1500 abitanti per km², con 

una soglia minima di abitanti complessivi del c.d. centro urbano non al di sotto dei 50000. La 

definizione fornita dall'OCSE, in collaborazione con l'UE (Eurostat e CE-DG Regio), ha inoltre 

provato a tenere conto di come spesso i centri urbani si sviluppino anche oltre i confini della città 

e ha quindi sviluppato una definizione armonizzata delle aree urbane quali “unità economiche 

funzionali” cercando di superare i limiti legati ai confini amministrativi. Da questa ricostruzione 

può essere qualificato come Comune quella parte del nucleo urbano in cui almeno il 50% della 

popolazione del Comune vive all'interno del medesimo cluster urbano160.  

Il Comune, dunque, per ambire ad essere città ha necessità di presentarsi come centro nevralgico, 

o uno dei centri di rilievo dell’unità economica funzionale. In questa seconda tipologia di 

definizione offerta delle aree urbane invece si può cogliere come prendendo in considerazione 

prevalentemente il rapporto tra popolazione e densità abitativa il binomio Comune-Città non 

appaia immediato, in particolare per due ragioni. In primo luogo, riferendoci al contesto 

nazionale, poiché difficilmente la maggior parte dei Comuni presenti sul territorio riesce a 

raggiungere tali rapporti tra popolazione e densità abitativa; in secondo luogo, ciò ci porta a dover 

escludere dal novero delle città quei Comuni che pur avendo le caratteristiche precedentemente 

menzionate non riescono a raggiungere la cosiddetta dimensione urbana. Si ritiene tuttavia che 

 
158 Report OCSE, Redefining “Urban” – A New Way to Measure Metropolitan Areas, OECD Publishing, 2012, 
consultabile su https://www.oecd.org/en/publications/redefining-urban_9789264174108-en.html  
159L. DIJKSTRA, H. POELMAN, Cities in Europe. The new OECD-EC definition, consultabile su 
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Archive:European_cities_–_the_EU-
OECD_functional_urban_area_definition; si veda anche EUROPEAN COMMISSION, UN-HABITAT, The State of 
European Cities 2016. Cities leading the way to a better future., consultabile su 
https://ec.europa.eu/regional_policy/sources/policy/themes/urban-development/cities-
report/state_eu_cities2016_en.pdf   
160 A. S. BRUNO, Tra territorio e spazio: la città metropolitana come politica urbana, Napoli, Editoriale Scientifica, 2018, pp. 
47-50. Per cluster urbano è da intendersi un’area abitata con una densità di almeno 300 abitanti per km² e una 
popolazione totale di almeno 5.000 abitanti cfr. EUROPEAN COMMISSION, UN-HABITAT, The State of European 
Cities 2016. Cities leading the way to a better future, p. 24. 
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nonostante questi elementi «la coincidenza tra città e comune, di conseguenza non deve portare 

ad ignorare la geometria variabile del fenomeno urbano quanto, piuttosto, permettere di 

considerarla a partire dall’ambito locale per eccellenza, l’ente territoriale municipale»161 

ovviamente lì dove vi sia la possibilità di trovarsi, come anticipato, di fronte ad un’area urbana 

funzionale.  

Si evince quindi, tornando alla premessa, come l’utilizzo sinonimico di Città e Comune non possa 

sempre essere valido e anzi per certi versi risulti erroneo. In questo senso possiamo quindi 

affermare che «Le città, infatti, sono sempre Comuni […] mentre certamente non è vero il 

contrario»162.  

5.3. La città e la Città metropolitana 

Il dato empirico riferito all’elemento statistico, demografico e della geografia urbana analizzato 

fin qui se da un lato ci allontana da una equivalenza automatica tra città e Comune, dall’altro 

tuttavia ci consente di poterci servire di questi elementi in chiave comparatistica su scala europea 

e di poter ragionare in termini di area funzionale urbana, aumentando inevitabilmente la 

complessità dell’oggetto di indagine ma dandoci la possibilità di ragionare sulla città anche in 

termini di “area vasta” ovvero metropolitana integrando elementi quali esternalità economiche, 

flussi di capitali e persone, le necessità di un coordinamento amministrativo tra i vari comuni 

afferenti al territorio metropolitano. Parte della dottrina evidenzia come «se il comune - urbano 

o rurale – è l’ente associativo della popolazione residente, la città evoca invece l’idea di flussi di 

popolazione che periodicamente in essa accedono o da essa ne dipartono per le più svariate 

ragioni, secondo andamenti non casuali ma organizzati»163; secondo tale chiave interpretativa 

sembrerebbe delinearsi per la città una dimensione territoriale ed amministrativa altra rispetto al 

Comune. 

Dai documenti analizzati nel precedente paragrafo si evince come su scala europea ed 

internazionale si sia venuta a formare una distinzione tra “city” e “municipality” che utilizza come 

discriminante prevalentemente il dato relativo alla popolazione. La city secondo l’interpretazione 

offerta da OCSE ed UE corrisponderebbe quindi alla “municipality” o alle “municipalities” 

 
161 E. TATÌ, op. cit., pp. 92-93 
162 F. GIGLIONI, La città come ordinamento giuridico, in Istituzioni del federalismo, n. 1, 2018, p. 70 
163 R. CAVALLO PERIN, L’ordinamento giuridico della città, in Munus, n.2/2019, cit. p. 369 
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raccolte intorno a un “centro urbano” avente le caratteristiche precedentemente elencate (densità 

della popolazione pari a 1.500 abitanti per chilometro quadrato ed un numero minimo di abitanti 

pari a 50000). Le “municipalities” nelle quali metà o più della popolazione risiede all’interno del 

centro urbano possono divenire parte integrante della city.  

La city si contraddistingue inoltre per tre requisiti: a) la presenza di un collegamento al livello 

politico; b) almeno il 50% della popolazione della medesima deve vivere all’interno del centro 

urbano; c) il 75% della popolazione del centro urbano deve vivere nella city stessa. La city può 

dunque coincidere con un’unica municipality che riesca a coprire tutto il centro urbano ovvero 

può estendersi oltre il medesimo dando luogo alla c.d. “city underbound”. In questi casi sono 

riscontrati tre possibili soluzioni: a) la formazione di una greater city (che può includere una sola 

city o più cities distinte tra loro); b) tentare di coprire l’area di un unico centro urbano con più 

cities; c) combinare i due approcci precedenti.  

Il primo approccio, quello che prevede la formazione di una “greater city”, è la ratio alla base 

della l. n. 56/2014164 (c.d. legge Delrio), la quale ha istituito le Città metropolitane all’interno del 

nostro ordinamento dando attuazione a quanto previsto dalla l. cost n. 3 del 2001. L’istituzione 

del nuovo ente quindi «trova fondamento nell’esigenza di gestire, attraverso un nuovo modello 

di governance, la complessità delle aree urbane e del relativo contesto socio-economico»165, nella 

consapevolezza che «la necessità di una governance differenziata per le aree ad alta 

urbanizzazione» accomuna il nostro ordinamento «alle realtà degli altri Paesi, europei e non»166. 

Il legislatore ha quindi provato ad offrire in questo modo una soluzione per quelle realtà cittadine 

nelle quali la città de iure e la città de facto tendono a divergere tra loro. Un fenomeno che provoca 

evidenti (e forse mai del tutto sanate) «asimmetrie funzionali tra la città storica e ciò che la 

circonda»167 e che ha costretto il legislatore, a dire il vero senza grande successo, a «riportare in 

equilibrio la dimensione morfologica con quella funzionale dell’area urbana»168. 

 
164 Cfr. M. ROVERSI MONACO, op.cit., pp. 976-977. 
165 M. R. RICCI, La città metropolitana nell’ordinamento giuridico italiano. Percorsi istituzionali e profili di criticità., Il Mulino, 
Bologna, 2020, cit. p. 19. 
166 B. CARAVITA, Città metropolitana ed area vasta: peculiarità ed esigenze del territorio italiano, in federalismi.it, 3, 2014, p. 2 
167 R. BIFULCO, Le città metropolitane nella legge 56 del 2014 e nella prospettiva della revisione costituzionale, in M. G. 
CAROLI, M. PREZIOSO (a cura di), Roma metropolitana. Prospettive regionali e ipotesi cross-border di area vasta, Franco 
Angeli, Milano, 2016, p. 329. 
168 Ibidem 
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Non è certamente questa la sede idonea per ripercorrere le tappe dell’annoso iter che ha portato 

alla costituzionalizzazione dell’ente Città metropolitana nel novero degli enti costitutivo dello 

Stato ex art. 114, comma 1, Cost. e alla sua successiva - e ancora oggi discussa e discutibile – 

attuazione, ai sensi della legge Delrio. Un iter certamente caratterizzato da intermittenti 

accelerazioni, quanto da brusche frenate, che ha saputo impegnare il dibattito politico, giuridico 

e giurisprudenziale per ben oltre un trentennio. Ciò che invece risulta utile per quanto affermato 

finora è provare a domandarsi come (e se) la città metropolitana, qualificato dal legislatore quale 

ente di area vasta ai sensi del secondo comma dell’unico articolo di cui si compone la l. n. 56 del 

2014, possa rispecchiare il concetto di città fin qui esposto.  

Si proverà dunque ad evidenziare quelli elementi che possono consentire di attribuire una 

ulteriore veste istituzionale alla città, che vada oltre il Comune, e di soffermarsi su quelle 

caratteristiche che invece non consentirebbero ad oggi all’ente locale più recente del nostro 

ordinamento di ambire al raggiungimento di tale sovrapposizione categoriale, oltre che semantica. 

Per provare a fare ciò, seguendo l’impostazione metodologica seguita finora, prenderemo le 

mosse dell’analisi dagli elementi costitutivi dell’ente.  

In primo luogo, dunque è necessario partire dall’elemento territoriale. Come anticipato in 

precedenza la città metropolitana si configura quale “ente di area vasta” (qualifica riservata anche 

alla Provincia); ciò ha fatto sì che in quelle realtà per cui essa è stata prevista169 il territorio di 

riferimento dell’ente finisse per coincidere con quello della Provincia alla quale sono subentrate 

(art. 1, comma 6). Tale caratteristica, sebbene abbia destato non poche criticità, consente tuttavia 

in termini di erogazione dei servizi la possibilità di prevedere interventi e modelli di 

programmazione extraterritoriale o infraterritoriale che permettono a tali realtà, caratterizzate da 

aree urbane particolarmente complesse, di non esaurire la loro capacità attrattiva ai soli confini 

amministrativi del Comune capoluogo, trovando «nell’area vasta un’unità di riferimento utile per 

la programmazione e la realizzazione degli interessi necessari al governo della collettività di 

riferimento»170. La città metropolitana si configura quindi come «strumento di governo 

sovracomunale di un tessuto territoriale legato da dinamiche di interdipendenza»171. Questo è 

 
169 Le città metropolitane sono state previste in sostituzione delle Province di Roma, Torino, Milano, Venezia, 
Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria. 
170 G. PIPERATA, La città metropolitana: definizione, istituzione e disciplina di riferimento di un nuovo potere locale, cit. pp. 57-
58 
171 F. FABRIZZI, A. STERPA, Città metropolitane, in Digesto discipline pubblicistiche, Torino, Utet, 2017, p. 166. 
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certamente un elemento da tenere necessariamente in considerazione nel momento in cui si 

ragioni di governo intelligente del territorio, poichè all’ente ai sensi del comma 44 dell’unico 

articolo della legge Delrio sono attribuite funzioni di pianificazione strategica e di coordinamento 

che consentono al medesimo di assumere un significativo rilievo in relazione agli usi del territorio. 

Certamente un ruolo non di poco momento se si considera come lo spazio urbano e la città 

vadano sempre più in direzione di una gestione “smart” e necessitino sempre più di essere 

ripensati secondo tale innovativo modello, su cui si avrà modo di soffermarsi più avanti. 

L’idea che possa configurarsi un territorio metropolitano è senza dubbio connessa al preesistente 

concetto di Area metropolitana che già la legge n. 142 del 1990 aveva introdotto e che l’art. 22 

del TUEL (d.lgs n. 267 del 2000) ha positivizzato. È possibile affermare che tale area corrisponda 

a quella «estesa aggregazione urbana attorno ad una città principale (ovvero da una conurbazione 

che collega tra loro più centri preesistenti ) con continuità di insediamenti e di interdipendenza 

di relazioni di vita e di lavoro fra le sue varie parti, nonchè con la presenza delle più importanti e 

avanzate funzioni e servizi della vita civile (fra cui, nel caso delle città capitali, anche quelli del 

governo e dell’amministrazione centrale di uno Stato.)»172. Chiaramente questo passaggio è 

dettato dalla crescita degli spazi urbani e dallo sviluppo rilevante degli interessi economici e sociali 

che esso è capace di garantire, come visto fino ad ora, e che spesso sfuggono ad una delimitazione 

territoriale precisa e anzi necessitano di tener conto di una serie di fattori variabili.  

Ciò posto se l’elemento territoriale per la città metropolitana assume certamente una valenza 

significativa per l’ente, e più in particolare in riferimento alle funzioni in capo a quest’ultimo; è 

necessario, di conseguenza, osservare come tale rapporto si esplichi tra popolazione e territorio.  

Se infatti precedentemente analizzando il Comune ci siamo potuti riferire alla popolazione 

dell’ente in termini quantitativi, ma più nel dettaglio in termini qualitativi definendo il legame 

sociale e culturale intercorrente tra popolazione e territorio tanto da poter giungere a ragionare 

in termini di comunità; in riferimento alla Città metropolitana per via appunto della sua diversa 

dimensione territoriale ed istituzionale risulta più opportuno considerare la popolazione dell’ente 

riferendoci a parametri differenti. Non a caso parlando di città ci siamo spesso soffermati sulla 

comunità che lo spazio urbano è in grado di generare e a dire il vero nel momento in cui l’analisi 

 
172 G. PASTORI, Aree metropolitane, Digesto delle discipline pubblicistiche, Torino, UTET, 1987, p. 381. Sul punto si veda 
anche P. URBANI, Aree metropolitane, Enciclopedia del diritto, Agg. V, 2001, in particolare per il contesto italiano pp. 
114-116. 
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si concentra sull’ente metropolitano tale elemento sembrerebbe venir meno se non essere 

totalmente assente, per una serie di ragioni che ora proveremo a dimostrare.  

Se infatti la popolazione corrisponde alla comunità stabilmente legata al territorio e di contro 

l’appartenenza al territorio determina l’appartenenza alla comunità173, tale corrispondenza 

quando ci riferiamo alla Città metropolitana non appare così immediata. Questo non è certo un 

elemento secondario in particolare nel momento in cui ricercassimo in essa una veste istituzionale 

da attribuire alla ancora non definita città. Se infatti la città metropolitana riesce ad avvicinarsi 

alla complessità cittadina finora descritta, più del Comune, in quanto ente funzionale capace di 

garantire un nuovo modello di governance oltre che una organizzazione adeguata 

all’amministrazione delle reti a ragione della sua struttura differenziata174; tuttavia è sotto l’aspetto 

della rappresentanza che continuano ancora oggi a riscontrarsi le maggiori e persistenti criticità.  

Riferendoci infatti all’assetto istituzionale previsto per l’ente si evince anzitutto un chiaro 

squilibrio nel rapporto che intercorre da un lato tra la Città metropolitana e il Comune capoluogo 

e dall’altro tra la medesima e gli altri Comuni della sua area. A ben vedere è già prendendo in 

considerazione i tre organi fondamentali dell’ente (sindaco, consiglio e conferenza metropolitana) 

che si manifesta nitidamente tale sproporzione, tutta a vantaggio del Comune capoluogo. Il 

riferimento in particolare è alla previsione di una elezione di secondo grado degli organi della 

Città metropolitana. Se infatti in primo luogo un evidente deficit di rappresentatività della 

popolazione metropolitana (rectius della comunità metropolitana) tout court lo si sconta in relazione 

al sindaco metropolitano, coincidente ope legis con il sindaco del Comune capoluogo, ex. comma 

19, art. 1, della l. n. 56 del 2014, ossia della “immedesimazione ratione officii”175 delle due cariche; 

ulteriori limiti si rinvengono anche lì dove si ragioni attorno al Consiglio metropolitano ossia 

l’organo di indirizzo e controllo dell’ente176. Oltre alla previsione del comma 21 - che introduce 

il principio del simul stabunt simul cadent  per consiglio metropolitano e consiglio del comune 

capoluogo - ulteriore sintomo di squilibrio lo si evince nel fatto che il legislatore per l’elezione 

 
173 Cfr. S. ROMANO, Il Comune, p. 446 
174 Tale caratteristica è descritta da P. L. PORTALURI, Le città metropolitane, in F. FABRIZZI, G. M. SALERNO, La 
riforma delle autonomie territoriali nella legge Delrio, Jovene, Napoli, 2014, pp. 15-56. Afferma infatti l’Autore “il sistema 
disegnato dalla l. n. 56 persegue un obiettivo ambizioso [...] quello di superare in modo netto [...] (il) principio di 
uniformità, retaggio dell’esperienza regolatrice di matrice sabauda. I commi da 7 a 11, infatti, delineano un modello 
in cui agli organi metropolitani sono attribuite competenze per un verso ivi enumerate, ma per altro verso 
plasmabili mediante apposite previsioni statutarie”, cit. pp 47-48. 
175 Cfr. Cort. Cost., sent. n. 240 del 2021. 
176 comma 8, art. 1, l. n. 56/2014 
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del Consiglio metropolitano abbia previsto una ponderazione del voto dei singoli sindaci e 

consiglieri comunali dell’area metropolitana sulla base di un indice determinato in relazione alla 

popolazione complessiva della fascia demografica del comune di cui l’elettore sia sindaco o 

consigliere (commi 32-33). Anche in questo caso, quindi, è possibile osservare come l’inerzia sia 

tutta in favore del Sindaco e dei consiglieri del Comune capoluogo che assumono un peso 

certamente superiore anche in sede di elezione del consiglio metropolitano. Prendendo ad 

esempio la Città metropolitana di Roma Capitale è possibile osservare come un consigliere di un 

Comune di fascia a) dell’area metropolitana abbia un peso pari a 4 (voti), mentre il voto di un 

consigliere del Comune di Roma assuma un peso pari a 918 (voti)177. Si osserva quindi anche in 

questa previsione normativa un favor in termini di rappresentatività del Comune capoluogo 

rispetto agli altri, che ne sottolinea dunque il peso nell’alveo del nuovo ente e che anche in termini 

decisionali garantisce ad esso un ruolo preminente.  

Un ruolo di preminenza facilmente riscontrabile anche nell’ultimo degli organi che costituiscono 

l’ente ossia la conferenza metropolitana, organo con poteri propositivi e consultivi, a cui è 

attribuito il compito di esprimere un parere obbligatorio nel procedimento di approvazione del 

bilancio dell’ente metropolitano e a cui spetta di adottare o respingere lo Statuto ed eventuali 

modifiche al medesimo. In questo caso il peso assunto dal Comune capoluogo è dettato dalle 

maggioranze richieste per l’adozione di entrambi gli atti in questione; la norma infatti fa 

esplicitamente riferimento ad un numero di voti rappresentativi di “almeno un terzo dei comuni 

compresi nella città metropolitana” e alla “maggioranza della popolazione complessivamente 

residente”. Soprattutto dal secondo dei prerequisiti richiesti dai commi 8 e 9 si evince come il 

voto del Comune capoluogo divenga determinante per l’adozione o meno degli atti, basti pensare 

al precedente esempio di Roma in cui è incardinata la stragrande maggioranza della popolazione 

residente di tutto il territorio metropolitano; ma anche ad altre realtà metropolitane come Milano 

e Napoli in cui il numero della popolazione residente supera di gran lunga quella dei diversi 

Comuni facenti parte dell’area. Le tre Città metropolitane in questione in effetti hanno previsto 

nei rispettivi Statuti l’elezione popolare degli organi, potendo contare su una popolazione che 

supera di gran lunga i 3 milioni di abitanti e che dunque consentirebbe di non dover sciogliere il 

Comune capoluogo per accedere a tale modalità di scelta degli organi prevista dal comma 22, 

 
177 Sul punto cfr. M. R. RICCI, p. 40 
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modello assimilabile a quello della Greater London Authority178. Tuttavia, la persistente assenza 

di una legge statale che preveda il sistema elettorale per l’ente metropolitano non consente ancora 

l’attuazione di tale previsione179.  

Un rumoroso silenzio quello del Legislatore rispetto al quale ha avuto modo di soffermarsi la 

Corte costituzionale nella sent. 240 del 2021. Il Giudice delle leggi, infatti, nelle richiamata 

pronuncia evidenzia come la perdurante assenza di tale intervento da parte del legislatore «rischia 

di compromettere, per la mancata rappresentatività dell’organo di vertice della Città 

metropolitana, tanto l’uguale godimento del diritto di voto dei cittadini destinatari dell’esercizio 

del potere di indirizzo politico-amministrativo dell’ente, quanto la necessaria responsabilità 

politica dei suoi organi» quindi seppure permane nella discrezionalità di quest’ultimo il «compito 

di predisporre le soluzioni normative in grado di porre rimedio al vulnus evidenziato» è nelle 

righe conclusive del monito che la Corte sollecita «un intervento legislativo in grado di 

scongiurare che il funzionamento dell’ente metropolitano si svolga ancora a lungo in una 

condizione di non conformità ai richiamati canoni costituzionali di esercizio dell’attività politico-

amministrativa». 

In conclusione, è possibile quindi osservare come anche la città metropolitana così configurata 

non corrisponda pienamente ipso facto alla “città” fino descritta.  Seppure si avvicini moltissimo a 

quel contesto di flussi di persone, di reti economico-sociali, di interessi territoriali che lo spazio 

urbano è in grado di generare, tuttavia permane la perdurante assenza dell’elemento comunitario 

e rappresentativo che invece è possibile rinvenire, e che potremmo dire, è substrato dell’ambiente 

cittadino; così come si nota la carenza di un adeguato confinamento dell’ente territoriale in 

questione che non consente al medesimo di potersi identificare a pieno titolo nella “città” quanto 

piuttosto in una area territoriale di carattere metropolitano. 

 
178  Cfr. M. R. MONACO, Gli organi della città metropolitana, in A. STERPA (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta. 
Commento alla legge 7 aprile 2014, n. 56., Jovene, Napoli, 2014, p. 106 ss. 
179 In tal senso è stato presentato il 20 settembre 2022 al Senato - attualmente in corso di esame in commissione - 
il d.d.l n. 203 “Modifiche alla legge 7 aprile 2014, n. 56, e altre disposizioni in materia di elezione diretta dei 
presidenti delle province, dei sindaci metropolitani e dei componenti dei consigli provinciali e metropolitani”. 
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5.4. Alcune considerazioni sul rapporto tra centro, autonomie e territorio: quale possibile 

ruolo per le città? 

Nel corso della trattazione abbiamo potuto osservare a più riprese come gli enti locali nel nostro 

ordinamento si configurino quali enti derivati rispetto al potere statale, dunque non sovrani e 

originari, il quale ne definisce gli ambiti di autonomia e i modi in cui quest’ultima può essere 

esercitata. Tale carattere derivato dell’autonomia locale si traduce in scelte di differenziazione 

degli enti prese in particolare dal centro o dalle Regioni; quindi, spazi di autonomia delimitati 

entro cui gli enti territoriali hanno a loro volta la possibilità di svolgere la loro azione politica. 

L’art. 5 della Costituzione postula del resto un modello statale in cui il rapporto tra Stato e 

autonomie sia volto a garantire a queste ultime gli strumenti più idonei per tutelare le esigenze 

delle proprie comunità politiche, siano esse amministrative ovvero legislative. Tale autonomia ha 

evidenti quanto rilevanti ripercussioni anche sull’elemento territoriale e sul grado di politicità che 

su di esso può instaurarsi tra l’ente e la comunità ivi stanziata. Beniamino Caravita, infatti, 

evidenziava come la politicità dell’ente si estrinseca sotto tre profili: a) il rapporto che si instaura 

tra l’ente esponenziale e i soggetti che con esso condividono il medesimo territorio, in base al 

solo fatto si essere stanziati su di esso; tale rapporto quindi può solamente dar luogo alla creazione 

di un rapporto politico; b) l’ente costruito in un determinato territorio e che si identifica grazie al 

vincolo territoriale con la propria comunità deve curarne gli interessi generali garantendone una 

ampia tutela; c) ogni ente esponenziale, attraverso cui il principio autonomistico si declina, deve 

poter essere legato alla propria comunità attraverso strumenti di rappresentanza politica e organi 

espressivi dell’intera base sociale, nel rispetto dunque del principio democratico180.  

Al principio autonomistico affermato all’art.5 Cost. tuttavia, è necessario evidenziare come 

facciano da contraltare le scelte del legislatore costituzionale prima e di quello statale poi che 

hanno in realtà condotto ad un appiattimento in termini di differenziazione delle autonomie che 

si mostrano oggi con «un ordinamento uguale, con le stesse funzioni e la medesima forma di 

governo»181 e che come abbiamo potuto osservare in precedenza non in tutti i casi tengono conto 

dell’elemento di rappresentatività politica, pocanzi citato. L’introduzione da parte della riforma 

del titolo V del principio di adeguatezza, quale volano del principio di sussidiarietà in particolar 

 
180 B. CARAVITA, Territorio degli enti territoriali minori, in Enciclopedia giuridica, Roma, Istituto dell’Enciclopedia 
italiana, 1994, pp. 2 ss. 
181 M. ROVERSI MONACO, La città nell’ordinamento giuridico, in Istituzioni del federalismo, n. 4/2016, cit. p. 994 
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modo verticale, così come di quello di differenziazione appaiono ancora oggi in parte lettera 

morta o quantomeno non totalmente recepiti dal legislatore ordinario. Se infatti è vero che il 

principio di adeguatezza consente di mettere «in rilievo, accanto alla garanzia dell’autonomia 

locale, il problema della necessaria efficienza dell’azione amministrativa, attraverso forme 

adeguate di gestione delle funzioni»182 è proprio sotto l’aspetto delle funzioni che è possibile 

scorgere ancora diverse difficoltà che inevitabilmente ricadono anche sul secondo principio 

introdotto nel 2001 ossia quello di differenziazione; nei fatti declinato fin qui in senso egualitarista 

intendendo la differenziazione quale caratteristica maggiormente volta a distinguere tra livelli 

territoriali, più che tra singoli enti. Ed è qui probabilmente l’errore più evidente, e perorato nel 

nostro ordinamento, ossia la perdurante distinzione che si mantiene tra l’elemento territoriale e 

la dimensione funzionale e che ha condotto, come nota Fabrizzi, a far si che «la dimensione 

territoriale continua a essere individuata quasi a prescindere dalle funzioni assegnate e i due piani 

continuano a viaggiare paralleli e svincolati.»183. Tale approccio, del resto, è stato utilizzato dal 

legislatore anche per l’attuazione delle città metropolitane come si è avuto modo di osservare in 

precedenza. Una modalità quest’ultima che, a parere di chi scrive, se già ad oggi non ha condotto 

a risultati significativi necessita ancor più di essere ripensata soprattutto allorquando si ragioni in 

termini di “governo intelligente del territorio” ed in particolare ove si rifletta in termini di città 

(rectius città intelligente).  

Un ulteriore esempio di come il principio di differenziazione non sia ancora mai riuscito ad 

innovare il sistema delle autonomie come si auspicava, permanendo così nel nostro ordinamento 

un egualitarismo di fondo che da sempre lo caratterizza, lo si rinviene nella disciplina prevista per 

Roma Capitale. In essa si rinvengo a ben vedere «due profili distinti tra loro ma interconnessi che 

potremmo identificare con due condizioni ossia la “capitalità” e la “metropolitanità”»184. Il primo 

dei due vale a dire l’elemento della “capitalità”185 ex art. 114 Cost., comma 3 Cost., infatti sembra 

ancora oggi non essere stato né valorizzato, né totalmente compreso e quindi particolarmente 

lontano dal differenziare, come meriterebbe la capitale della Repubblica. A ben vedere la stessa 

esistenza del medesimo comma sembrerebbe postulare per la città capitale un ruolo anzitutto 

 
182 T. F. GIUPPONI, Autonomie territoriali e processi di riforma: le forme associative degli enti locali tra legge statale e legge regionale, 
in Forum dei Quaderni Costituzionali, 11 maggio 2013, p. 7 
183 F. FABRIZZI, Il ritaglio territoriale ed il legislatore “inefficace”, in federalismi.it, 2022, 20, cit. p. 282 
184 A. STERPA, Il rapporto tra Roma capitale e Roma città metropolitana: la dimensione territoriale di governo, in B. CARAVITA 
et al., A centocinquant’anni da Roma Capitale. Costruire il futuro della città eterna., Rubbettino Editore, Soveria Mannelli, 
2020, cit. p. 65. 
185  
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peculiare all’interno dell’ordinamento e secondo poi una disciplina differenziata e speciale. 

Tuttavia, il legislatore statale, nonostante un’iniziale spinta innovatrice, ha ritenuto di non 

prevedere una disciplina differenziata come il testo costituzionale presupporrebbe. Si è scelto 

anche in questo caso di mantenere l’uniformità trasferendo in capo al Comune di Roma 

solamente alcune funzioni previste dall’art. 24 della legge n. 42/2009. Tale assetto è stato poi 

confermato dalla legge Delrio186, che avrebbe certamente potuto dimostrarsi un momento 

saliente per offrire a Roma un modello di governance peculiare, e che invece si è ridotta ad 

uniformare la città di Roma alle altre realtà metropolitane, differenziandosi per la sola presenza 

all’interno del suo territorio del Comune di Roma Capitale, tuttavia prevedendo che la 

circoscrizione territoriale dell’ente anche in questo caso risulti sovrapponibile alla precedente 

Provincia di Roma. Una differenziazione, dunque, quella della città metropolitana di Roma 

Capitale valida solo e soltanto «di riflesso»187. Del resto, come è stato notato, sarebbe bastato far 

valere «il principio per cui il terzo comma dell’art. 114 Cost. chiaramente distingue la situazione 

della governance della città di Roma da quella delle città metropolitane menzionate al comma 

secondo; (…) se Roma capitale fosse uguale alle altre città metropolitane, perché mai il costituente 

avrebbe aggiunto quel terzo comma?»188.  Il caso di Roma, sul quale si avrà modo di tornare nel 

corso del terzo capitolo con maggiore attenzione, dimostra come anche per l’urbe non si sia ancora 

giunti ad una reale razionalizzazione. Si potrebbe quindi affermare che quanto detto 

precedentemente rispetto al necessario connubio tra livello territoriale e dimensione funzionale 

continui a non giungere a sintesi sottovalutando come «la necessità e la ratio di uno ius particolare 

per Roma da un lato non può prescindere dall’assetto del territorio che, per motivi geografici, 

sociali e economici, gravita intorno alla Capitale e, contestualmente e dall’altro, deve inserirsi 

nell’impostazione generale che l’ordinamento statale riconosce agli enti territoriali»189. 

Per quanto detto fin qui e per il ruolo crescente assunto dalle città all’interno dell’ordinamento 

europeo e nazionale viene da chiedersi quale possa essere il ruolo da poter affidare alle città in 

questo rapporto tra centro, autonomie e territorio.  

 
186 Il riferimento è ai commi 101, 102 e 103 dell’unico articolo della legge n. 56/2014. 
187 A. DANESI, La città metropolitana di Roma Capitale, in A. STERPA (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta. 
Commento alla legge 7 aprile 2014, n. 56., Jovene, Napoli, 2014, p. 208 ss. 
188 B. CARAVITA, Problemi di impostazione nella istituzione delle Città metropolitane e nella disciplina di Roma Capitale, in 
federalismi.it, 10 ottobre 2012, p. 4. 
189 F. FABRIZZI, Roma e la riorganizzazione territoriale, in B. CARAVITA et al., A centocinquant’anni da Roma Capitale. 
Costruire il futuro della città eterna., Rubbettino Editore, Soveria Mannelli, 2020, cit. p. 54. 
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Anzitutto il riconoscimento di un opportuno status giuridico per le città ne valorizzerebbe da un 

lato il ruolo all’interno dell’ordinamento e dall’altro consentirebbe di categorizzare in maniera 

compiuta il fenomeno consentendo inoltre una effettiva differenziazione tra contesti spesso 

totalmente diversi tra loro, pur tuttavia allo stato attuale assimilabili in termini di competenze e 

funzioni. In secondo luogo, ulteriore elemento di riflessione, a parere di chi scrive, lo si rinviene 

nella possibilità di prevedere forme di rappresentanza delle “città” nei livelli di governo superiori; 

in particolare dal momento in cui il Legislatore si è ormai avviato a ragionare in termini di 

autonomia differenziata oltre che di rivisitazione della forma di governo. Tale possibilità 

andrebbe ad affiancarsi a quanto già previsto in merito agli organi di consultazione tra enti, si 

pensi al Consiglio delle autonomie locali in sede regionale, e potrebbe essere una spinta a rivedere 

e valorizzare il ruolo di concertazione che il sistema delle Conferenze può garantire. Sul punto 

era intervenuto il disegno di legge n. 2613, «Disposizioni per il superamento del bicameralismo 

paritario, la riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento 

delle istituzioni, la soppressione del cnel e la revisione del Titolo V della Parte II della Co- 

stituzione», successivamente bocciato dal referendum costituzionale del 4 dicembre 2016. La 

riforma prevedeva infatti che il ramo del Parlamento rappresentativo delle istituzioni territoriali 

si componesse anche dei Sindaci offrendo in questo senso un livello superiore di rappresentanza 

per Comuni (e conseguentemente per le Città metropolitane). La presenza, dunque, dei diversi 

livelli di autonomia all’interno dell’organo legislativo statale continua a sembrare una delle 

soluzioni (se non l’unica) auspicabile «per renderli partecipi del processo di elaborazione delle 

politiche incidenti sui propri spazi di autonomia e capaci di meglio svolgere la propria funzione 

di limite, di contestazione e di controllo rispetto al potere centrale»190. 

Quanto osservato mostra come sia divenuto sempre più necessario che il Legislatore si adoperi 

per effettuare un ripensamento complessivo in termini di dimensionamento territoriale e di 

competenze. In questo quadro il ruolo da affidare alle città diviene dunque cruciale dato che oltre 

ad essere centri propulsori di dinamiche sociali, culturali ed economiche esse si apprestano a 

divenire anche strumento per nuovi e innovativi servizi. La città, dunque, come avremo modo di 

vedere ambisce, oltre a ritagliarsi un proprio spazio istituzionale all’interno dell’ordinamento. 

Questo elemento risulta di non poco momento poiché è la città stessa che in questo modo diviene 

mezzo e fine per governare intelligentemente il territorio. Tale innovazione consente infatti a 

 
190 M. ROVERSI MONACO, op. cit., cit. p. 995. 
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nuove materie di inserirsi e convergere all’interno dello spazio urbano e dei territori e per tale 

motivo divengono ancor più necessari interventi organici volti alla progettazione sistematica del 

fenomeno. Lo Stato dinanzi ad un tale quadro deve necessariamente saper comprendere le 

necessità che si manifestano nei territori per poter governare le sfide che si prospettano e le 

potenzialità che derivano dall’affermazione del diritto alla città, ed in particolare alla città 

intelligente, consapevole che la pianificazione di un modello smart passi necessariamente 

attraverso un efficientamento dei diversi livelli di governo. Ciò che deve essere previsto, a parere 

di chi scrive, è un modello di gestione territoriale improntato al principio di leale collaborazione 

nel quale si chiarifichino e si valorizzino le funzioni di “area vasta” ripensando le Città 

metropolitane, anche rispetto all’attuale configurazione geografica e amministrativa. Infine, come 

evidenziato servirebbe trovare una soluzione al problematico disallineamento tra la nozione di 

città e quella istituzionale di Comune, che del primo abbiamo visto essere una evoluzione, e per 

questo motivo sempre più spesso la sovrapposizione delle due categorie non è più immediata. 

6. La Smart City come strumento per il “governo intelligente del territorio”: nuove 

sfide per lo spazio urbano. 

L’evidente tensione fin qui descritta che caratterizza e connota la città quale ordinamento 

giuridico, a tratti oltre il Comune, ha raggiunto un ulteriore evoluzione che a parere di chi scrive 

trova la sua massima rappresentazione nel fenomeno della Smart city.  

Quest’ultima non ha ottenuto ancora una tipizzazione complessiva nei testi legislativi e risulta 

ancora priva di una definizione; tuttavia, è entrata a far parte del lessico comune oltre che di 

quello giuridico, in particolare attraverso una serie di piani, programmi, agende politiche e più in 

generale attraverso atti di soft law finalizzati all’implementazione di tale concetto. In tal senso, 

dunque, la città è divenuta (e diviene sempre più) il centro di una serie di politiche multilivello 

volte da un lato ad innovarne lo spazio e dall’altro a garantirne lo sviluppo su scala locale e globale. 

L’affermazione di tale modello di sviluppo dello spazio urbano, che descriveremo più 

approfonditamente nel corso della trattazione, evidenzia la necessità del riconoscimento di un 

“diritto alla città” e di un “diritto della città”. In questo innovativo modello di costruzione dello 

spazio urbano, infatti, è possibile rinvenire una commistione di materie che vanno dalla tutela e 

valorizzazione dell’ambiente, fino all’impiego delle più avanzate tecnologie in molteplici settori 

afferenti al territorio urbano; senza per questo trascurare la componente sociale e gli strumenti 
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finanziari europei e nazionali, pubblici e privati, volti a implementare il paradigma. Fenomeni 

questi ultimi che conducono sempre più gli interpreti anche a interrogarsi sul rapporto 

intercorrente tra pubblico e privato nello sviluppo della Smart city. In essa, infatti, se da un lato 

è possibile osservare i poteri pubblici esercitino il loro tradizionale ruolo, quali portatori 

istituzionali dei diritti e delle istanze dei cittadini, dall’altro si osserva una crescita dirompente dei 

poteri privati, molto spesso diretti erogatori dei servizi ovvero fornitori delle infrastrutture 

necessarie al soddisfacimento e alla realizzazione dei processi di innovazione cittadini.  

Una molteplicità di materie e funzioni quelle rinvenibili nella città “intelligente”, distinte tra loro, 

ma volte a trovare una sintesi al fine di poter costituire un unico paradigma, che possa tuttavia 

adattarsi alle specifiche necessità del territorio urbano (rectius dei territori urbani). Per questo 

motivo «il concetto di «Smart city» è utilizzato per indicare una città caratterizzata 

«dall’integrazione tra strutture e mezzi tecnologicamente avanzati, proiettata verso politiche di 

crescita sostenibile al fine di ottenere un miglioramento degli standard qualitativi della vita 

umana.»191. 

Ma cosa e come definire una Smart city? Quali fonti normative regolano la città intelligente? Chi 

sono gli attori istituzionali, territoriali, finanziari ed economici che suddetto fenomeno investe? 

Quali diritti chiama in causa in capo ai cittadini e quali le criticità insite nel suo sviluppo? Cosa 

dover intendere per smartness? 

Questi sono solo alcuni degli interrogativi da cui prendere le mosse per poter indagare il 

fenomeno che trova nella sua struttura reticolare e pluridimensionale singolari quanto significativi 

elementi di forza. La sua vis conformativa, infatti, arriva a ridisegnare lo spazio urbano e le 

relazioni che in esso si sviluppano; tuttavia, inevitabili criticità risultano connesse inscindibilmente 

alla sua natura e ai livelli di governo preposti a garantirne lo sviluppo, oltre che alle competenze 

ad essi assegnate.   

L’implementazione di tale modello passa, inoltre, per un cambiamento radicale culturale ed 

economico, che ha inevitabili ricadute anche sul piano delle fonti normative e che prevede una 

innovazione significativa in moltissimi settori; si pensi ad esempio a materie come edilizia ed 

urbanistica, ai trasporti, all’energia, alle telecomunicazioni, all’ambiente, alla gestione dei rifiuti, 

 
191E. FERRERO, Le smart cities nell’ordinamento giuridico, in Foro amministrativo, 2015, 4, cit. p. 1269. 
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alla rigenerazione urbana. Materie strettamente legate alle dinamiche territoriali e che trovano 

proprio nel governo del territorio, come è stato possibile osservare in apertura del capitolo, un 

legame inscindibile con esso. Si evince quindi come per questi motivi il progresso della città e la 

progettazione della Smart City abbia una inevitabile connessione e una proficua ripercussione 

sulla gestione “intelligente” del territorio. Tale innovativo modello conduce quindi a ripensare il 

“governo del territorio”, in particolare sotto l’aspetto prettamente funzionale, e consente di 

osservare come il progresso della “città intelligente” possa condurre allo sviluppo della materia 

in un meccanismo virtuoso di sviluppo dal basso se prendiamo in considerazione come scopo 

del “governo del territorio” sia proprio quello di mirare al simultaneo soddisfacimento delle 

esigenze  di  pianificazione  e  gestione  territoriale  unitamente  alla  tutela  di  ulteriori  valori  

costituzionali che con esso si intersecano: i c.d. interessi limitrofi. In questo contesto diviene 

quindi fondamentale sviluppare modelli di progettazione territoriale sempre più in collaborazione 

tra enti locali e Regioni (titolari di potestà legislativa e di funzioni amministrative in materia di 

governo del territorio, ex art. 117 Cost., comma 3) e prevedere soluzioni pianificatorie improntate 

alla flessibilità e alla coprogettazione degli spazi urbani, alla luce della molteplicità di interessi 

convergenti sul territorio, nell’ottica di dar vita a politiche di governo del territorio sempre più 

integrate, digitalizzate, partecipative ma soprattutto efficaci. 
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Capitolo II 

La Smart city paradigma del “governo intelligente del territorio” 

Parte I 

Profili definitori 
 

1. Premessa. La Smart city: una nuova realtà giuridica? 

Il giurista che si appresta per la prima volta ad indagare il fenomeno della Smart city – d’ora in 

avanti anche “città intelligente” – ad un primo sguardo avrà immediata contezza della molteplicità 

dei fenomeni e delle materie che possono essere racchiuse e ricondotte all’interno di tale oggetto 

di ricerca. Il passaggio successivo che quindi si tenterà di effettuare sarà quello di elaborare una 

sistematizzazione di tale complessità per provare a ricondurre e contestualizzare l’argomento di 

indagine all’interno dell’ordinamento giuridico. Tuttavia, pure dopo aver esperito questi passaggi 

ci si renderà conto della sfuggevolezza della ricostruzione, quasi ci si trovasse di fronte ad una 

realtà difficilmente inquadrabile nel suo complesso all’interno delle categorie esistenti.  

In effetti a ben vedere, come si avrà modo di osservare nel corso della trattazione, lo sforzo 

definitorio del termine smart city non consente ancora agli interpreti di potersi avvalere di una 

nozione giuridica univoca. È possibile, infatti, affermare che quest’ultima appaia come un 

fenomeno «in corso di “giuridicizzazione”»192 e avremo modo di osservare più 

approfonditamente come tale affermazione trovi un effettivo riscontro all’interno del diritto 

positivo. Questo elemento se da un lato certamente consente all’oggetto della nostra analisi  di 

ampliare la sua portata e di generare nell’immaginario collettivo rilevanti aspettative; dall’altro 

ingenera chiaramente una incertezza di fondo la quale porta con sé il rischio di ritrovarsi dinnazi 

a quella circostanza che Santi Romano definiva “mitologia giuridica” ossia «una immaginazione 

«favolosa» […] un «universale fantastico» cioè non ragionato che nasce dal bisogno di intendere 

ciò che non si intende e di esprimerlo con immagini, non potendo con termini propri: «un 

concetto che vuole essere immagine e un’immagine che vuole essere concetto» e implica quindi 

 
192 C. LAURI, Smart city (voce), in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Digesto delle discipline pubblicistiche, 
VIII, Torino, UTET giuridica, 2021, cit. p. 379. 
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una contraddizione»193. La definizione di Smart city, infatti, risulta ad oggi intrisa di una vaghezza 

di significato e proprio tale vaghezza «consente a tale concetto di essere utilizzato con una certa 

frequenza e flessibilità nel contesto odierno» quasi a voler essere, in un contesto di perenne “crisi” 

quale è il nostro tempo, una formula o meglio una panacea per la «realizzazione di sinergie tra lo 

sviluppo di nuove tecnologie e la crescente salvaguardia dell’ambiente»194. Si fa uso del termine, 

e a tratti un abuso195, in contesti politici, sociologici, economici, geografici e giuridici non 

considerando come, a parere di chi scrive, il concetto non possa ridursi solamente al binomio 

digitalizzazione-ambiente, ma sia invero portatore di un rivoluzionario modo di intendere lo 

spazio urbano e al contempo di riformulare il «rapporto tra uomo, ambiente/territorio e 

intelligenza artificiale/automazione»196, oltre che più in generale il rapporto tra amministrazione 

e cittadini.  

Il fenomeno pur nella poliedricità delle sue caratteristiche è stato in grado di assumere una 

indubbia rilevanza sotto molteplici profili; tuttavia, proprio per questi motivi sotto il profilo 

normativo sconta significative difficoltà di inquadramento e conseguentemente l’assenza di un 

quadro giuridico vincolante, con il risultato che molto spesso si faccia ricorso ad atti c.d. di soft 

 
193 S. ROMANO, Mitologia giuridica (voce), in Frammenti di un dizionario giuridico, Milano, 1947, cit. p. 127-128. La 
mitologia giuridica secondo l’A. è quel fenomeno che si contrappone alla verità o realtà giuridica ossia quella 
circostanza «che è stata accolta o addirittura creata da un determinato diritto positivo, anche se diversa dalla realtà 
che, in contrapposizione a quella puramente giuridica si dice effettiva, o di fatto, o materiale, e, quindi anche se 
esiste solo nella concezione di un ordinamento giuridico, purché esso sia vigente ed operante». Per un 
approfondimento rispetto alla realtà giuridica si rinvia a S. ROMANO, Realtà giuridica (voce), op. cit., p. 204 ss. 
194 E. FERRERO, Le smart cities nell’ordinamento giuridico, in Foro amministrativo, 2015, 4, cit. p. 1269 
195 Sull’utilizzo a tratti improprio del termine “smart” si rinvia a M. CAPORALE, L’intelligenza si ripartisce o si condivide? 
A proposito di smartness, livelli di governo e una certa idea di città, in Istituzioni del federalismo, 2015, 4, pp. 857 ss.  
196 In accordo con quanto sostenuto da F. GASPARI, Città intelligenti e intervento pubblico, in Il diritto dell’economia, 2019, 
1, cit. p. 73. 
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law197 per determinarne gli sviluppi198. Gli approcci dottrinari per cercare di offrire una 

definizione del concetto sono stati, e sono tuttora, molteplici.  

Anzitutto vi è chi ritiene che la smart city come fenomeno urbanistico sia «destinata ad essere 

esponenziale dell’età dello sviluppo sostenibile»199 superando così la semplice dimensione della 

città tecnologica fondata sulle ICT (information and communications technologies) ed evidenziando come 

il concetto di smart city possa comportare un uso migliore delle risorse ed una riduzione delle 

emissioni inquinanti200. In tal senso è stato evidenziato come «aumentare la sostenibilità 

ambientale della città è dunque un fine la sostenibilità ambientale della città è dunque un fine 

integrato e coessenziale al concetto di “smartness”, e comprende declinazioni come sustainable 

city, eco city, green city, zero-carbon city, healthy city»201. Vi è poi chi osserva che per definire la smart city 

sia necessario provare a tenere insieme la pluralità delle dimensioni che la compongono come «la 

digitalizzazione, con la connessa disponibilità di dati e informazioni, e quindi una crescita 

knowledge-based, l’approccio organico e la nuova governance urbana, lo sviluppo di servizi ed 

infrastrutture innovativi, la sostenibilità dello sviluppo, ma anche il capitale umano e le relazioni 

sociali, la pianificazione sostenibile, l’attenzione alle risorse naturali, la qualità della vita, la nuova 

centralità dell’utente»202. Per altri «il punto di snodo di una dimensione urbana capace di utilizzare 

la tecnologia si sposta sulla ratio di un tale utilizzo che non deve oscurare l’effettiva accezione 

sostanziale dell’uguaglianza, nella quale [...] risiede, conservando intatta la sua forza rigenerativa 

 
197 Evidenza G. DE MENICO, Soft law (voce), n Il diritto. Enciclopedia giuridica del Sole 24 ore, Il Sole 24 ore, Milano, 
2008, cit. pp. 221 ss. che il termine è volto a indicare «atti molto diversi accomunati nel fatto di creare regole di 
condotta non vincolanti per i regolati; in altri termini gli atti in oggetto non sono idonei a imporre obblighi o 
assegnare diritti ai destinatari». Sebbene si riscontra come in essa un «affioramento giuridico indiretto» poichè 
«verso gli Stati gli atti in oggetto producono doveri, che, distanti in punto di diritto dagli obblighi giuridici di 
trasposizione e di adeguamento, risultano nei fatti stringenti non meno dei primi: infatti inducono gli Stati a 
uniformarsi a essi in quanto, diversamente sarebbero esposti al rischio di un’azione di infringement» ne consegue 
perciò che «atti presentati come soft si sono rivelati hard nel contenuto, in quanto non si limitavano più a consigliare 
agli Stati condotte alle quali sarebbe stato auspicabile conformarsi, ma creavano veri e propri doveri giuridici da 
osservare, arrivando addirittura a sanzionarne l’inottemperanza. In questi casi la distanza dalla hard è solo questione 
di forma, cioè di autorità competente all’adozione dell’atto e di relativo procedimento, e l’equivalenza negli effetti 
delle due fonti fa pensare a una hard law vestita da soft.». 
198 E. FERRERO, ibidem, p. 1278; G. F. FERRARI, L’Idea di Smart city, in G.F. FERRARI (a cura di), La prossima città, 
Milano, Mimesis, 2017, p. 9 ss., sp. p. 7. L’A sottolinea in particolare come tale tratto si rinvenga nelle Smart city, 
ma osserva come più in generale sia relato alle tematiche cittadine nella loro generalità. 
199 G. F. FERRARI, op. cit., cit. p. 16. 
200 In tal senso R. FERRARA, The smart city and the green economy in Europe: a critical approach, in Diritto e processo 
amministrativo, 2015, 2-3, p. 637 ss. 
201 Così L. MARIN, Il Patto Globale per l’ambiente e le Smart Cities, in G. F. FERRARI, Smart city. L’evoluzione di un’idea, 
Milano, Mimesis, 2020, cit. p. 37. 
202 E. CARLONI, Città intelligenti e agenda urbana: le città del futuro, il futuro delle città, in Munus, 2016, 2, cit p. 241. 
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e trasformativa, la missione originaria dei diritti sociali»203. Sempre in linea con questa visione, 

altri ancora evidenziano come sia la dimensione umana e sociale ciò che caratterizza la rivoluzione 

della smartness urbana e pertanto la città «per essere smart deve aumentare il benessere e la qualità 

della vita, fino ad arrivare a configurare un vero e proprio diritto alla città, inteso […] come diritto 

a vivere felici in città»204. Altri ancora ritengono che il ruolo della digitalizzazione e delle nuove 

tecnologie imperniate su sistemi di Intelligenza artificiale non siano solamente strumentali o 

serventi all’interno dello spazio urbano, ma siano i dati stessi che alimentano tali tecnologie a 

divenire il vero motore della smart city tanto da giungere a postulare la città intelligente quale 

prodotto di un “ecosistema digitale”205. Vi è anche chi cogliendo la molteplicità degli interessi in 

grado di insistere sul paradigma e «alla luce della pluralità degli ordinamenti giuridici, del loro 

intersecarsi e della valorizzazione dell’autonomia dell’amministrazione nella città 

contemporanea»206 arriva a ravvisare i presupposti «per la costruzione di un concetto di smart 

city come istituzione e come ordinamento giuridico con suoi tratti propri che costituiscono 

riflesso di cambiamenti in corso»207.  

Quindi in particolare è grazie alle molteplici interpretazioni che sono state offerte che la Smart 

city, pur in assenza di una formulazione univoca rinvenibile nel diritto positivo, riesce a mostrarsi 

come una nuova “realtà giuridica”208 alla quale risulta necessario attribuire una forma propria, 

contestualizzandola in una duplice prospettiva de jure condito e de jure condendo. Si scorge quindi 

 
203 C. ACOCELLA, G. LANEVE, Città intelligenti e diritti: nuove prospettive di consumo nel prisma della socialità, in PA 
Persona e amministrazione. Ricerche giuridiche sull’amministrazione e l’Economia, 2022, 1, cit. p. 125. 
204 F. GASPARI, Smart city, Agenda urbana multilivello e nuova cittadinanza amministrativa, Napoli, Editoriale Scientifica, 
2018, cit. p. 54. 
205 V. PAGNANELLI, La smart city come ecosistema digitale. Profili di data governance, in Dirittifondamentali.it, 2023, 2, pp. 
188 ss. Secondo tale approccio la componente datificata della città e i sistemi di Intelligenza artificiale in grado di 
estrarne conoscenza e valore sono i veri elementi da cui partire per poter ragionare rispetto a possibili profili di 
governance della smart city; in tal senso, quindi, è possibile affermare che «la città “funziona” in quanto le persone 
che la popolano, gli enti pubblici, le società private, in diversa misura si fanno attori e fruitori di un ecosistema 
digitale» cit. p. 191. 
206 Così C. LAURI, L’ordinamento giuridico della Smart city. Sovranità e autonomie urbane., Napoli, Jovene, 2023, cit. p. 19 
207 Ibidem. 
208 S. ROMANO, Realtà giuridica (voce), Frammenti di un dizionario giuridico, Milano, 1947, pp. 204 ss. Secondo l’A. è 
qualificabile come realtà giuridica quella realtà che «presuppone l’esistenza di diverse realtà, ritenute tali da diversi 
punti di vista, o da quello, per così dire, comune e non tecnico, oppure da quelli propri di particolari ordini di 
conoscenze. Sennonché la definizione di realtà che si qualifica giuridica dalle altre, di solito, o è sottointesa o è 
accennata in modo del tutto generico: solo qualche volta si contrappone la prima ad una realtà che si dice effettiva, 
o vera, o di fatto, o materiale, o anche realtà senza alcun aggettivo. Con tutte le altre realtà, la così detta realtà 
giuridica deve necessariamente trovarsi in una delle seguenti relazioni: o non dipende e, stando a sé, si aggiunge ad 
esse, con le quali né concorda né contrasta; o è assunta nel mondo giuridico da una diversa sfera di conoscenze, 
senza alcun mutamento o trasformazione; o, infine, ne diverge, e la divergenza può essere maggiore o minore e 
anche di varia natura» cit. p. 204.  
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come il diritto si appropri di un concetto di smart city «a geometria variabile, in quanto a seconda 

della definizione […] che si assume, può riguardare fasci più o meno ampi di rapporti giuridici»209; 

e, ciò nonostante, risulta necessario ai fini della presente trattazione provare ad offrire una 

ulteriore interpretazione della smart city al fine di inquadrarla quale mezzo e fine del “governo 

intelligente del territorio”.  

2. Per una definizione di Smart city: tra apertura del paradigma e 

standardizzazione del fenomeno. 

Il termine smart city, come osservato in premessa, ha saputo farsi strada nel tempo fino a divenire 

una locuzione di uso comune, oltre che un concetto dell’immaginario collettivo. Sono molteplici 

le definizioni che le diverse scienze hanno cercato di offrire della medesima; tuttavia, si osserva 

come difficilmente si riesca a sintetizzarle tra loro e ad ottenere una definizione univoca del 

fenomeno.  

Se dovessimo ricercare la genesi del termine essa sarebbe individuabile a cavallo tra gli anni 

Novanta e i primi duemila210, pertanto coeva allo sviluppo della rete Internet e alla liberalizzazione 

dei sistemi di telecomunicazione211. In questa fase il concetto di smart city iniziò ad essere 

accomunato a quello di intelligent city, ossia un modello di sviluppo fondato sull'applicazione delle 

tecnologie dell'informazione e della comunicazione (ICT) all’interno dello spazio urbano212. 

L’elemento tecnologico effettivamente è ciò che connota ad un primissimo sguardo ed in 

particolare nelle sue prime fasi di sviluppo, la locuzione in esame. In tal senso nel 2014 l’ITU 

(International Telecommunication Union), l’agenzia delle Nazioni Unite specializzata per 

l’information and communication technologies, ha creato un focus group relativo alle “Smart 

Sustainable Cities” il quale ha analizzato le varie definizioni esistenti della locuzione giungendo 

alla seguente definizione: «A smart sustainable city is an innovative city that uses information and 

 
209 C. LAURI, L’ordinamento giuridico della Smart city. Sovranità e autonomie urbane., Napoli, Jovene, 2023, cit. p. 35 
210 Per un approfondimento si rinvia ai diversi lavori monografici sul tema di S. BOLOGNINI tra cui Epistemologia e 
politica del diritto nella prospettiva delle “smart cities”, Milano, Giuffrè Ed., 2016, con particolare riferimento al cap.1; ma 
anche ai successici volumi del medesimo autore Dalla “smart city” alla “human smart city”. Profili epistemologici e giuspolitici 
nello sviluppo del paradigma “smartness oriented”, Milano, Giuffrè Ed., 2017; Dalle Smart cities alle città non globalizzate, 
Milano, Giuffrè, 2023. Anche in quest’ultimo volume l’A. prende le mosse dalla fase genetica del fenomeno ed in 
particolare dell’epistemologia del termine ed afferma che «la locuzione “smart city” nell’accezione propria del 
paradigma dominante prende forma negli Stati Uniti quando, nel 2005, la fondazione Clinton invita la Cisco, 
multinazionale leader nel settore dell’informatica, a studiare la città come arena di un’innovazione technology-driven, 
che faccia leva sulle infrastrutture ICT quale driver di “intelligenza urbana”», cit. p. 1. 
211 C. LAURI, ibidem, p. 37 ss. 
212 Si veda G. F. FERRARI, op. cit., p. 9 ss. 
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communication technologies  (ICTs) and other means to improve quality of life, efficiency of urban operation and 

services, and competitiveness, while ensuring that it meets the needs of present and future generations with respect 

to economic, social and environmental aspects»213. Ciò che sconta tale definizione, a parere di chi scrive, 

è l’eccessiva centralità attribuita alla componente tecnologica. A ben vedere però questo appare 

un elemento comune a diverse ricostruzioni susseguitesi nel tempo, secondo le quali l’elemento 

tecnologico diviene proprio ciò che più caratterizza la smart city. Tuttavia «la questione smart 

non è solo tecnologia»214. Se infatti è vero che la smart city nasce attorno ad una rilevante 

applicazione della tecnologia nei vari contesti urbani, con diverse applicazioni a seconda dei 

settori di riferimento, è altrettanto vero, a parere di chi scrive, che limitare ad essa la complessità 

e la multidimensionalità del modello urbano in esame appare oltremodo riduttivo oltre che un 

evidente «limite della messa a fuoco di una visione più strategica e sistemica della città»215. Sono 

sorti nel tempo in diversi ambiti scientifici, compresa l’area giuridica, molteplici studi e altrettante 

interpretazioni volte a ridefinire il ruolo della tecnologia ridimensionandolo ovvero a offrire dello 

stesso una interpretazione sistematica da applicare al modello divenendo in questo senso la 

componente tecnologica mezzo, e non fine, della città intelligente. Si ritiene infatti che per 

cogliere a pieno la portata del termine e le declinazioni che esso può assumere sia necessario 

partire da una visione dinamica, multidimensionale e multisettoriale216 della stessa smart city 

finalizzata a sovrapporsi e a rileggere (innovandolo ulteriormente) il concetto di città; che si è 

cercato di descrivere nel primo capitolo.  

 
213 ITU-T- telecomunication standardization sector of ITU, FG-SSC Focus Group on Smart Sustainable cities, 
Smart sustainable cities: An analysis of definitions, Focus Group Technical Report, 10/2014, cit. p. 1. Consultabile 
su https://www.itu.int/pub/T-FG-SSC-2014-FG.SSC.   
214 A. BONOMI, R. MASIERO, Dalla Smart city alla Smart land, Venezia, Marsilio Editori, 2014, cit. p. 108. 
215 S. BOLOGNINI, Epistemologia e politica del diritto nella prospettiva delle “smart cities”, Milano, Giuffrè Ed., 2016, cit. p. 
4. 
216 In dottrina è stato infatti evidenziato come «Sebbene smart city sia un concetto sorto in ambiti diversi da quello 
giuridico – sociologia, ingegneria, architettura -  e dal lessico proprio di tali scienze sociali abbia tratto propri 
elementi definitori, la caratteristica della multidimensionalità – vale a dire la naturale tendenza a mettere in rete 
componenti differenti e a creare relazioni tra singoli elementi della “comunità“ – rappresenta un fattore comune a 
tutti i diversi modi di intendere e descrivere il concetto.» Così C. LAURI, Smart city ed economia circolare, in F. DE 
LEONARDIS (a cura di), Studi in tema di economia circolare, Eum edizioni, Macerata, 2019, cit. p. 157. Ed è proprio per 
questo motivo che «La smart city è sovente richiamata a latere di trattazioni su tematiche settoriali che in parte ad 
essa si sovrappongono e rispetto alle quali si pone come un elemento innovativo ed ulteriore.». in questo senso 
sempre C. LAURI, Smart city (voce), in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Digesto delle discipline 
pubblicistiche, VIII, Torino, UTET giuridica, 2021, cit. p. 378. Si pensi ad esempio a come tale oggetto di analisi 
spesso si rinvenga a latere di studi in tema di “rigenerazione urbana”; “sussidiarietà orizzontale”; “intelligenza 
artificiale”; ma anche in materia di “sicurezza”; “resilienza”; “economia circolare”; “economia verde” e a molti altri 
temi di frontiera che interessano le più recenti riflessioni giuridiche. 
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La definizione più diffusa e maggiormente condivisa su scala internazionale e che riesce a cogliere 

pienamente la multidimensionalità dell’oggetto di ricerca è quella proposta dall’Università di 

Vienna, in collaborazione con l’Università di Lubiana e il Politecnico di Delft217. Tale studio cerca 

di definire la smart city prendendo le mosse da sei dimensioni assiologiche caratterizzanti il 

paradigma ossia: smart economy, smart mobility, smart environment, smart people, smart living, smart 

governance. Secondo la ricostruzione è attraverso tali assi che è possibile quantificare il grado di 

smartness di un determinato contesto urbano. Il pregio di tale definizione, spesso apprezzata anche 

dalla dottrina giuridica, lo si rinviene nella capacità (o quantomeno nel tentativo) di provare a 

sistematizzare i contenuti del paradigma tralasciando un’interpretazione riduzionista del 

fenomeno tesa a imbrigliare la città intelligente come mera città digitale e volta piuttosto a 

enfatizzare la centralità dell’individuo e della collettività che caratterizza l’ambiente cittadino. Lo 

studio evidenzia come : «Although the term smart city is understood as a certain ability of a city and not 

focusing on single aspects, a further definition requires identifying certain characteristics for the evaluation.»218; per 

questo motivo l’interrelazione dei sei profili assiologici porta a poter affermare che 

l’aggettivazione “smart” della città possa essere associata a quei contesti urbani in grado di 

dimostrarsi «well performing in a forward-looking way in these six characteristics, built on the ‘smart’ 

combination of endowments and activities of self-decisive, independent and aware citizens.»219.   

La ricostruzione fornita dall’Università di Vienna consente quindi di individuare anzitutto una 

serie di parametri comuni attraverso cui classificare e identificare le smart cities, rispettando la 

multidimensionalità dell’oggetto di ricerca; infatti, alla base dei sei assi vengono indentificati 

settantaquattro indicatori della c.d. “smartness” adattabili a seconda del contesto. La definizione 

ha fatto da apripista a moltissime elaborazioni scientifiche successive e, come anticipato, è 

divenuta un caposaldo anche per le ricostruzioni di carattere giuridico, proprio in virtù del 

carattere aperto della definizione e della capacità di inquadrare l’argomento in determinate 

materie220. La possibilità di riferirsi al concetto osservandolo con una prospettiva di apertura 

 
217 Si fa riferimento allo studio di R. GIFFINGER, C. FERTNER, H. KRAMAR, R. KALASEK, N. PICHLER MILANOVIC, 
E. MEJERS, Smart cities – Ranking of European medium-sized, Centre of Regional Science (SRF), Vienna, University of 
Technology, 2007, consultabile a https://www.smart-cities.eu/download/smart_cities_final_report.pdf  
218 Ibidem, p. 10 
219 Ibidem, p. 11. 
220 Vi fanno riferimento ex multis C. LAURI, L’ordinamento giuridico della Smart city. Sovranità e autonomie urbane., Napoli, 
Jovene, 2023; M. CAPORALE, Dalle smart cities alla cittadinanza digitale, in federalismi.it, 2, 2020, p. 34, S. BOLOGNINI, 
Epistemologia e politica del diritto nella prospettiva delle “smart cities”, Milano, Giuffrè Ed., 2016, pp. 6 ss; F. FRACCHIA, P. 
PANTALEONE, Smart city: condividere per innovare (e con il rischio di escludere?), in federalismi.it, 2015, 22, p. 9, C. 
BUZZACCHI, Le smart cities tra sicurezza delle tecnologie e incertezza della dimensione democratica, in C. BUZZACCHI, P. 
COSTA, F. PIZZOLATO, Technopolis. La città sicura tra mediazione giuridica e profezia tecnologica, p. 84; M. CAPORALE, 
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maggiore inaugurata da tale studio ha condotto istituzioni ed interpreti su questa scia a elaborare 

ulteriori definizioni. 

In questo senso si è mosso ad esempio il documento “Mapping Smart Cities in EU”221 pubblicato 

dalla Commissione ITRE per l’industria, la ricerca e l’energia del Parlamento Europeo. Tale 

ricostruzione prende le mosse dalla varietà e dalla diversità insita nei contesti urbani e per questo 

motivo evidenzia come «The cities which call themselves ‘Smart’, or are labelled as such by others, vary 

enormously. The evolution of the Smart City concept is shaped by a complex mix of technologies, social and economic 

factors, governance arrangements, and policy and business drivers. The implementation of the Smart City concept, 

therefore, follows very varied paths depending on each city’s specific policies, objectives, funding and scope»222. Si 

evince pertanto la volontà di aderire ad una visione ampia del concetto; per questo motivo lo 

studio pur valorizzando l’elemento tecnologico, caratterizzante in parte la città intelligente, cerca 

comunque di interpretare il fenomeno secondo un approccio bottom up volto a porre l’attenzione 

sulla capacità dei singoli individui di avvalersi dei dati e delle informazioni, al fine di contribuire 

al miglioramento della gestione, della fruizione e dello sviluppo della città in linea con quelli che 

sono gli obiettivi della Strategia Europa 2020223. In questo senso, infatti, la ricerca promossa dal 

Parlamento europeo evidenzia come «a smart city is a city seeking to address public issues via ICT-based 

solutions on the basis of a multi-stakeholder municipally based partnership»224. Dal documento si evince 

anche la volontà da parte dell’Unione, e invero comune a diversi approcci di studio sul tema, di 

 
L’intelligenza si ripartisce o si condivide? A proposito di smartness, livelli di governo e una certa idea di città, in Istituzioni del 
federalismo, 2015, 4, spec. p. 859 ss.; C. MOCHI, Non facciamo diventare la smart city una moda “vuota”, editoriale, 
ForumPA, luglio 2012. 
221 Directorate general for internal policies-policy department a: economic and scientific policy, Mapping Smart Cities in EU, 
reperibile su https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2014/507480/IPOL-
ITRE_ET(2014)507480_EN.pdf. Dal testo si evince che per poter parlare di Smart city è necessario fare 
riferimento ad un contesto aperto e multisettoriale e pertanto si legge che «Any useful working definition of Smart City 
needs to incorporate these highly diverse circumstances while still enabling improved understanding of good practice, the potential for 
scaling and the development of relevant policy frameworks», cit. p. 22.  
222Ibidem, p. 21 
223 Nel documento “Mapping Smart Cities in EU” si legge infatti «An analysis of the objectives and Europe 2020 targets 
of Smart City initiatives finds that despite their early stage of development, Smart City objectives should be more explicit, well defined 
and clearly aligned to city development, innovation plans and Europe 2020 in order to be successful.» cit. abstract. Ed aggiunge 
come in materia di progettazione delle iniziative e delle strategie in tema di Smart city sia necessario che «Designers 
of Smart City strategies and initiatives should ensure that they are based on explicit, specific, measurable, achievable, realistic, and 
time-dependent (SMART) objectives, clearly aligned to city development and innovation plans and (as need dictates) to Europe 2020 
targets.» cit. p.99. Del resto, la Comunicazione della Commissione, Europa 2020. “Una strategia per una crescita 
intelligente, sostenibile e inclusiva” (COM (2010) 2020 final.), ha senza dubbio il merito di aver rafforzato la 
centralità delle smart cities nel dibattito europeo prevedendo tra le diverse iniziative “faro” la necessità di sviluppare 
“Una Agenda europea digitale” (COM (2010) 245) per sviluppare il mercato unico digitale, all’interno del quale 
viene ricondotto il concetto di città intelligente. 
224Ibidem, p. 25 
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proporre una standardizzazione e una mappatura delle Smart cities, nel tentativo di tracciare un 

modello comune attraverso cui declinare in maniera omogenea la città intelligente. 

Non a caso, infatti, l’evoluzione del concetto oltre alla complessità definitoria e alla 

multidimensionalità di cui si compone ha condotto diversi filoni di studio a concentrarsi 

prevalentemente sulla formulazione di asset e indicatori in grado di valutare e ove possibile 

misurare il grado di smartness di un determinato contesto urbano. Non è certamente questa la sede 

opportuna per ricostruire nel loro complesso tutti gli indici sviluppati ed utilizzati per tale 

operazione, spesso molto complessi ed eterogenei tra loro; tuttavia, è bene menzionare alcune 

autorevoli classifiche riconosciute su scala globale e condotte annualmente. Si tratta nello 

specifico del “Cities in Motion Index”225; del “City Index Master Indicators Survey”226 – “Smart city 

Index”227 e dello “IDM Smart City Index (SCI)”228. Ulteriori tipologie di indici sono stati sviluppati 

 
225 Il “Cities in motion Index” viene annualmente proposto dalla IESE Business School dell’Università di Navarra 
ed è volto a valutare dieci dimensioni di quella che viene definita “intelligenza metropolitana” servendosi di 
cinquanta indicatori base. I drivers presi in esame sono: Governance, Public Managment, Urbanistica, Tecnologia, 
Ambiente, Prestigio Internazionale, Coesione sociale, Mobilità e trasporti, Capitale umano, Economia. Già 
dall’introduzione al report è possible scorgere come la città debba essere considerata uno spazio partecipativo 
all’interno del quale ricercare le soluzioni migliori per un progresso sostenibile ed in particolare “su misura” per 
ogni città, in tal senso afferma che «Innovation and prioritization of the most important issues for the future of 
cities requires the prior development of a strategic planning process, especially in today’s world. This process must 
be participatory, flexible and focused on a key objective: defining a sustainable action plan to make the city unique 
and raise its profile. Just as no two companies can have the same recipe for success, each city must seek to develop 
its own model based on a series of common ideas and considerations.». IESE Business School – University of 
Navarra, Cities in Motion Index 2024, cit. p. 8. Il report è consultabile su 
https://www.iese.edu/media/research/pdfs/ST-0649-E.  
226 Lo Smart city ranking viene condotto annualmente dal 2011dal Council Advisor Boyd Cohen di cui sono partner 
diverse corporations come IBM, Cisco, Schneider Electrics, GE, Enel, Microsoft e MasterCard 
227 L’indice si basa su sei dimensioni (environment, mobility, government, economy, people, living), si nota quindi 
facilmente l’influenza dello studio di Vienna rispetto alle dimensioni rispetto alle quali l’indice lavora. Ognuna di 
esse è articolata in tre working areas alle quali si riferiscono un numero variabile di indicatori specifici per area di 
riferimento 
228 L’IMD Smart City Index è stilato con cadenza annuale da IMD (International Institute for Manager 
Development). L’indice si basa su cinque key areas (health and safety, mobility, activities, opportunities and 
governance); le aree chiave sono a loro volta articolate in ulteriori sottocategorie. È evidente, tuttavia, come rispetto 
ad altri indici menzionati fin qui l’aspetto maggiormente analizzato nella formazione di tale indicatore e della 
rispettiva classificazione sia connesso a fattori sociali piuttosto che tecnologici. L’IMD Smart City Index (SCI) 
attualmente prende in considerazione 142 città ed è stato nel tempo aggiornato tanto da consentire ad oggi di 
effettuare confronti significativi tra i diversi contesti urbani presi in considerazione in un intervallo temporale di 
cinque anni. 
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nel tempo anche da soggetti privati229, così come particolari strumenti di misurazione della 

smartness urbana sono al centro dell’attenzione di centri di ricerca pubblici ovvero privati230. 

Anche su scala nazionale si è cercato di sviluppare indici adattabile alla geografia delle Smart 

Cities italiane e contestualmente provare a stilare una classifica dei centri urbani in base alla loro 

smartness. Rileva in tal senso in particolare il ranking “Smart City Index”231 che costituisce il primo 

tentativo, a livello interno, di provare a indicizzare il livello di smartness dei Comuni capoluogo di 

provincia italiani. A questo si deve aggiungere senza dubbio anche l’“ICity rate” condotto da 

ForumPA, che dal 2019 prende il nome di “ICityRank”232.  

 
229Tra questi senza pretesa di esaustività è possibile annoverare: il Green City index realizzato da Siemens con la 
Intelligent Unit dell’Economist (EIU), la quale a sua volta, nel 2012 realizzò il “Global City Competitiveness Index”; il 
“Global Power City Index” realizzato dal Mori Memorial Foundation; il “Global Cities Index” pubblicato dalla società 
di consulenza americana AT Kerney; il “Cities of Opportunity” realizzato da Pwc; l’“Open City monitor” commissionato 
dal British Council.  
230 Ad esempio, si segnalano alcuni strumenti di misurazione della smartness urbana sviluppati dal laboratorio 
SonyCSL-Roma in materia di città sostenibili. Più nel dettaglio si tratta di “Citychrone++” e della “15 Minutes city 
platform”; oltre che del “Citychrone Safety Distancing Index”. Il primo di essi ha l’obiettivo di fornire strumenti 
atti a valutare lo stato degli spazi urbani e interurbani al fine di concepire nuove soluzioni e scenari; lo strumento 
prende principalmente in considerazione la mobilità urbana umana. Nel secondo caso invece la “15 Minutes city 
platform” si configura come un esempio della piattaforma whatif-machine ed offre la possibilità di valutare quanto 
un singolo contesto urbano sia realmente assimilabile al concetto di “città di 15 minuti”, teorizzato da Carlos 
Moreno, e per farlo prende in considerazione il tempo medio che si impiega nell’effettuare alcuni spostamenti a 
piedi o in bicicletta per raggiungere diversi luoghi classificati in base al servizio di cui si necessita (sanità, attività 
sportiva, trasporti, servizi, attività culturali). Da ultimo invece il “Citychrone Safety Distancing Index”basato sulla 
piattaforma “Citychrone++” e sviluppato in collaborazione con Roma Servizi per la Mobilità, l'agenzia di trasporto 
dell'Area Metropolitana di Roma Capitale, aveva lo scopo alla luce dell’ondata di epidemia Covid-19 di mostrare i 
livelli di sovraffollamento e le criticità su linee bus e metropolitane per valutare in questo modo l’efficacia di 
determinate scelte politiche rispetto all’efficacia di chiusure scolastiche, smart working ed eventuali chiusure per 
prevenire rischi. Le tre piattaforme citate sono consultabili su https://csl.sony.it/sustainable-cities-2/.  
231 La classifica è sviluppata dalla Società Between - successivamente acquisita da ErnstandYoung - con il patrocinio 
dell’Agenzia per l’Italia Digitale (AGID), della Presidenza del Consiglio dei Ministri, dell’Associazione Nazionale 
dei Direttori Generali degli Enti Locali, di Enel, Poste Italiane, Telecom, Selex ES e Finmeccanica. Tale ranking è 
finalizzato a misurare il livello di smartness dei 117 comuni italiani capoluogo di provincia utilizzando strumenti di 
analisi e rilevazione dinamici tesi a prendere in considerazione fenomeni in atto, ma in particolare i drivers di 
sviluppo delle Smart Cities italiane. Il ranking 2014 è stato costruito attraverso l’aggregazione di 422 indicatori, col 
tempo divenuti 450, suddivisi in 12 aree tematiche di riferimento (broadband, smart mobility, smart health, smart 
education, smart government, smart culture&travel, smart urban security, smart justice, mobilità alternativa, energie 
rinnovabili, efficienza energetica, risorse naturali). 
232 ForumPA dal 2012 stila annualmente un rapporto sullo stato delle Smart City in Italia stilando una classifica 
basata sul livello di smartness raggiunto dalle città italiane, allo scopo di aggiornare costantemente l’evoluzione dei 
centri urbani. Gli studi effettuati negli si concentrano principalmente sul livello di digitalizzazione raggiunto dai 
Comuni analizzati. Il più recente studio del 2023 prende in considerazione 108 comuni capoluogo di provincia e 
si concentra su tre dimensioni: “Amministrazioni digitali”; “Comuni Aperti” e “Città Connesse” (sulla base di 37 
indicatori costruiti su 171variabili). Dallo studio risulta che attualmente Bergamo, Firenze, Milano e Modena sono 
le città italiane “leader dell’innovazione”; in questa classifica Roma Capitale si situa al tredicesimo posto tra le città 
“altamente digitali” ossia quelle città in grado di ottenere un punteggio superiore a 65/100 nei tre diversi rating. 
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La rilevanza assunta da tale approccio finalizzato all’indicizzazioni delle città ha condotto anche 

alla creazione di una apposita una certificazione ISO233 (International Organization for 

Standardization) che può essere applicata “to any city, municipality or local government that undertakes to 

measure its performance in a comparable and verifiable manner, irrespective of size and location.”234. 

Tale approccio finalizzato a standardizzare i diversi contesti cittadini sulla base di indici e 

benchmark ritenuti comuni conduce in realtà ad una visione distorta di cosa e come intendere 

l’intelligenza cittadina. La mappatura territoriale in questo contesto mostra certamente delle 

esternalità positive in termini comparativi, in particolare in merito alla possibilità di confrontare 

soluzioni simili adottate in contesti diversi, ciononostante il tentativo di omologare i singoli 

contesti urbani ricercando una uniformità di fondo dettata da parametri universalmente 

riconosciuti sconta senza dubbio il rischio di far perdere di vista le potenzialità dei particolarismi 

locali che caratterizzano fortemente alcuni centri urbani generando in questo modo anche 

ripercussioni negative in materia di regolazione e policy urbane. Inoltre, l’analisi degli indicatori 

presi in considerazione dalle varie formulazioni mostrano con evidenza come il livello di smartness 

sia direttamente proporzionato al grado di digitalizzazione che la città riesce a garantire, ovvero 

che ha l’intento di sviluppare, ed una tale assimilazione dei concetti appare senza dubbio 

erronea235. Come è stato osservato in precedenza infatti la digitalizzazione ai fini della nostra 

indagine non è da considerare la vera protagonista della città intelligente, assume maggiormente 

la forma di uno strumento servente della stessa, piuttosto che il fine complessivo da dover 

raggiungere. Per questo ed altri motivi quindi accettare un siffatto modo di intendere la smart 

city, anche alla luce di quanto affermato nel primo capitolo, sembrerebbe discostarsi 

 
233 Il riferimento è alla certificazione ISO 37120:2018 Sustainable cities and communities — Indicators for city services and 
quality of life, dell’International Organization for Standardization, la quale ha sostituito la precedente certificazione 
ISO 37120:2014 Sustainable Development of Communities – Indicators for City Services and Quality of Life. La ISO 37120 
segue i principi stabiliti dalla norma ISO 37101:2016 emendata nel 2024 - Sustainable development in communities — 
Management system for sustainable development- e può essere utilizzato parallelamente alla medesima e ad altri quadri 
strategici. 
234 Come viene affermato nella relazione esplicativa, pubblicata nel 2018 e confermata nel 2024, rinvenibile su 
https://www.iso.org/obp/ui/en/#iso:std:68498:en   
235 È stato infatti osservato in dottrina come «sarebbe però erroneo assimilare in senso pieno smartness e digitalization. 
Nella costruzione della nuova realtà urbana rilevano elementi diversi, ed è avvertita la centralità dei fattori umani, 
sociali e territoriali, nonché istituzionali: la qualità ambientale, la governance urbana, la partecipazione dei cittadini 
e degli attori sociali, il capitale sociale, la mobilità sostenibile, la creatività come fattore di sviluppo economico, e 
così via. Tutte questioni rispetto alle quali la digitalizzazione può svolgere un ruolo importante, ma che non si 
esauriscono in questa, e che anzi legano strettamente tre fattori che devono intrecciarsi per consentire lo sviluppo 
dei nuovi paradigmi, fattori legati alle dimensioni tecnologica, sociale, ed istituzionale». Così E. CARLONI, Città 
intelligenti e agenda urbana: le città del futuro, il futuro delle città, in Munus, 2016, 2, cit. p. 247. 
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eccessivamente dal significato che si vuole attribuire in questa trattazione al paradigma ed in 

particolare dall’interpretazione dello stesso quale strumento per governare intelligentemente il 

territorio. 

3. La città intelligente e gli ordinamenti positivi. Per un quadro d’insieme tra 

corrispondenze e asimmetrie nei diversi livelli di governo. 

3.1. Premessa. 

Le criticità osservate fin qui rispetto al tentativo definitorio del paradigma hanno finito per 

influenzare inevitabilmente la sistematizzazione dello stesso all’interno dell’ordinamento positivo.  

Nello specifico, infatti, nel momento in cui l’interprete effettui il passaggio dal piano dottrinario 

all’analisi degli strumenti giuridici, per ricercare le modalità attraverso cui il termine ha pervaso 

l’ordinamento positivo, egli si renderà conto di come ci si trovi di fronte all’«assenza di un quadro 

giuridico che regoli il fenomeno in ogni suo aspetto con forza vincolante»236.  

Tale assenza ha generato sul piano ermeneutico un duplice approccio alla materia, che si muove 

sulle direttrici di un sempre più attuale binomio: quello tra hard law e soft law. Da un lato vi è infatti 

chi ha evidenziato le difficoltà, se non l’impossibilità, di regolare il fenomeno smart city di fronte 

alla multidimensionalità del concetto e alla multipolarità degli interessi che in essa convergono, 

auspicando per questo motivo la riconduzione del fenomeno alla soft law. Altri autori invece si 

pongono su posizioni diverse e ritengono necessario un intervento dei pubblici poteri volto a 

introdurre normative vincolanti in grado di indirizzare l’azione pubblica «configurando regole 

atte a dominare le scelte ascrivibili alla smart city»237; non limitandosi in questo modo alla mera 

enunciazione di quadri programmatici di natura strategica. È utile quindi evidenziare sin da ora 

come le linee di azione propedeutiche allo sviluppo del paradigma a livello internazionale si 

sviluppino soprattutto attraverso atti e strumenti sussumibili nella soft law. Per questo motivo nel 

corso dei successivi paragrafi si cercherà di verificare come anche su scala europea ed interna sia 

rinvenibile tale tendenza e come in molte circostanze si sia fatto e si faccia ancora ricorso alla soft 

law per implementare il fenomeno della città intelligente. 

 
236C. LAURI, Smart city (voce), in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Digesto delle discipline pubblicistiche, 
VIII, Torino, UTET giuridica, 2021, cit. p. 383 
237 Ibidem. 
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Per questo ed altri motivi si evince dunque come il quadro normativo riferito alla smart city risulti 

particolarmente episodico; a ciò si aggiunge la difficoltà di inquadrare un fenomeno di portata 

globale che va necessariamente letto attraverso un approccio di governance multilivello. Per questo 

motivo si cercherà di analizzare come, e se, la smart city sia stata presa in considerazione dai vari 

livelli di governo, partendo anzitutto dalla normativa internazionale, successivamente il punto di 

osservazione preso in considerazione sarà quindi quello del diritto europeo, per passare da ultimo 

al livello nazionale. 

3.2. La smart city nel diritto internazionale. 

Nell’ambito del diritto internazionale è possibile osservare, come premesso nel corso del primo 

capitolo, come le città abbiano saputo assumere un ruolo sempre più peculiare oltrepassando in 

alcune circostanze il ruolo stesso degli Stati e dimostrandosi capaci di tessere iniziative pattizie e 

accordi in grado di creare delle vere e proprie reti cittadine su scala internazionale.  

A ben guardare la Smart city fa una delle sue prime apparizioni su scala internazionale grazie alla 

New Urban Agenda delle Nazioni Unite, adottata a Quito nell’ottobre 2016, contestualmente alla 

Conferenza Habitat III238 organizzata da UN-Habitat239. Nel documento finale, alla sezione 

dedicata all’implementazione di un piano per una Nuova Agenda Urbana si legge l’impegno «to 

adopting a smart-city approach that makes use of opportunities from digitalization, clean energy and technologies, 

as well as innovative transport technologies, thus providing options for inhabitants to make more environmentally 

friendly choices and boost sustainable economic growth and enabling cities to improve their service delivery.»240. Dal 

documento si evince quindi una interpretazione della smart city quale fenomeno da dover 

 
238 La conferenza è stata deliberata dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite attraverso la risoluzione 66/207 
del marzo 2012. 
239UN-Habitat è il Programma delle Nazioni Unite per gli insediamenti umani, il cui scopo è quello di promuovere 
e migliorare lo sviluppo delle città per renderle “sostenibili” sotto l’aspetto ambientale e sociale.  Tra i suoi obiettivi 
UN-Habitat collabora con diversi partner con l’intento di promuovere città e comunità inclusive, sicure, resilienti 
e sostenibili. Ulteriori riferimenti al ruolo svolto da UN-Habitat si rinvengono in altre conferenze e documenti 
come la prima dichiarazione di Vancouver sugli insediamenti umani e sviluppo urbano del 1976 (Habitat I) dalla 
quale scaturì l’istituzione stessa dell’Agenzia ONU al fine di sollecitare la formazione di modelli di urbanizzazione 
sostenibili a livello ambientale e sociale (1978; Nairobi). A questi fece poi seguito il Summit delle città (1996; 
Instanbul) e successivamente il documento The Habitat Agenda Goals and Principles, Commitments and the Global Plan 
of Action. Le diverse conferenze e i relativi documenti, oltre che la nascita stessa dell’Agenzia hanno avuto un ruolo 
rilevante negli anni portando con il tempo alla consapevolezza, condivisa su scala globale, della necessità di 
prevedere uno sviluppo urbano e territoriale omogeneo e controllato che possa così divenire fattore di progresso 
e garantire un miglioramento delle condizioni di vita sotto ogni aspetto, come risposta in particolare alla crescita 
non controllata degli agglomerati urbani. Cfr. S. ANTONIAZZI, Smart city: diritto, competenze e obiettivi (realizzabili?) di 
innovazione, in federalismi.it, 2019, 10, p 4 ss., v. nota 4. 
240 Cit. punto 66, New Urban Agenda, Habitat III, UN, 2017, p. 19.  
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funzionalizzare al fine di garantire la promozione di servizi pubblici innovati e la tutela 

dell’ambiente. La città intelligente diviene quindi in questa chiave interpretativa strumento per 

l’implementazione di strategie volte al perseguimento di uno sviluppo sostenibile delle zone 

urbanizzate. In questo senso la smart city si presta a conciliare perfettamente sia l’elemento 

tecnologico quanto la salvaguardia dell’ambiente e l’incremento dell’utilizzo di energie rinnovabili 

e pulite. Si evince già da questi primi passi come nel modello smart city si ponga in maniera chiara 

l’accento su uno sviluppo del paradigma in un’ottica c.d. di twin transition (ambientale-digitale), 

che avrà modo di affermarsi maggiormente negli anni successivi e prevalentemente all’interno del 

contesto europeo. 

L’intento a cui aspira la New Urban Agenda non appare certamente isolato. Infatti, le proposte 

promosse dalla Conferenza Habitat III operano nel solco degli impegni presi in precedenza 

dall’“Agenda ONU 2030 per lo sviluppo sostenibile”241 e dall’Accordo di Parigi. Più nel dettaglio 

in merito all’Agenda ONU 2030 si fa riferimento all’obiettivo n. 11 degli SDGs (Sustainable 

Developments Goals) dedicato espressamente alla dimensione urbana con lo scopo di: “rendere le 

città e gli insediamenti umani inclusivi, sicuri, duraturi e sostenibili”. L’importanza del ruolo 

assunto dalle città in questo contesto è stato dimostrato da uno studio condotto dall’OECD242, 

il quale dimostra come dei 169 target in cui si strutturano gli SDGs ben 100 per essere raggiunti 

necessitano di un adeguato coinvolgimento e coordinamento dei governi locali e più in particolare 

delle città. Il rapporto tra “sustainable city”, che, come abbiamo visto in alcuni passaggi precedenti, 

rappresenta certamente una delle modalità attraverso cui declinare la smartness urbana non si limita 

soltanto a quanto perseguito nel Goal 11, ma si allarga anche alle ambizioni di ulteriori Goals 

elencati nell’Agenda 2030243 in una chiave di interpretazione olistica tesa a coniugare i diversi 

obiettivi che la compongono.  

In questi termini la smart city sembrerebbe divenire la risposta alle istanze promosse dal nuovo 

urbanesimo e tende a conciliarsi perfettamente, in particolare nell’orbita della sostenibilità, con il 

modello della 15 minutes city244, teorizzato da Carlos Moreno, e secondo cui iniziano a svilupparsi 

 
241ONU, Ris. 70/1 del 25 settembre 2015. 
242 Cfr. OECD, A Territorial Approach to the Sustainable Developments Goals: Synthesis report, 2020, 79. 
243 Si fa riferimento nello specifico al Goal 3 inerente a salute e benessere, ma anche il n. 6 in materia di salubrità 
dell’acqua e di servizi igienico sanitari; al n. 7 “Energia pulita e accessibile; al n. 12 “consumo e produzioni 
responsabili” e al n. 13 “Lotta contro il cambiamento climatico”. Cfr. T. WIEDMANN, C. ALLEN, City footprints and 
SDGs provide untapped potential for assessing city sustainability, in Nature Communications, 12, 3758, 2021, p. 2 ss. 
244 C. MORENO, The 15-Minutes City: a solution for saving our time & our planet, Hoboken, Wiley, 2024. 
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diverse strategie di pianificazione urbanistica245 a livello internazionale ed europeo246. Si osserva 

quindi come a livello internazionale si provi a ricercare una nuova dimensione per la città nella 

quale «le città, dunque, non sono solo il problema, ma sono altresì parte della soluzione o – in 

altri termini – le città sono parte integrante della risposta alla domanda di collocarci su un sentiero 

di sostenibilità247»; in questo senso la smart city sembrerebbe poter rispondere pienamente alle 

istanze promosse dalle Nazioni Unite.  

Una sostenibilità quella promossa dalle Nazioni Unite nell’ambito della smart city che si allarga 

anche alla dimensione sociale. Nel 2020 grazie all’agenzia UN-Habitat è stato avviato il 

programma “People-Centered Smart Cities”248 attraverso il quale si riconosce il potenziale insito 

nelle tecnologie digitali quali strumenti abilitanti per uno sviluppo urbano sostenibile. Attraverso 

tale programma UN-Habitat fornisce supporto strategico e tecnico sulla trasformazione digitale 

ai governi nazionali, regionali e locali. Tra gli obiettivi perseguiti dal programma un ruolo centrale 

è assunto dalla riduzione del digital divide perseguendo una idea d’inclusione che prenda le mosse, 

anche e soprattutto, dall’inclusione digitale da intendere come “equità digitale”. Le “People-

Centered Smart Cities” si prefiggono inoltre di migliorare la sicurezza e le infrastrutture, senza 

mai tralasciare l’aspetto comunitario; vero punto di partenza rispetto al quale sviluppare le diverse 

attività promosse nell’ambito della città intelligente avendo quale fine ultimo il perseguimento 

delle esigenze delle persone massimizzando la partecipazione, la rappresentanza e la trasparenza. 

L’avanzamento del programma ed i risultati fin qui raggiunti sono stati raccolti report “World 

Smart Cities Outlook 2024”249, punto di riferimento fondamentale per lo sviluppo delle linee 

 
245 Il rapporto ISFORT 2021 (Istituto superiore di formazione e ricerca per i trasporti) afferma che «La città “dei 
15 minuti” è una delle strategie di pianificazione urbanistica finalizzata a creare una maggiore prossimità tra le zone 
residenziali e le funzioni urbane maggiormente utilizzate dalle persone. [...] La pianificazione è dunque finalizzata 
alla creazione di zone polifunzionali superando la rigida separazione tra le aree residenziali e le zone commerciali 
e dei servizi. Con tale pianificazione, le città acquisiscono una struttura policentrica basata su quartieri parzialmente 
autonomi che permettono alle persone di svolgere le principali funzioni al proprio interno.». ISFORT, 18° 
Rapporto sulla mobilità degli italiani. Governare le transizioni per una ripresa sostenibile., cit. p. 127. 
246 In questo senso si sono sviluppati soluzioni pianificatorie come il “superblock” di Barcelona, la cui prima 
applicazione è stata effettuata nel quartiere di Poblenou, ma anche il piano “Le Paris du quart d’heure” proposto 
dalla sindaca Anne Hidalgo nel 2020. Anche su scala nazionale sono comparsi alcuni progetti che vanno in questa 
direzione; in particolare il Comune di Roma ha previsto un assessorato ad hoc ossia l’Assessorato Decentramento, 
Partecipazione, Servizi al territorio per la città dei 15 minuti. Cfr. F. GASPARI, Le città e i mutamenti della cittadinanza nell’era 
digitale globale. La città del quarto d’ora, in G. ALLEGRI, L. FROSINA, A. GUERRA, A. LONGO (a cura di), La città come 
istituzione, entro e oltre lo Stato, Sapienza Università Editrice, Roma, 2023, pp. 210 ss. 
247 P. PINTO, Città e sviluppo sostenibile: la sostenibilità come risposta alla domanda di città, in F. PIZZOLATO, G. 
RIVOSECCHI, A. SCALONE (a cura di), La città oltre lo Stato, Torino, Giappichelli, 2022, cit. p. 279 
248 Sul punto si veda https://unhabitat.org/programme/legacy/people-centered-smart-cities 
249 UN-Habitat, World Smart Cities Outlook 2024. Il report è consultabile su 
https://unhabitat.org/sites/default/files/2024/12/un_smart_city_outlook.pdf.  
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guida internazionali in materia di “People-centred Smart cities”. In tal senso infatti con la 

risoluzione HSP/HA.2/Res.1 del 9 giugno 2023250 è stato assegnato a UN-Habitat l’incarico di 

lo sviluppo di Linee guida internazionali in materia di “People-centred Smart cities”, ancora in 

fase di approvazione. 

A ben vedere quindi su scala globale la smart city viene ad assumere un duplice ruolo: da un lato 

strumento per veicolare strategie basate sullo sviluppo sostenibile e sulla centralità dell’individuo; 

dall’altro quale potenziale impulso per mitigare gli effetti del climate change e promuovere così una 

tutela dell’ambiente più elevata. Tali chiavi interpretative possono, dunque, ben conciliarsi tra 

loro sebbene non risultino totalmente sovrapponibili. 

3.3. La smart city nel diritto europeo. 

L’analisi della disciplina della smart city all’interno dell’Unione Europea mostra, anche in questo 

caso, una natura certamente episodica che non consente all’interprete la possibilità di rinvenirne 

totalmente un quadro omogeneo. È bene premettere, come notato in dottrina che l’Unione 

europea non dispone di una competenza diretta in materia di Smart City, pertanto, ne consegue 

che l’Unione in tale ambito possa operare solamente attraverso finanziamenti propedeutici 

all’implementazione di azioni e progetti «collegati alla realizzazione di programmi riconducibili a 

competenze di settore»251 ovvero attraverso puntuali iniziative di partenariato pubblico-privato. 

Tali interventi come osservato nel corso del primo capitolo sono quasi sempre ascrivibili alla 

categoria della soft law252 e quindi «non giuridicamente vincolanti, ma convincenti per 

l’appartenenza alla politica comune europea e per gli incentivi, e con la finalità di orientare gli enti 

territoriali e gli operatori economici ad adottare soluzioni smart.»253.  

 
250 https://unhabitat.org/sites/default/files/2023/09/english_9.pdf  
251 S. ANTONIAZZI, op. cit., p. 7. 
252 Sul rapporto tra Smart city e Soft law nella normativa europea recentemente si è concentrata C. BASSU, 
Sostenibilità e inclusività. La smart city nella soft law europea, in Nomos. le attualità del diritto, 3, 2024, cit. p. 3 che evidenzia 
come «Nell’Unione Europea, l’uso della soft law è frequentemente osservato in settori in cui non esiste una 
competenza specifica dell’Unione, come nel caso delle smart cities. La Corte di Giustizia ha stabilito che i giudici 
nazionali devono considerare le raccomandazioni durante la risoluzione delle controversie che sono loro 
sottoposte, specialmente se queste possono facilitare l’interpretazione di norme nazionali create per garantire la 
loro attuazione o per completare le norme comunitarie che hanno carattere vincolante6. È interessante notare 
come le disposizioni di soft law si integrano nei vari ordinamenti nazionali, che hanno la libertà di seguirle o meno, 
anche al fine di sviluppare una hard law nazionale». 
253 Ibidem, p. 7 
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Come osservato a livello europeo il tema della città ha saputo certamente imporsi ed entrare a far 

parte del dibattito politico in seno all’Unione e alle relativa policy urbana. Ed è su queste basi che 

il paradigma della Smart city, come abbiamo avuto modo di osservare in alcuni passaggi 

precedenti, ha cominciato lentamente a farsi largo nelle maglie del quadro europeo, in maniera 

non dissimile a quanto accaduto su scala internazionale.  

La locuzione “smart city” entra ufficialmente a far parte del vocabolario dell’Unione europea nel 

2009, in particolare per mezzo del c.d. Piano SET254, ossia un programma proposto dalla 

Commissione allo scopo di ridurre le emissioni di carbonio e divenuto cardine tecnologico della 

politica energetica e climatica dell’UE255. È dunque in riferimento alle politiche ambientali che è 

possibile rinvenire un primo riferimento alla locuzione in questione, più nello specifico bisogna 

riferirsi al punto 2.2. del secondo paragrafo dedicato a “Efficienza energetica – L’iniziativa sulle 

città intelligenti”256. La città intelligente in questa prima formulazione appare quindi soprattutto 

connessa ad un utilizzo efficiente delle risorse energetiche; tuttavia, di lì a poco con l’avvento 

della Strategia Europa 2020 l’attributo “intelligente” assumerà una declinazione decisamente più 

estesa rispetto al solo obiettivo di abbattimento delle emissioni, come anticipato in parte nel 

primo capitolo del presente lavoro. 

La Strategia Europa 2020 ha infatti il merito di aver rafforzato la centralità delle smart cities 

all’interno delle politiche europee e di averne per l’appunto ampliato il perimetro grazie alla 

previsione dell’Agenda digitale europea, una delle sette iniziative faro di cui si compone la 

 
254Comunicazione della Commissione, Investire nello sviluppo di tecnologie a basse emissioni di carbonio. Piano Strategico 
Europeo per le tecnologie energetiche (Piano SET), COM (2009) 519 final. 
255 Rileva S. BOLOGNINI, op. cit., cit. p. 26 che «il piano rappresenta il principale strumento decisionale di supporto 
per la politica energetica europea, finalizzato ad accelerare lo sviluppo delle conoscenze, la ricerca scientifica, 
l’adozione e il trasferimento delle tecnologie a basse emissioni di carbonio nella transizione globale verso 
un’economia low carbon da realizzarsi entro il 2050». 
256 Al punto 2.2., del paragrafo 2 della COM (2009) 519 final. si afferma che «Questa nuova iniziativa europea – 
Città intelligenti – è finalizzata a creare le condizioni per far partire l'adozione di massa delle tecnologie a favore 
dell'efficienza energetica. Questa iniziativa sosterrà le città con maggiori ambizioni e pionieristiche (ad esempio tra 
quelle che hanno firmato il Patto dei sindaci) che intendono trasformare i propri edifici, reti energetiche e sistemi 
di trasporto in edifici, reti e sistemi del futuro, dimostrando i concetti e le strategie della transizione verso 
un'economia a basse emissioni di carbonio. Le città e le regioni che partecipano all'iniziativa dovranno sperimentare 
e dimostrare se e come sia possibile superare gli attuali obiettivi che l'UE ha fissato per l'energia e il clima, vale a 
dire puntare, entro il 2020, ad una riduzione del 40% delle emissioni di gas serra attraverso una produzione, 
distribuzione e uso sostenibili dell'energia.  Gli investimenti complessivi, pubblici e privati, necessari nei prossimi 
10 anni in Europa sono stimati a 11 miliardi di euro. Entro il 2020 l'iniziativa Città intelligenti dovrebbe far sì che 
25 o 30 città europee siano all'avanguardia della transizione verso un futuro a basse emissioni di carbonio. Queste 
città saranno i nuclei dai quali nasceranno le reti intelligenti e una nuova generazione di edifici e di soluzioni di 
trasporto a basse emissioni destinati a trasformarsi in realtà di scala europea che cambieranno il nostro futuro 
energetico». 
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Strategia Europa 2020, e che vede nelle città intelligenti un modello di sviluppo urbano atto ad 

aumentarne la sostenibilità grazie all’impiego delle ICT.  

Per incentivare la transizione verso il modello “smart” l’Unione a fronte dell’assenza di una 

competenza esclusiva in materia urbana ha disposto tuttavia un quadro di strumenti finanziari 

finalizzati allo sviluppo del paradigma volti in particolare a favorire l’innovazione delle città 

europee sotto molteplici aspetti. È infatti anche, e soprattutto, nell’alveo dei finanziamenti 

europei che è necessario ricercare specifiche disposizioni in materia di smart cities. Un primo 

supporto è stato quindi garantito dal Programma Quadro per la Ricerca e lo Sviluppo atto alla 

realizzazione dei progetti contenuti nel Piano SET, precedentemente citato. Analogamente si è 

posto il Programma settennale europeo “Horizon 2020” dedicato alla ricerca e allo sviluppo 

tecnologico, il quale ha avuto lo scopo di implementare le iniziative per la crescita di smart cities 

and communities.  

Ulteriore momento di consolidamento del concetto di smart city lo si deve alla Comunicazione 

della Commissione relativa a Smart Cities And Communities - European Innovation Partnership del 

2012257. All’interno dell’atto fu previsto che quale metodo di governance del processo di transizione 

urbana si scegliesse la formula del partenariato, inoltre si rileva che si accolse della nozione una 

interpretazione ampia e flessibile che lasciava ancora discreti margini di incertezza rispetto alla 

definizione oggettiva e soggettiva da poter applicare al modello. Il partenariato avrebbe operato 

in diversi settori quali energia, trasporti, ICT e tutela dell’ambiente all’interno del contesto urbano 

con l’obiettivo di farli dialogare e convergere in una prospettiva di sviluppo settoriale. Una 

crescita sinergica e coordinata di tali settori, infatti, è in grado di offrire nuove opportunità per il 

miglioramento del servizio riducendo contestualmente i consumi energetici e le emissioni di gas 

a effetto serra. È in quest’ottica quindi che secondo la Commissione una città o una comunità 

può dirsi intelligente (smart) allorquando costituisce uno spazio fisico perfettamente integrato 

con i soggetti che la abitano, divenendo di conseguenza un modello urbano in grado di offrire 

un’elevata qualità della vita e favorendo la crescita personale sociale ed economica dei cittadini»258.  

Queste prime previsioni della Commissione contenute nella Comunicazione hanno trovato 

seguito nello European Innovation Partnership on Smart Cities and Communities – Strategic Implementation 

 
257 COM (2012) 4701 final., si veda anche il parere del Comitato delle Regioni 2013/C 280/06. 
258 Cfr. COM (2012) 4701 final. 
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Plan259, licenziato insieme ad un Operational Implementation Plan. Attraverso l’analisi della 

Comunicazione è possibile quindi evidenziare come per smart city la Commissione non si limiti 

a prevedere una realtà urbana ad elevato livello di tecnologia, quanto piuttosto «un contesto in 

cui la combinazione e la messa a sistema di varie tecnologie sarebbero funzionalizzate alla 

riduzione degli impatti ambientali e al miglioramento della qualità della vita»260. Della visione di 

smart city promossa dalla Commissione è possibile trovare traccia anche nel parere del Comitato 

economico e sociale europeo “Le città intelligenti quale volano di sviluppo di una nuova politica 

industriale europea”261, da cui emerge ulteriormente tale interpretazione integrata. Il CESE 

anzitutto evidenzia come «la sostenibilità delle città sarà il frutto del connubio intelligente di 

tecnologie più mature e innovative, piattaforme integrate (a livello europeo, nazionale e 

comunale), infrastrutture moderne, efficienza energetica, ridisegno di servizi più efficienti sulla 

base delle esigenze dei cittadini e degli utenti, integrazione tra rete elettrica intelligente, Internet, 

sensoristica» e sottolinea inoltre che per giungere alla costruzione omogenea del paradigma siano 

necessarie una serie di precondizioni rintracciabili «nell’affermarsi presso le Istituzioni di una 

visione di lungo periodo, nel pieno coinvolgimento delle categorie interessate ai processi di 

cambiamento in atto (cittadini, associazioni della società civile e parti sociali); nell’efficace ed 

innovativa governance dei processi connessi allo sviluppo delle Smart Cities». In tal senso quindi 

il parere si sofferma inevitabilmente anche sul ruolo che dovrebbe assumere la dimensione 

partecipativa, inclusiva e sociale al fine di attuare la transizione della città verso il modello smart. 

Si afferma infatti che «lo sviluppo delle città verso una logica smart potrà avvenire solo se alla 

base esisterà un confronto permanente con la società civile, dal quale possa derivare un pieno 

coinvolgimento delle categorie che rappresentano gli interessi collettivi, particolari o generali, sia 

in fase di acquisizione dei fabbisogni; che di traduzione dei medesimi in requisiti; che di 

monitoraggio dell’efficacia degli interventi previsti per il loro soddisfacimento. Questa azione di 

civic participation va favorita a livello europeo nazionale e locale.». Auspica infine che si possa 

giungere ad una semplificazione e integrazione del quadro regolamentare, grazie alla previsione 

di una normativa comune europea sul tema. 

 
259 Si veda in tal senso il documento COMMISSIONE EUROPEA, The making of a smart city: policy recommendations. 
260 C. LAURI, L’ordinamento giuridico della Smart city. Sovranità e autonomie urbane., Napoli, Jovene, 2023, cit. p. 73. 
261 Parere CESE 2015/C 383/05. 
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Altro riferimento alla smart city all’interno delle politiche UE è rinvenibili nella strategia 

promossa dalla Commissione riferita al Digital single market262, ossia in riferimento alle politiche di 

promozione e sviluppo delle tecnologie dell’informazione.  

La lettura integrata del paradigma smart city, espressa a più riprese dalla Commissione e dal CISE, 

come osservato in precedenza, è stata fatta propria anche più recentemente dal Comitato europeo 

delle Regioni (CdR) da sempre molto vicino alle tematiche urbane, sin dai primi momenti di 

sviluppo delle policy ad esso dedicate. È infatti nel parere del CdR “Smart cities: new challenges for a 

just transition toward climate neutrality — how to implement the SDGs in real life?263” che suddetta lettura 

integrata si cristallizza. In tal senso si riconosce come per smart city non si debba intendere la 

mera infrastruttura tecnologica al servizio delle amministrazioni quanto piuttosto una realtà 

complessa e sinergica in cui la governance locale miri ad uno sviluppo sostenibile e partecipativo, 

visione a cui questo lavoro intende aderire.  Si assiste quindi ad uno sviluppo del concetto sul 

piano del diritto positivo europeo, che non si discosta dall’evoluzione riconosciuta anche sul 

piano dottrinario ed anzi le posizioni della Commissione conducono a poter affermare che vi sia 

«una tendenza a funzionalizzare l’innovazione tecnologica ai diritti della persona»264.  

Abbracciando quindi la prospettiva partecipativa della città intelligente è possibile anche riferirsi 

al recente regolamento 2021/1060 del Parlamento europeo e del Consiglio del 24 giugno 2021, 

noto come regolamento sulle disposizioni comuni. L’atto conferma una novità introdotta nel 

2013 relativa allo «sviluppo locale di tipo partecipativo» (art. 31) che prevede la possibilità di 

formare «gruppi di azione locale» (art. 33). Lo strumento è volto quindi a valorizzare lo sviluppo 

territoriale in particolar modo in riferimento alle aree subregionali attraverso gruppi di azione 

locale, composti dai rappresentanti degli interessi socio-economici pubblici e privati, all’interno 

di un processo decisionale condiviso ed in grado di fornire «sostegno alle attività in rete, 

all’accessibilità, alle caratteristiche innovative del contesto locale e, se del caso, alla cooperazione 

con altri operatori territoriali.» (ex art. 31). Si ritiene quindi che anche l’intervento e la promozione 

di azioni dal basso volte ad incentivare strumenti di amministrazione condivisa265 in cui i gruppi 

 
262 Comunicazione della Commissione, Strategia per il mercato unico digitale in Europa, COM (2015) 192 final. e 
Comunicazione della Commissione, Migliorare il mercato unico: maggiori opportunità per i cittadini e per le 
imprese, COM (2015) 550 final. 
263 2020/C 39/17, in G.U. UE del 5 febbraio 2020. 
264 C. LAURI, L’ordinamento giuridico della Smart city. Sovranità e autonomie urbane., Napoli, Jovene, 2023, cit. p. 75. 
265 Sul tema ex plurimis si rinvia a G. ARENA, M. BOMBARDELLI (a cura di), L’amministrazione condivisa, Trento, 
Editoriale Scientifica, 2022. 
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di azione locale divengono soggetti di elaborazione ed attuazione per strategie di sviluppo 

territoriale siano un ulteriore modo per intendere l’intelligenza urbana facendo divenire 

“intelligente” anche il “governo del territorio”. Tuttavia, è bene evidenziare come all’attenzione 

per lo sviluppo locale promossa in sede europea faccia da contraltare una incapacità di tali 

investimenti di trasformarsi in veri motori di sviluppo delle autonomie locali, come è stato notato 

infatti «i programmi di questo tipo restano sotto il condizionamento e la regia degli Stati nazionali 

o, semmai, delle regioni, con scarso coinvolgimento delle autorità locali, fatta eccezione per i 

comuni più rilevanti.»266. Questo soprattutto alla luce della difficoltà che si riscontrano livello 

istituzionale di riuscire a far si che alle città e alle autonomie locali sia riconosciuta una 

rappresentanza a livello nazionale ed europeo, sulle quali si è avuto modo di riflettere in 

precedenza. Una carenza di sistema alla quale consegue una difficoltà ormai fisiologica a far si 

che «i progetti per lo sviluppo locale si traducano automaticamente anche in leva di 

potenziamento dell’autonomia delle autorità pubbliche locali.»267.  

In conclusione, oltre ai già citati investimenti, è bene evidenziare come ulteriore traccia delle 

smart cities la si rinviene in ulteriori fondi di finanziamento e fondi europei che hanno 

contribuito, e contribuiscono, allo sviluppo della “città intelligente”. Tra questi si fa riferimento 

anzitutto al FESR (Fondo europeo di sviluppo regionale) e al Fondo di coesione, sebbene siano 

stati costituiti anche fondi ad hoc proprio in questa prospettiva268 e bandi competitivi269 oltre alla 

possibilità per i singoli Stati membri di intervenire, ove possibile, con appositi aiuti di Stato.  

In questo quadro la multipolarità del paradigma lo rende certamente un efficace strumento per 

le strategie europee volte a conciliare ed accelerare la c.d. twin transition (green and digital); 

 
266 F. GIGLIONI, Beni comuni e autonomie nella prospettiva europea: città e cittadinanze, in M. BOMBARDELLI (a cura di), 
Prendersi cura dei beni comuni per uscire dalla crisi. Nuove risorse e nuovi modelli di amministrazione, Trento, Editoriale 
scientifica, 2016, cit. pp. 197. 
267 F. GIGLIONI, ibidem, cit. p. 198. 
268 Ci si riferisce ai fondi: JESSICA (Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas) ed ELENA 
(European Local Energy Assistance). Il primo nasceva nel 2006 dall’iniziativa congiunta tra la Banca europea degli 
investimenti e la Commissione Europea allo scopo di sostenere progetti realizzati a livello locale tramite il sostegno 
di strumenti finanziari ripagabili nel breve termine, che assumevano quindi la forma di fondi propri, prestiti ovvero 
garanzie. Il limite, tuttavia, era rinvenibile in una disciplina che così configurata risultava essere a cavallo tra quella 
applicabile in relazione al FESR e la disciplina degli aiuti di Stato. Nel caso dei fondi ELENA invece si trattava di 
una joint varata nel 2009, sempre tra Banca europea per gli investimenti e la Commissione europea, per supportare 
sotto l’aspetto tecnico ed economico Autorità locali e Regionali nella predisposizione di progetti orientati 
all’efficientamento energetico e alle energie rinnovabili in linea con gli obiettivi della Strategia 2020. Rientrano nel 
novero di tali strumenti anche i progetti contenuti all’interno dello “Urban Innovative Action” e nel Fondo europeo 
per l’efficienza energetica. 
269 Si tratta del bando Smart cities e del bando WIfi4Eu rispetto ai quali si rinvia a Commissione Europea, The 
state of European Cities 2016 (Cities leading the way to a better future). 
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prefigurandosi quale strumento volto a ricercare l’equilibrio tra ambiente e tecnologia. Il 

riferimento va più in particolare al Green Deal Europeo270 prima, ma soprattutto al Next 

Generation EU (NGEU) poi, oltre ad una serie di ulteriori iniziative promosse dall’Unione volte 

a promuovere il rapporto tra ambiente e tecnologia, tra cui è annoverabile anche il “pacchetto 

digitale” europeo271. In questo mosaico regolatorio si situa pienamente, a parere chi scrive, la 

Smart city la quale deve poter servirsi delle tecnologie digitali abilitanti per molteplici obiettivi 

che il modello persegue, tuttavia senza che questi ne sviliscano l’impronta fortemente ecologica 

e sociale che deve caratterizzarne lo sviluppo e che la pongono quale modello di sviluppo urbano 

da perseguire. Tale elemento non è certo di poco momento poiché la promozione e 

l’orientamento delle politiche di digitalizzazione non possono prescindere e mirare al 

raggiungimento di soluzioni quanto più “sostenibili” sotto molteplici aspetti «dal momento in 

cui, altrimenti, la trasformazione digitale finirebbe per impattare solo negativamente 

sull’ambiente, concorrendo, con il suo ampio ventaglio di applicazioni, a un considerevole 

aumento del consumo globale di energia.»272. Tale elemento si avvalora nel momento in cui la 

nostra attenzione è posta intorno al tema della città che, come abbiamo visto a più riprese, 

risultano essere tra i maggiori contesti inquinanti del pianeta e per questo necessitano di soluzioni 

che puntino ad una smartness urbana sostenibile. 

3.3.2. La relazione speciale della Corte dei Conti Europea sulle città intelligenti. 

La Corte dei Conti Europea ha recentemente effettuato una relazione speciale, la n. 24 del 2023, 

sullo stato di evoluzione delle città intelligenti all’interno dell’Unione Europea. La relazione 

analizza prevalentemente i risultati a cui si è giunti per il tramite dei finanziamenti europei in 

materia di implementazione del modello smart city evidenziando talune carenze che 

sembrerebbero connotare dei rallentamenti nelle fasi attuative del paradigma, minandone il 

progresso su scala europea e conseguentemente all’interno dei singoli Stati membri. L’analisi del 

documento “Città intelligenti. Soluzioni concrete, ma la frammentazione ne ostacola una più 

ampia adozione”273assume un evidente rilievo per i nostri fini. La relazione, infatti, da un lato 

 
270 COM (2019) 640 final. 
271 Sul tema M. OROFINO, Le due transizioni, digitale e verde, nel cd pacchetto digitale europeo, in Astrid Rassegna, n. 10, 
2023, pp. 1-11. 
272 F. CAMISA, Ambiente e tecnologia: l’interconnessione tra le “transizioni gemelle”, in federalismi.it, n. 14, 2024, cit. p. 61. 
273 CORTE DEI CONTI EUROPEA, Relazione speciale 24/2023, “Città intelligenti - Soluzioni concrete, ma la frammentazione 
ne ostacola una più ampia adozione” consultabile al seguente indirizzo 
https://www.eca.europa.eu/it/publications?ref=SR-2023-24  
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offre un quadro dettagliato dei finanziamenti in tema di smart city nel corso delle programmazioni 

finanziarie 2014-2020 e 2021-2027, dall’altro mette a disposizione ulteriori elementi atti a 

individuare cosa poter intendere per intelligenza urbana. Inoltre, a parere di chi scrive, un ruolo 

significativo all’interno della relazione è assunto dalle raccomandazioni promosse dalla Corte dei 

Conti Europea che riescono a cogliere in maniera puntuale le attuali carenze regolatorie ed 

applicative in tema di smart city, che possono pertanto fungere da monito per affinare e 

migliorare la governance della materia tuttora in costruzione. 

La Corte, più nel dettaglio, ha svolto un controllo in merito al progetto Lighthouse, che rientra 

nell’alveo dei finanziamenti offerti dal programma settennale europeo “Horizon2020”, per 

monitorare quanto tale progetto sia riuscito a contribuire allo sviluppo delle città intelligenti 

valutando altresì se la Commissione abbia saputo far fruttare le precedenti esperienze come, ad 

esempio, la Missione Horizon2020 riferita a “città intelligenti e a impatto climatico zero”. 

La relazione speciale offre anzitutto un inquadramento in merito a cosa dover intendere per città 

intelligente affermando che «le città diventano “intelligenti” grazie all’uso di tecnologie 

innovative, all’introduzione di nuovi modelli imprenditoriali, pratiche gestionali e strategie di 

sviluppo e all’adozione di quadri normativi e di governance che sostengano tale evoluzione. Tutto 

ciò è possibile solo con investimenti adeguati nella ricerca e nell’innovazione (R&I).»274. La Corte 

evidenzia quindi la centralità dell’ausilio tecnologico per il funzionamento della città intelligente 

oltre alla necessità di adeguati investimenti funzionali alla transizione; tuttavia non si limita a 

inquadrare in esso l’intelligenza urbana evidenziandone i tratti di sostenibilità di cui si connota il 

paradigma affermando come «in una città intelligente, lo sviluppo urbano sostenibile è conseguito 

mediante tecnologie e servizi nuovi, efficienti e facilmente utilizzabili, in particolare nei settori 

dell’energia, dei trasporti e delle TIC. Oltre a utilizzare la tecnologia per risparmiare risorse e 

ridurre l’inquinamento, una città intelligente mira anche a rendere i servizi urbani più reattivi e 

 
274 CORTE DEI CONTI EUROPEA, Relazione speciale 24/2023, “Città intelligenti - Soluzioni concrete, ma la frammentazione 
ne ostacola una più ampia adozione”, cit. p. 6. In questo passaggio la Corte individua le caratteristiche che una Smart 
city deve possedere: efficienza energetica ed energia “verde”, riutilizzo delle acque e dei rifiuti, pubblica sicurezza, 
istruzione e assistenza sanitaria innovative, edifici/abitazioni verdi, mobilità e trasporti pubblici efficienti, servizi 
innovativi per i cittadini, resilienza ai cambiamenti climatici e allo stress, inclusione sociale, e-Governance, 
trasparenza e tutela della vita privata. Inoltre, la Corte elenca anche le tecnologie abilitanti della città intelligente: 
internet of things, intelligenza artificiale e apprendimento automatico, tecniche di analisi dei dati, 5G, sensori 
intelligenti; governance e sicurezza dei dati, strumenti per l’amministrazione elettronica, nuovi materiali per 
l’efficienza energetica, reti intelligenti; tecnologie per lo stoccaggio dell’energia, energie rinnovabili, tecnologie 
geospaziali. 
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accessibili, a rendere gli spazi pubblici più sicuri e a migliorare i trasporti, la gestione delle risorse 

idriche e dei rifiuti, l’illuminazione stradale e il riscaldamento negli edifici»275.  

Si evince dal documento un quadro di finanziamenti in materia di città intelligenti particolarmente 

corposo nel periodo 2014-2020276, così come per quello 2021-2027277. È in riferimento al primo 

dei due periodi che si inquadra il “programma Lighthouse”, vero protagonista della relazione, 

rispetto al quale la Corte ha potuto verificare: se il programma abbia raggiunto in modo efficace 

l’obiettivo di sostenere ed aiutare le città dell’UE a divenire più “intelligenti”, se sia stato in grado 

di fornire soluzioni concrete e se abbia fornito il necessario ausilio alle città partecipanti. Il 

programma a ben vedere prende il nome dai 18 “progetti Lighthouse”, collettivamente indicati 

come “programma Lighthouse”. I progetti sono stati selezionati e finanziati sulla base di proposte 

volontarie. Tali progetti riuniscono autorità cittadine, imprese pubbliche e private, ricercatori 

nell’ambito di consorzi di progetto di 22-53 partner e si impegnano nel coinvolgimento dei 

cittadini per una ricerca partecipativa di soluzioni per città intelligenti. Il progetto vede 

l’individuazione di due o tre “città Lighthouse” ovvero “città faro” presso le quali si sperimentano 

nuove tecnologie e soluzioni; successivamente è prospettato il coinvolgimento di due “città 

partner” (c.d. “Fellow Cities”), chiamate a replicare le soluzioni adottate dalla città faro al termine 

del progetto278. Horizon2020 ha finanziato i progetti Lighthouse per 381 milioni di euro ed il 

valore dei progetti sostenuti, compreso il cofinanziamento, ammonta ad un totale di 446 milioni 

 
275 Ibidem, cit. p. 6. 
276 Il quadro finanziario 2014-2020 ha tenuto conto delle numerose iniziative sviluppate in materia urbana e che 
hanno saputo contribuire alla definizione e all’attuazione della strategia dell’Unione in materia di R&I per le “città 
intelligenti”. Tra le iniziative più significative si annoverano: Horizon2020, il partenariato europeo per 
l’innovazione “Città e comunità intelligenti” (a cui è succeduta la Piattaforma delle città intelligenti), il piano 
strategico europeo per le tecnologie energetiche, I progetti urbani di R&I figuravano in tutti i pilastri e in tutti gli 
obiettivi specifici di Horizon2020. In questo senso, infatti, il terzo pilastro del programma (Sfide per la società) era 
volto al sostegno di progetti intersettoriali finalizzati a dimostrare tecnologie e servizi urbani innovativi oltre che a 
sperimentare approcci di governance e soluzioni gestionali mediante appositi inviti a presentare proposte di 
progetti “Città e comunità intelligenti”. Il programma, in questo modo, ha sostenuto i 18 progetti Lighthouse. 
277 Nel corso del quadro finanziario 2021-2027 la Commissione gestisce ovvero contribuisce ad una vasta gamma 
di iniziative dedicate alle città. L’iniziativa faro di R&I in questo settore è la “Missione europea sulle città intelligenti 
e a impatto climatico zero” di Horizon Europe. Nell’ottobre 2021 la Commissione ha lanciato la piattaforma di 
tale missione gestita dal progetto “NetZeroCities”. Scopo della piattaforma è quello di fornire assistenza tecnica, 
normativa e finanziaria alle città che prenderanno parte alla missione. La piattaforma è chiamata a sostenere le città 
interessate, comprese quelle non aderenti alla missione attraverso una serie di azioni pilota e tramite la diffusione 
di opportunità di finanziamento e confronto tra le diverse realtà. 
278 Si evidenzia che i fondi stanziati dall’Unione per i progetti Lighthouse non copriranno anche la replicazione 
delle pratiche adottate nella città faro. Pertanto, queste ultime dovranno servirsi di finanziamenti proprio, di 
possibilità di partenariato pubblico-privato per il reperimento dei finanziamenti ovvero di eventuali altri fondi 
europei affini agli obiettivi di Horizon2020.  
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di euro279. I già menzionati 18 progetti Lighthouse hanno coinvolto, e coinvolgono tuttora, 48 

città Lighthouse e 72 città partner situate in 24 Stati membri280, oltre a 515 altri partner281.  

Passando ora ad analizzare il metodo d’indagine applicato e le modalità di audit impiegate dalla 

Corte è possibile osservare che l’attenzione sia stata posta in primo luogo sulla valutazione 

anzitutto dell’operato della Commissione in sede di programmazione, di sostegno e di 

monitoraggio dei progetti e sul grado di innovazione realmente raggiunto dai progetti. Il 

monitoraggio è stato effettuato su un campione di 15 città, selezionate con l’obiettivo di garantire 

un paniere significativo282. La scelta è stata effettuata tenendo in considerazione: a) la tipologia di 

città (tra queste, infatti, vi erano undici città Lighthouse e quattro città partner); b) il ruolo assunto 

nel progetto (otto coordinatori di progetto e sette partner del progetto); c) l’ubicazione geografica, 

si tratta infatti di città situate in nove Stati membri; d) la dimensione dell’area urbana in esame283. 

La Corte nelle sue osservazioni finali riscontra come la struttura del programma Lighthouse sia 

stato complessivamente ben concepito dimostrando la capacità di avvicinare un numero 

significativo di stakeholders alle città intelligenti, servendosi in particolare dell’intersettorialità dei 

progetti ed è stato anche in grado di inserirsi a pieno e perseguire in questo modo gli obiettivi 

prefissati dalle iniziative dell’UE in materia. La Corte inoltre ha evidenziato i risvolti positivi 

ottenuti dal lavoro sinergico effettuato con il partenariato europeo per l’innovazione “Città e 

comunità intelligenti” e con il piano strategico europeo per le tecnologie energetiche (c.d. Piano 

SET, che come osservato nel paragrafo precedente è stato l’atto attraverso cui il termine smart 

city ha iniziato ad essere impiegato a livello UE). A quest’ultimo va il merito di aver stabilito cosa 

debba intendersi per “distretto ad energia positiva" (ossia distretti con un bilancio energetico 

 
279 CORTE DEI CONTI, Ibidem, p. 8. Un quadro dettagliato dei finanziamenti dei progetti Lighthouse di Horizon2020 
è inoltre consultabile nell’allegato I della relazione, pag. 43. 
280 Nessuna delle città di Cipro, Lituania e Lussemburgo ha scelto di partecipare al programma Lighthouse. 
281 Cfr. allegato II, pp. 44 ss. I progetti Lighthouse selezionati sono stati gestiti dall’Agenzia esecutiva per 
l’innovazione e le reti (INEA), sotto la supervisione delle direzioni generali Energia, Mobilità e trasporti e Reti di 
comunicazione, contenuti e tecnologie. L’attuazione dei medesimi risulta attualmente monitorata dall’Agenzia 
esecutiva europea per il clima, l’infrastruttura e l’ambiente (CINEA), che ha sostituito l’INEA dal 1° aprile 2021. 
282 Nella relazione si esplicita inoltre il metodo attraverso cui hanno operato gli auditor della Corte. In particolare, 
è al punto 17 che viene specificato che «Gli auditor della Corte hanno intervistato i partecipanti ai progetti 
Lighthouse, raccolto risposte da 40 città (20 città Lighthouse e 20 città partner) e da altri 52 partecipanti, discusso 
con esperti nel settore delle città intelligenti e analizzato la letteratura pertinente. Il lavoro di audit non ha 
ricompreso interviste con singoli cittadini, organizzazioni civili o gruppi di interesse, ma ha incluso elementi 
probatori provenienti direttamente da rappresentanti delle città, coordinatori dei progetti, partner ed esperti per 15 
città rappresentative partecipanti al programma.», cit. punto 17, p. 12. 
283 Si tratta di tre città con una popolazione superiore a 1 milione di abitanti; sette città con una popolazione 
compresa tra 0,5 e 1 milione di abitanti, cinque città con una popolazione inferiore ai 500 000 abitanti. 
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annuo positivo e emissioni nette di CO2 pari a zero), oltre a quello di aver elaborato un piano di 

attuazione per la diffusione e la riproduzione di tali distretti nell’UE. Per questo motivo i progetti 

Lighthouse finanziati sono stati concepiti al fine di contribuire all’obiettivo del piano strategico 

europeo per le tecnologie energetiche che prevede la creazione di 100 distretti ad energia positiva 

in Europa entro il 2025. 

Una delle carenze riscontrate dalla Corte, a fronte di un complessivo successo dell’iniziativa, 

pertiene tuttavia l’assenza di indicatori quantitativi e valori-obiettivo globali che avrebbero 

consentito di veicolare in maniera più coerente le azioni complessive del programma Lighthouse 

e quelle dei singoli progetti garantendo in questo modo un costante monitoraggio dei progressi 

ed una valutazione d’impatto. La carenza riscontrata ha condotto quindi alcune difficoltà in fase 

di comparazione dei progetti poiché nonostante tutti i progetti finanziati condividessero come 

obiettivo finale la riduzione del consumo di energia e delle emissioni di CO2, la gran parte dei 

medesimi differiva ampiamente in merito agli indicatori quantitativi impiegati ed ai i valori-

obiettivo oltre che per le metodologie di monitoraggio offrendo quindi un quadro frammentato 

nell’attuazione dei progetti. La Commissione consapevole di tale criticità ha scelto quindi per la 

“Missione europea sulle città intelligenti e a impatto climatico zero”284, inserita nel quadro 

finanziario 2021-2027, di fissare preventivamente indicatori quantitativi e valori-obiettivo e di 

definire una road-map per il loro conseguimento. In questo senso è quindi intento della 

Commissione fornire alle città aderenti a tale missione un sistema di monitoraggio e di 

rendicontazione predefinito. In questo modo la Commissione preventiva quindi di superare i 

limiti riscontrati nell’attuazione del programma Lighthouse.  

La Corte dei Conti evidenzia l’assenza di “una strategia globale che guidasse e collegasse altre 

iniziative dell’UE in materia di città intelligenti e sviluppo urbano” al programma Lighthouse. 

Infatti, nonostante la presenza di possibili intersezioni tra il programma Lighthouse e alcune 

iniziative sostenute dalla Commissione285 la Corte ammonisce l’operato della Commissione 

 
284 La Missione si prefigge di realizzare 100 città climaticamente neutre entro il 2030 divenendo in questo modo 
un modello ripetibile per tutte le città dell’Unione con l’obiettivo fissato al 2050 della neutralità climatica delle città 
europee. Nell’aprile 2022 la Commissione ha pertanto selezionato 100 città degli Stati membri dell’UE e 12 città 
dei paesi associati ad Horizon2020 per prendere parte a tale Missione.  51 di queste città partecipano ai progetti 
Lighthouse. 
285 La Commissione ha previsto collegamenti diretti tra il programma Lighthouse e alcune altre iniziative 
potenzialmente rilevanti per le città Lighthouse e le città partner, in particolare il partenariato europeo per 
l’innovazione “Città e comunità intelligenti”, il piano strategico europeo per le tecnologie energetiche, il gruppo 
“Città scalabili” e la Piattaforma delle città intelligenti. 



98 

sottolineando come non abbia stabilito nessi tra il programma in questione e altri strumenti di 

finanziamento né abbia fornito alle città partecipanti al programma e alle città partner 

informazioni su tali strumenti. In aggiunta si riscontra all’interno della Commissione l’inesistenza 

di una struttura formale di governance interservizi volta al coordinamento degli strumenti di 

finanziamento dell’Unione e di altre iniziative riguardanti le città intelligenti o lo sviluppo urbano. 

L’assenza di una strategia globale in questo senso diviene particolarmente significativa, 

soprattutto alla luce del fatto che i finanziamenti atti a replicare le soluzioni nelle città “partner” 

non sono inclusi nella progettazione iniziale del programma Lighthouse promosso dalla città 

“faro”, come visto nei passaggi precedenti. Per questo motivo la Corte auspica un maggiore 

coordinamento con le altre iniziative dell’UE, nello specifico con le iniziative che verranno 

finanziati nel periodo 2021-2027, nonché con altre fonti di finanziamento pubbliche e private al 

fine di aumentare l’adozione di ulteriori soluzioni per l’incremento delle città intelligenti. In 

aggiunta la Corte ha rilevato nell’analisi dei singoli progetti la difficoltà nel coinvolgimento e nella 

partecipazione attiva della cittadinanza ai progetti, elemento che abbiamo visto essere 

determinante per una città intelligente, così come la poca attrattività dei progetti nei confronti di 

finanziamenti privati. Entrambe le circostanze hanno condotto da un lato ad un ritardo notevole 

nell’attività progettuali, dall’altro ha condotto all’impossibilità di replicare in ulteriori contesti le 

soluzioni prospettate. L’obiettivo è dunque quello di instaurare delle buone prassi maggiormente 

efficienti per il futuro.  

Il bilancio complessivo dei progetti Lighthouse è certamente positivo, anche se le difficoltà 

riscontrate in sede di monitoraggio, e in alcuni casi anche in sede attuativa286, non consentono di 

 
286 I progetti infatti hanno dovuto infatti scontrarsi da un lato con la crisi pandemica Covid-19 e dall’altro con la 
crisi energetica mondiale iniziata nel 2021 ed aumentata alla luce del conflitto russo-ucraino. In alcuni casi, inoltre, 
il mancato coordinamento tra strategie europee e strategie nazionali ha condotto all’insuccesso del progetto, così 
come in altri la resistenza della popolazione alle scelte progettuali. Ci si riferisce nel primo caso alla città di Trieste, 
la quale nell’ambito del progetto denominato “Stardust”, aveva l’obiettivo di riqualificare tre condomini di edilizia 
popolare comprendenti 156 appartamenti e dotarli in questo modo di soluzioni innovative in materia di energie 
rinnovabili. I lavori hanno subito diversi rallentamenti in prima istanza in relazione alle procedure amministrative 
richieste dalla legislazione nazionale per l’inizio dei lavori salvo subire una definitiva interruzione a fronte di quanto 
previsto nel c.d. decreto rilancio (d.l. 34/2020) il quale prevedeva, ex art. 119, uno sgravio fiscale concesso con 
credito d’imposta del 110% sulle spese sostenute per aumentare l’efficienza energetica degli edifici (c.d. Superbonus 
110%). In questo modo gli incentivi previsti si prospettavano superiori rispetto a quelli promossi da Horizon2020, 
pertanto, i proprietari degli appartamenti privati hanno scelto di non dare seguito all’offerta proposta dal progetto 
“Stardust” optando per una soluzione di ristrutturazione tradizionale. Nel secondo caso il riferimento è alla città 
di Utrecht ove il progetto “IRIS” aveva come obiettivo quello di riqualificare 12 condomini situati all’interno di un 
distretto multiculturale e con percentuali reddituali pro capite particolarmente basse. Le difficoltà sono quindi sorte 
poiché il divario tra le esigenze della cittadinanza (incentrate su maggiore prossimità scolastica per i giovani, 
carovita, sicurezza sociale e personale) e quelle della riqualificazione tramite tecnologie intelligenti volte all’aumento 
dell’efficientamento energetico. Per provare quindi a far progredire il progetto i partner del medesimo hanno 
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valutarne il complessivo impatto; tuttavia, hanno saputo condurre a risultati tangibili 

raggiungendo gli obiettivi prefissati dai singoli progetti, dedicati nella quasi totalità all’ambito 

energetico. Infine, la Corte sottolinea come «le future esigenze di investimento delle città dell’UE 

in progetti di città intelligenti e di neutralità climatica superano di gran lunga gli importi che l’UE 

può fornire attraverso la sua gamma di strumenti di finanziamento. Tuttavia, gli strumenti di 

finanziamento dell’UE come il programma Lighthouse apportano valore alle città dell’UE 

aiutandole a scambiare esperienze a livello internazionale, a dimostrare soluzioni innovative e a 

partecipare ad altri progetti di ricerca e innovazione».  

Si deduce come l’implementazione del paradigma della smart city passi anche per una necessaria 

e proficua collaborazione tra settore pubblico e settore privato. Per questo motivo la Corte 

raccomanda alla Commissione la necessità di rafforzare il sostegno fornito alle città qualora 

vengano individuate carenze di finanziamento capaci di mettere a repentaglio il conseguimento 

degli obiettivi della “Missione europea sulle città intelligenti e a impatto climatico zero” 

servendosi ove possibile delle sinergie che possono crearsi tra fonti di finanziamento nazionali e 

regionali ed investimenti privati. Inoltre, maggiore attenzione dovrà essere posta dalla 

Commissione in merito al coinvolgimento dei cittadini. In primo luogo, sarà compito della 

Commissione elaborare i programmi di lavoro di Horizon Europe insieme agli Stati membri così 

da consentire che i programmi siano provvisti dell’adeguato coinvolgimento dei cittadini e di 

attività di co-progettazione; secondo poi sarà necessario consentire una flessibilità sufficiente ai 

progetti al fine di assolvere al coinvolgimento dei cittadini nelle fasi di avvio dei progetti e 

successivamente servirsi dei risultati ottenuti integrandoli nelle linee progettuali. 

 
intrapreso un’attività di sensibilizzazione porta a porta e attraverso gli istituti scolastici. Il bilancio complessivo del 
progetto IRIS ha condotto all’ammodernamento di 4 dei 12 edifici, mentre i restanti 8 sono stati sostituiti con 
edifici di nuova costruzione. Significativo anche il caso della città di Vienna, la quale nell’ambito del progetto 
“Smart Together” ha messo in atto molteplici soluzioni di smart mobility incentrate principalmente su soluzioni di 
mobilità elettrica per ridurre il consumo di combustibili fossili e di emissioni di CO2 migliorando le soluzioni di 
mobilità dei residenti. Il progetto in particolare ha puntato su soluzioni di sharing mobility all’interno di quartieri di 
edilizia popolare; tuttavia, il modello commerciale promosso nel lungo termine si è dimostrato difficilmente 
sostenibile dinnanzi all’assenza dello stanziamento di ulteriori sovvenzioni da parte dell’Unione. Tale carenza di 
finanziamenti ha condotto alla cessazione della collaborazione con il fornitore di veicoli elettrici venendo in questo 
modo meno la possibilità di incrementare il modello sviluppato a seguito della conclusione del progetto Lighthouse. 
Cfr. CORTE DEI CONTI, ibidem, pp. 22 ss. 
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3.4. La smart city nella normativa interna. Il livello statale. 

Anche nel panorama normativo nazionale è possibile riscontrare come le disposizioni di 

riferimento in materia di città intelligente tendano a non seguire un ordine sistematico e risultino 

sovente contenute in atti aventi forza di legge. La ricostruzione normativa di cui si vuole dare 

conto seguirà quindi come, per i precedenti paragrafi, un ordine cronologico che cercherà di 

prendere le mosse dalle prime apparizioni del termine fino alle più recenti innovazioni sul tema.  

La Smart City fa il suo ingresso nell’ordinamento nazionale attraverso l’espressione “comunità 

intelligenti” che può essere fatta risalire alla deliberazione Comitato interministeriale per la 

programmazione economica (c.d. CIPE) del 21 dicembre 2000, n. 150, recante ad oggetto il 

«Programma nazionale ricerca» per gli anni 2001-2003287. Tale atto contemplava al suo interno 

l’adozione di un «Programma strategico Tecnologie abilitanti la Società della conoscenza (ICT)», 

che a sua volta si componeva di 6 grandi progetti; uno dei quali identificato come: «Sviluppo di 

piattaforme abilitanti - comunità intelligenti» si riferiva espressamente alle Smart Cities. Già in 

questa fase embrionale del paradigma così definito dal legislatore nazionale si riscontrano le prime 

criticità. Infatti, a fronte dell’introduzione dell’endiadi “comunità intelligenti” di esse non viene 

offerta alcuna definizione, di lì a poco, infatti, scompariranno per diverso tempo dal dibattito, 

almeno fino all’intervento delle previsioni contenute nel decreto legge 9 febbraio 2012, n. 5 (c.d. 

Semplifica Italia), convertito con legge n. 35 del 2012, volto ad allineare la normativa italiana 

rispetto a quanto previsto in sede europea dall’Agenda digitale europea.  

È quindi sullo sfondo delle strategie promosse in sede europea che smart city e smart community 

hanno fatto il loro ingresso nel più ampio quadro dell’omonima strategia dell’‘‘Agenda digitale 

italiana’’ e in alcuni documenti dell’Agenzia per l’Italia digitale (AgID)288. Proprio in tale contesto 

è possibile rintracciare «l’unico esempio di hard law teso a corredare il fenomeno di una struttura 

amministrativa ad esso dedicata, dotata di specifiche competenze in materia.»289. Il d.l. n. 5 del 

 
287 Il Programma venne adottato in attuazione del decreto legislativo 5 giugno 1998, n. 204 recante Disposizioni 
per il coordinamento, la programmazione e la valutazione della politica nazionale relativa alla ricerca scientifica e 
tecnologica, ai sensi dell’art. 11, comma 1, lett. d), della legge 15 marzo 1997, n. 59 così come previsto dalla c.d. 
legge Bassanini. 
288 Si rinvia in particolare al documento stilato da AGID, Architettura per le comunità intelligenti visione concettuale e 
raccomandazioni alla pubblica amministrazione, del 3 ottobre 2012, consultabile su 
https://www.agid.gov.it/sites/default/files/repository_files/documenti_indirizzo/archsc_v2.0.pdf 
289 C. LAURI, Smart city (voce), in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Digesto delle discipline pubblicistiche, 
VIII, Torino, UTET giuridica, 2021, cit. p. 384. 
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2012, infatti all’art. 47, rubricato “Agenda digitale italiana”, e più in particolare al comma 2 del 

medesimo prevedeva la formazione della c.d. Cabina di Regia dell’agenda digitale, la quale si 

sarebbe articolata in sei gruppi di lavoro suddivisi per assi strategici uno dei quali specificamente 

dedicato alle smart communities, che in questo modo fanno il loro ritorno all’interno del quadro 

normativo nazionale dopo più di un decennio di assenza. Il comma 2-bis, dell’art. 47, del 

medesimo d.l. prevedeva una serie di obiettivi; tra questi si prevedeva alla lett. a) la «realizzazione 

delle infrastrutture tecnologiche e immateriali al servizio delle “comunità intelligenti” (smart 

communities), finalizzate a soddisfare la crescente domanda di servizi digitali in settori quali la 

mobilità, il risparmio energetico, il sistema educativo, la sicurezza, la sanità, i servizi sociali e la 

cultura». Da tale disposizione si delineano, sia pure in maniera meramente programmatica, le 

molteplici aree tematiche caratterizzanti il concetto di Smart City e i relativi ambiti di intervento. 

Sempre all’art 47 si stabiliscono altresì diversi obiettivi in capo al Governo come: perseguire la 

modernizzazione dei rapporti tra pubblica amministrazione, cittadini e imprese attraverso azioni 

coordinate volte a favorire l’incontro tra domanda e offerta di servizi digitali innovativi; 

promuovere la crescita industriale per sostenere lo sviluppo di prodotti e servizi innovativi, 

potenziare l’offerta di connettività a banda larga ed incentivare l’utilizzo di servizi digitali da parte 

di cittadini e imprese.  

Le disposizioni previste nel d.l. n. 5 del 2012, in questa fase apparivano come meramente 

programmatiche; nonostante ciò, di lì a poco, si tornò su quanto previsto per mezzo del d.l. 22 

giugno 2012, n. 83290, convertito con modifiche dalla l. 7 agosto n. 134, il quale istitutiva l’Agenzia 

per l’Italia Digitale (AgID), la quale sarebbe stata preposta alla realizzazione degli obiettivi fissati 

dall’Agenda digitale italiana, ex. art 20, comma 1. L’architettura del sistema veniva 

 
290 Si prevedeva inoltre ex art. 12-bis l’istituzione, presso la presidenza del Consiglio dei ministri, del Comitato 
Interministeriale per le Politiche Urbane (CIPU) al fine di «coordinare le politiche urbane attuate dalle 
amministrazioni centrali interessate e di concertarle con le regioni e con le autonomie locali, nella prospettiva della 
crescita, dell’inclusione sociale e della coesione territoriale». Il CIPU sarebbe stato presieduto dal Presidente del 
Consiglio dei Ministri ovvero da un Ministro delegato e si componeva: del Ministro per la coesione territoriale, del 
Ministro per gli affari regionali, il turismo e lo sport, il Ministro dell'interno, del Ministro dell'economia e delle 
finanze, del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, del Ministro dello sviluppo economico, del Ministro delle 
infrastrutture e dei trasporti, del Ministro dell'istruzione, dell'università e della ricerca e del Ministro dell'ambiente 
e della tutela del territorio e del mare. Inoltre, prevedeva una vasta inclusione dei vari livelli di governo dato che 
alle riunioni del CIPU avrebbero partecipato un rappresentante delle regioni e delle province autonome di Trento 
e di Bolzano, un rappresentante delle province e un rappresentante dei comuni, nominati dalla componente 
rappresentativa delle autonomie territoriali nell'ambito della Conferenza unificata. La scelta evidenzia un primo, ed 
indicativo, segnale della mutata percezione dell’esigenza di ‘‘politiche urbane nazionali’’, ripercorrendo la scelta 
compiuta nel 1987, che vide l’istituzione del Ministero per i problemi delle aree urbane (infra par. 3.2, cap. I), poi 
divenuto dipartimento ed infine abolito nel 2001. 
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successivamente chiarita dal d.l. n. 179 del 18 ottobre 2012 (c.d. Decreto crescita 2.0), convertito 

con l. n. 221 del 17 dicembre 2012 e più in particolare all’art. 20, rubricato “comunità intelligenti”. 

Per la prima volta, dunque, il concetto di “comunità intelligenti” viene introdotto all’interno 

dell’ordinamento nazionale attraverso una normativa primaria e come osservato costituisce a 

livello istituzionale «il primo passo nella definizione dell’architettura di una smart city»291. Il 

merito della norma risiede in particolare nella delimitazione dell’ambito della Smart city 

perimetrandolo nel contesto di una legge dedicata a materie quali ricerca e innovazione piuttosto 

che a specifici ambiti industriali e scientifici di riferimento. È stato infatti evidenziato come tale 

scelta abbia «ribaltato il modello concettuale di ricerca e innovazione preesistente nel Paese, 

permettendo un approccio multidisciplinare.»292. Il menzionato art. 20 inoltre attribuiva ad AgID 

una serie di compiti. L’Agenzia era infatti chiamata a definire strategie e obiettivi, a coordinare il 

processo di attuazione e a predisporre gli strumenti tecnologici ed economici per il progresso 

delle comunità intelligenti293. Inoltre, sentito il Comitato tecnico delle comunità intelligenti (d.l. 

179/2012, art. 20, comma 2)294 venivano previsti in capo ad AgID i seguenti compiti: (i) la 

predisposizione annuale del PNCI “piano nazionale comunità intelligenti”295, (ii) la 

predisposizione annuale del rapporto sull’attuazione del citato piano296, (iii) l’emanazione di linee 

guida «recanti definizione di standard tecnici, compresa la determinazione delle ontologie dei 

servizi e dei dati delle comunità intelligenti, e procedurali nonché di strumenti finanziari 

innovativi per lo sviluppo delle comunità intelligenti»297 ed infine (iv) l’istituzione e la gestione 

 
291 S. BOLOGNINI, Epistemologia e politica del diritto nella prospettiva delle “smart cities”, Milano, Giuffrè Ed., 2016, cit. p. 
74. 
292 CASSA DEPOSITI E PRESTITI, Smart city. Progetti di sviluppo e strumenti di finanziamento, n. 1, 2013, p. 23 reperibile 
su https://www.cdp.it/resources/cms/documents/41b7739ecb2ab7795e4815c9656d2091.pdf 
293 Art. 20, comma 1, d.l. 179/2012. 
294 Il comma 2, dell’art. 20 prevedeva presso AgID l’istituzione del “Comitato tecnico delle comunità intelligenti”. 
La norma prevede che esso sia composto da undici componenti in carica per 3 anni, rinnovabili una sola volta 
individuati tra soggetti «in possesso di  particolari  competenze  e  di  comprovata esperienza nel settore delle 
comunità intelligenti,  nominati  dal direttore  generale  dell'Agenzia, di cui uno designato dal Dipartimento della 
funzione pubblica della Presidenza  del  Consiglio dei  ministri, due designati dalla  Conferenza  permanente  per 
rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, uno designato  dall'Associazione  
nazionale  dei  comuni italiani, uno dall'Unione delle province d'Italia e altri sei  scelto dallo stesso direttore generale, 
di cui uno proveniente da atenei nazionali, tre dalle  associazioni di imprese o di cittadini maggiormente 
rappresentative, uno dall'Istituto nazionale di statistica (ISTAT) e uno dall'Agenzia stessa.». Resta effettivamente 
poco chiaro come si potessero essere maturare «particolari competenze» e «comprovata esperienza nel settore delle 
comunità intelligenti» in riferimento ad un settore mai definito prima di allora all’interno dell’ordinamento. Come 
evidenziato in dottrina da C. LAURI, ibidem, p. 386. Il Comitato inoltre adotta il proprio regolamento di 
organizzazione ed elegge il Presidente. Ai componenti del comitato «non spettano compensi, gettoni, emolumenti 
o indennità comunque definiti.». 
295 Art. 20, comma 1, lett. a). 
296 Art. 20, comma 1, lett. b). 
297 Art. 20, comma 1, lett. c).  
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della piattaforma nazionale delle comunità intelligenti298. Al quarto comma dell’art. 20 veniva 

prevista l’adozione dello “Statuto della cittadinanza intelligente”, il quale doveva essere redatto 

sulla base di due criteri: a) la definizione di principi e condizioni, compresi i parametri di 

accessibilità  e inclusione digitale, volti ad indirizzare le politiche delle comunità intelligenti; b) 

l’elencazione dei protocolli di intesa tra l’Agenzia e le singole amministrazioni, nei quali ciascuna 

di esse declina gli obiettivi del piano nazionale delle comunità intelligenti299. La norma inoltre è 

tesa alla valorizzazione dell’aspetto partecipativo della comunità cittadina attraverso modalità di 

consultazione pubblica periodica mirata «all'integrazione dei bisogni emersi dalla cittadinanza nel 

processo di aggiornamento annuale degli obiettivi»300. È pertanto, alla luce di questa idea di 

costruzione di una comunità, infatti, che il legislatore si avvale di concetti finora estranei al quadro 

normativo interno come «inclusione intelligente»301 e «accessibilità ai sistemi informatici»302. La 

prima è da intendersi come la «capacità, nelle forme e nei limiti consentiti dalle conoscenze 

tecnologiche, di offrire informazioni nonché progettare ed erogare servizi fruibili senza 

discriminazioni dai soggetti appartenenti a categorie deboli o svantaggiate e funzionali alla 

partecipazione alle attività delle comunità intelligenti». Entrambi sono quindi qualificati come 

«principi fondanti del piano nazionale delle comunità intelligenti e dello statuto delle comunità 

intelligenti nonché delle attività di normazione, di pianificazione e di regolamentazione delle 

comunità intelligenti.»303. È all’interno di questo quado quindi che, a parere di chi scrive, si 

prefigura anche la volontà di costruire un primo modello di sviluppo che tendesse ad effettuare 

un bilanciamento tra la necessità di sviluppo tecnologico, economico e sociale e la necessità di 

non escludere, offrendo pari opportunità e competenze alla cittadinanza, nel tentativo di arginare 

le potenziale derive del c.d. digital divide, che certamente costituisce una delle criticità maggiori 

nelle strategie di sviluppo della Smart City, su cui si avrà modo di tornare nel corso della 

trattazione. È poi necessario evidenziare come all’art. 19 del d.l. n. 179/2012 che modifica l’art. 

20 del d.l. n. 83/2012, precedentemente citato, si prevedeva l’inserimento del comma 3-bis ai 

sensi del quale veniva previsto che in rapporto alle funzioni di AgID sarebbe stato in capo 

all’Agenzia il compito di promuovere «la definizione e lo sviluppo di grandi progetti strategici di 

 
298 Art. 20, comma 1, lett. d). 
299 Si prevede sempre al comma 4, dell’art. 20., che i protocolli siano aggiornati annualmente a seguito del rinnovo 
del piano nazionale. 
300 Art 20, comma 5. 
301 Art. 20, comma 16. 
302 Art. 20, comma 17. 
303 Art. 20, comma 17. 
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ricerca e innovazione connessi alla realizzazione dell'Agenda digitale italiana e in conformità al 

programma europeo Horizon2020, con l’obiettivo di favorire lo sviluppo delle comunità 

intelligenti, la produzione di beni pubblici rilevanti, la rete a banda ultralarga, fissa e mobile, 

tenendo conto delle singole specificità territoriali e della copertura delle aree a bassa densità 

abitativa, e i relativi servizi, la valorizzazione digitale dei beni culturali e paesaggistici, la 

sostenibilità ambientale, i trasporti e la logistica, la difesa e la sicurezza, nonché al fine di 

mantenere e incrementare la presenza sul territorio nazionale di significative competenze di 

ricerca e innovazione industriale.»304. 

In questo quadro normativo delineato dal legislatore, che per la prima volta si occupa della 

materia predisponendo la creazione di una struttura ad hoc per l’implementazione del paradigma 

delle “comunità intelligenti”, si inseriva il documento precedentemente citato redatto dall’AgID 

“Architettura per le comunità intelligenti visione concettuale e raccomandazioni alla pubblica 

amministrazione’’. Tale atto di natura programmatica aveva principalmente lo scopo di fornire 

raccomandazioni per «discutere e proporre un approccio metodologico e di governance per la 

piena attuazione del paradigma delle smart cities»305, e nel far ciò proponeva «una dimensione 

orizzontale che consenta di abilitare in maniera unitaria e armonizzata le diverse dimensioni 

verticali attualmente presenti sul mercato»306 servendosi di un approccio prevalentemente 

tecnico-metodologico ma anche normativo. Il documento inoltre rileva poiché oltre ad 

evidenziare la natura sinonimica dei termini smart community e smart city, non esplicitata dal 

legislatore, offre di esse una ulteriore definizione soffermandosi anche sul concetto di 

 
304 Art. 19, d.l. 179/2012. 
305 AgID, Architettura per le comunità intelligenti visione concettuale e raccomandazioni alla pubblica amministrazione, p. 10 
306 AgID, ibidem. 
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“smartness”307; inoltre si concentra anche sulla governance del fenomeno308 rivolgendosi in questo 

modo a tutte le Pubbliche Amministrazioni, come definite dall’art. 2, comma secondo309, del 

Codice dell’Amministrazione Digitale (CAD) e a tutti i partner coinvolti nei progetti con le 

Amministrazioni. Nel richiamare gli obiettivi fissati dall’Agenda Digitale Europea, la quale 

attribuisce un ruolo centrale alle tecnologie dell’informazione e della comunicazione, il 

documento non manca di evidenziare le perduranti criticità del contesto nazionale in materia 

sottolineando l’atavica carenza nel sistema di infrastrutture, competenze professionali ed 

alfabetizzazione digitale310 che ovviamente non favoriscono il raggiungimento degli obiettivi. La 

Commissione del resto aveva riconosciuto come determinati obiettivi posti nell’Agenda digitale 

europea potessero essere raggiunti solamente mediante un utilizzo massiccio ed in particolar 

modo efficace delle tecnologie dell'informazione e della comunicazione garantendo in questo 

 
307 Si legge che documento che « con il termine Smart City/Community (SC) si intende quel luogo e/o contesto 
territoriale ove l'utilizzo pianificato e sapiente delle risorse umane e naturali, opportunamente gestite e integrate 
mediante le numerose tecnologie ICT già disponibili, consente la creazione di un ecosistema capace di utilizzare al 
meglio le risorse e di fornire servizi integrati e sempre più intelligenti (cioè il cui valore è maggiore della somma dei 
valori delle parti che li compongono). Il punto di partenza per lo sviluppo di una SC dipende strettamente dai 
benefici che questa può portare in termini di miglioramento della qualità della vita, creazione di occupazione, e 
urbanizzazione sostenibile, intesa come somma della sostenibilità ambientale e sociale, sviluppo e risparmio 
economico. Il concetto di “smartness” richiama la possibilità di poter entrare in relazione con la comunità in cui si 
vive e gli elementi che ne fanno parte, andando a costruire un rapporto vantaggioso sia per i singoli che per la 
stessa comunità. La SC è pertanto sostenibile, confortevole, attrattiva, sicura, ma soprattutto i servizi tecnologici 
proposti devono essere opportunamente integrati con un’adeguata rete di telecomunicazione fissa e mobile per 
restare al passo con la domanda di sviluppo e benessere per la comunità internazionale e garantire un effettivo 
sviluppo urbano equilibrato. Per raggiungere tali obiettivi, le SC devono tener conto della dimensione fondamentale 
di gestione dell’informazione in un contesto di inclusività e coesione territoriale, di open government, di 
sostenibilità (sotto il profilo IT, energetica e ambientale), e di opportunità di cooperazione e sviluppo tra Pubbliche 
Amministrazioni, imprese, finanza e cittadini. Gli attori coinvolti infatti sono molteplici come anche gli ambiti 
organizzativi e tecnologici.». AgID, ibidem, cit. p. 13 
308 Il modello si concentra prevalentemente sulla raccolta e gestione dei dati, nel documento si afferma infatti che 
«I dati raccolti vengono quindi convogliati tramite architetture ICT e infrastrutture di comunicazione, basate su 
standard in grado di garantire alti livelli di interoperabilità, verso un livello intermedio cosiddetto di integrazione 
dove un’elaborazione e correlazione degli stessi dati viene effettuata per creare intelligenza e aumentare/migliorare 
la situation-awareness e/o informazione degli utilizzatori [...] Indipendentemente dal modello di riferimento, 
l’esigenza degli utilizzatori è quella di fruire costantemente di un flusso informativo, possibilmente in tempo reale, 
o comunque con ritardo accettabile, su servizi/eventi/attività che sono parte integrante del paradigma SC. Gli 
utilizzatori possono essere rappresentati sia da sistemi (e/o persone) che, opportunamente profilati, hanno accesso 
a processi interni amministrativi e/o di controllo, sia da persone e/o organizzazioni esterne anch’esse profilate, 
che possono disporre di accesso ai dati sfruttando anche modalità pubbliche di utilizzo (per esempio, open data).». 
AgID, ibidem, cit. p. 25 ss. 
309 Art. 2, comma 2, d.lgs. n. 82 del 7 marzo 2005, Codice amministrazione digitale: « Le disposizioni del presente 
Codice si applicano: a) alle pubbliche amministrazioni di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 
marzo 2001, n. 165, nel rispetto del riparto di competenza di cui all'articolo 117 della Costituzione, ivi comprese le 
autorità di sistema portuale, nonché alle autorità amministrative indipendenti di garanzia, vigilanza e regolazione; 
b) ai gestori di servizi pubblici, ivi comprese le società quotate, in relazione ai servizi di pubblico interesse; c) alle 
società a controllo pubblico, come definite nel decreto legislativo 19 agosto 2016, n. 175, escluse le società quotate 
di cui all'articolo 2, comma 1, lettera p), del medesimo decreto che non rientrino nella categoria di cui alla lettera 
b).». 
310 Cfr. C. LAURI, L’ordinamento giuridico della Smart city. Sovranità e autonomie urbane., Napoli, Jovene, 2023, p. 82. 
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senso un miglioramento della qualità della vita dei cittadini investendo nello sviluppo di settori 

ritenuti essenziali, afferenti a diritti fondamentali quali: assistenza sanitaria, trasporti, ambiente in 

un processo di transizione verso servizi pubblici interoperabili. L’interoperabilità è infatti uno dei 

pilastri fondamentali dell’Agenda, essa rappresenta secondo la Commissione lo strumento per 

allineare i diversi framework nazionali; in questo senso viene evidenziata la necessità di potenziare 

l’interoperabilità dei sistemi attraverso la cooperazione e la definizione di standard comuni da 

adottare nell’impiego delle tecnologie ICT. 

Il documento redatto da AgID prevedeva che una specificazione ulteriore del modello previsto 

potesse essere rimessa alla trattazione in successivi decreti che tuttavia non furono mai emanati. 

È necessario osservare tuttavia come la comparsa della locuzione “smart city” abbia condotto in 

questa fase ad una evoluzione significativa del quadro normativo, in particolare a livello settoriale 

negli ambiti tematici nodali della programmazione per lo sviluppo delle città intelligenti così come 

in materia di Agenda Digitale italiana311.  

Sebbene tali premesse potessero apparire senza dubbio propedeutiche per uno sviluppo coerente 

del paradigma all’interno dell’ordinamento ovvero consentire una affermazione della smart city a 

livello nazionale in termini di policy e di carattere normativo, nei fatti i successivi passi legislativi 

hanno invero condotto «ad uno svuotamento definitivo di contenuto e di esito applicativo del 

sistema delle smart communities»312. Ciò è avvenuto in particolare ad opera dell’art. 64, commi 

terzo e quarto, del d.lgs., 26 agosto 2016, n. 179313 che nell’ambito della semplificazione 

amministrativa prevista dalla legge 7 agosto 2015, n. 124 - c.d. legge Madia - hanno soppresso la 

Cabina di regia e il Tavolo permanente per l’innovazione. 

 
311 Ci si riferisce in particolare alle previsioni contenute in diversi decreti legge successivi al d.l. n. 179 del 20212 
come: il d.l. n. 69 del 2013 (c.d. Decreto “del fare”); il d.l. n. 90 del 2014 avente ad oggetto “Misure urgenti per la 
semplificazione e la trasparenza amministrativa e per l'efficienza degli uffici giudiziari”; il d.l. n. 133 del 2014 (c.d. 
Decreto Sblocca Italia). 
312 C. LAURI, Smart city (voce), in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Digesto delle discipline pubblicistiche, 
VIII, Torino, UTET giuridica, 2021, cit. p. 384 
313 Il terzo comma, dell’art. 64 del D.lgs. 2 agosto 2016, n. 179, Modifiche ed integrazioni al Codice 
dell'amministrazione digitale, di cui al decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82, ai sensi dell'articolo 1 della legge 7 
agosto 2015, n. 124, in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche prevede infatti l’abolizione dei 
commi 2, 2-bis e 2-ter dell’art. 47 del d.l. n. 5/2012 lì dove quindi si prevedeva l’istituzione e l’organizzazione della 
Cabina di regia «per l’attuazione dell’agenda digitale italiana». Il comma 4 invece ha previsto l’abolizione dell’art. 
20 del d.l. n. 83/2012 dedicato alle funzioni di AgID con particolare riguardo alla realizzazione degli obiettivi 
dell’Agenda digitale italiana. 



107 

A seguito di tale previsione, quindi, è necessario segnalare come in materia di smart city gli 

interventi siano divenuti sempre più episodici prevedendo una applicazione del paradigma 

limitatamente a specifici ambiti settoriali. In questo modo è dunque venuta meno quella 

concezione olistica della materia che sembrava essere stata avviata, quantomeno in linea teorica, 

dall’Agenda digitale italiana e dal d.l. 179/2012. 

Un esempio di tale mutamento è rinvenibile al comma 184314 della legge annuale per il mercato e 

la concorrenza del 2017315. Nello specifico la norma prevedeva una delega al Governo ad adottare 

uno o più decreti legislativi in materia di applicazione delle ICT al sistema dei trasporti pubblici 

anche al fine di favorire «lo sviluppo delle smart city». Successivamente la legge di bilancio 2020 

(l. 27 dicembre 2019, n. 160) invece appare ritornare ad un approccio del paradigma più ampio 

attraverso la previsione del «Programma innovativo nazionale per la qualità dell’abitare» che in 

una prospettiva di riduzione del disagio abitativo e della rigenerazione del tessuto 

socioeconomico individua nella Smart city il modello idoneo per perseguire molteplici obiettivi316. 

Più recentemente è nell’ambito del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) che ritroviamo 

un ulteriore momento di progressione della città intelligente nell’ordinamento interno, rispetto al 

 
314 Comma 184, l. 4 agosto 2017, n. 124, « Per favorire l'offerta di servizi pubblici e privati per la mobilità., l'utilizzo 
di dati aperti, lo sviluppo delle smart city, nonché l'adozione di piani urbani della mobilità sostenibile, il Governo 
è delegato ad adottare, entro dodici mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge, uno o più  decreti 
legislativi diretti a disciplinare l'installazione sui mezzi di trasporto delle cosiddette «scatole  nere» o altri dispositivi 
elettronici similari, volti anche a realizzare piattaforme tecnologiche per uno sviluppo urbano integrato 
multidisciplinare, in coerenza con la normativa dell'Unione  europea e nel rispetto dei seguenti principi e criteri 
direttivi: a) stabilire la progressiva estensione dell'utilizzo dei dispositivi elettronici, con priorità sui veicoli che 
svolgono un servizio pubblico o che beneficiano di incentivi pubblici e, successivamente, sui veicoli privati adibiti 
al trasporto di persone o cose, senza maggiori oneri per i cittadini; b) definire le informazioni rilevabili dai 
dispositivi elettronici, insieme ai relativi standard, al fine di favorire una più efficace e diffusa operatività delle reti 
di sensori intelligenti, per una gestione più efficiente dei servizi nelle città e per la tutela della sicurezza dei cittadini; 
c) disciplinare la portabilità dei dispositivi, l'interoperabilità, il  trattamento  dei  dati,  le  caratteristiche tecniche, i 
servizi a cui si può accedere, le modalità e i contenuti dei trasferimenti di informazioni e della raccolta e gestione 
di dati, il coinvolgimento dei cittadini attraverso l'introduzione di forme di dibattito pubblico; d) definire il valore 
di prova nei procedimenti amministrativi  e giudiziari dei dispositivi elettronici; e) individuare le modalità per 
garantire una efficace ed effettiva tutela della privacy, mantenendo in capo ai cittadini la scelta di comunicare i dati 
sensibili per i servizi opzionali. 
315 L. 4 agosto 2017, n. 124 
316 Il comma 437, della l. n. 160 del 2019 afferma infatti che «Al fine di concorrere alla riduzione del disagio abitativo 
con particolare riferimento alle periferie e di favorire lo scambio tra le varie realtà regionali, è promosso il 
Programma innovativo nazionale per la qualità dell'abitare, di seguito denominato «Programma». Il Programma è 
finalizzato a riqualificare e incrementare il patrimonio destinato all'edilizia residenziale sociale, a rigenerare il tessuto 
socio-economico, a incrementare l'accessibilità, la sicurezza dei luoghi e la rifunzionalizzazione di spazi e immobili 
pubblici, nonché a migliorare la coesione sociale e la qualità della vita dei cittadini, in un'ottica di sostenibilità e 
densificazione, senza consumo di nuovo suolo e secondo i principi e gli indirizzi adottati dall'Unione europea, 
secondo il modello urbano della città intelligente, inclusiva e sostenibile (Smart City).». 
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quale avremo modo di soffermarci nel prosieguo della trattazione. Ci basti ora fare un rapido 

cenno al d.l. n. 152/2021, convertito con legge n. 233/2021, il quale prevede all’art. 21 rubricato 

“Piani Integrati” lo stanziamento di fondi per sostenere progetti legati alle Smart cities, con 

particolare riferimento ai trasporti ed al consumo energetico assegnando a tal fine funzioni 

strategiche e risorse economiche alle città metropolitane, in attuazione della linea progettuale: 

«Piani Integrati-M5C2-Investimento 2.2»317. Al comma 6 del medesimo articolo si prevede che i 

progetti oggetto di finanziamento riguardino: «interventi finalizzati a sostenere progetti legati alle 

smart cities, con particolare riferimento alla rivitalizzazione economica, ai trasporti ed al consumo 

energetico»318. 

In sostanza è possibile notare come negli interventi più recenti il legislatore italiano promuovendo 

politiche di edilizia residenziale sociale finalizzate alla riduzione del disagio abitativo, 

all’efficientamento energetico e più in generale alla crescita economica e sociale sia servito del 

termine “smart city” quale strumento di gestione territoriale attraverso cui garantire la tutela 

dell’ambiente, lo sviluppo tecnologico e l’inclusione sociale. 

Come ulteriore declinazione della Smart city nell’ordinamento interno rileva poi il programma 

strategico Smarter Italy, sorto con il Decreto del Ministero dello Sviluppo Economico del 31 

gennaio 2019 e successivamente reso operativo dalla convenzione tra il MISE e l'Agenzia per 

l'Italia Digitale volta a definire e prevedere bandi di domanda pubblica innovativi319. Il 

Programma ha lo scopo, infatti, di definire l’avvio di gare di appalto innovative in una prospettiva 

di maggiore competitività, di modernizzazione ed efficientamento delle infrastrutture e dei servizi 

della P.A., con l’obiettivo di attrarre investimenti verso la ricerca pubblica320. Le aree di intervento 

 
317 L’art. 21, comma 1, d.l. 152/2021. 
318 Art. 21, comma 6, d.l. 152/2021. 
319 Con il “Protocollo d'intesa per l’attuazione di una politica di innovazione basata sulla domanda pubblica”, 
firmato ad aprile 2020, il Ministero dello sviluppo economico, il Ministero dell'università e ricerca, il Ministro per 
l’innovazione tecnologica e la digitalizzazione e il Dipartimento per la trasformazione digitale sono entrati a far 
parte del progetto confermando AgID quale soggetto attuatore e inserendo tra le linee progettuali il segmento 
"Borghi del futuro", una delle 20 azioni di "Italia 2025” del Ministro per l'innovazione e la trasformazione digitale, 
che sperimenta le soluzioni innovative del programma anche su Comuni di minore dimensione. Il laboratorio 
Smarter Italy si compone di 11 centri urbani, le "Smart Cities", che rappresentano il luogo di sperimentazione delle 
soluzioni proposte, ai quali si aggiungono 12 piccoli centri che costituiscono i "Borghi del futuro". La dotazione 
finanziaria per la realizzazione di Smarter Italy è di oltre 90 milioni di euro, comprensivi della quota iniziale di 50 
milioni di euro messa a disposizione dal Ministero delle Imprese e del Made in Italy e le ulteriori risorse provenienti 
dal Ministero dell’Università e della Ricerca, e dal Dipartimento per la Trasformazione Digitale della Presidenza 
del Consiglio dei Ministri. Il programma è consultabile su https://smarteritaly.agid.gov.it  
320 Il programma basato sullo strumento degli “appalti innovativi” prevede che la pubblica amministrazione non 
acquisti prodotti ovvero servizi standardizzati già disponibili sul mercato, ma stimoli operatori e imprese a 
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si focalizzano principalmente intorno a: smart mobility, valorizzazione dei beni culturali (Cultural 

Heritage), benessere sociale e delle persone (Wellbeing) e salvaguardia ambientale. In questo 

quadro torna a porsi l’attenzione sull’adeguato dimensionamento territoriale della città e più in 

particolare della Smart City. I progetti pilota infatti sviluppati in tale ambito si soffermano 

prevalentemente sulla dimensione del “borgo”, che anziché facilitare la ricostruzione definitoria 

dei concetti di città e smart city, perseguiti nella presente trattazione, sembrerebbe aumentarne 

ancor più la complessità321: sia sotto l’aspetto del dimensionamento territoriale, quanto in merito 

“a cosa e come” poter definire la città e la smart city soprattutto in termini di competenze 

legislative. 

Infine, è da annoverare il d.l. 16 giugno 2022, n. 68 recante disposizioni urgenti per la sicurezza 

e lo sviluppo delle infrastrutture, dei trasporti e della mobilità sostenibile, nonché in materia di 

grandi eventi e per la funzionalità del Ministero delle infrastrutture e della mobilità sostenibili, 

convertito, con modificazioni, dalla l. 5 agosto 2022, n. 108. L’atto rileva ai fini della presente 

trattazione per una duplice motivazione: da un lato per le previsioni in materia di smart mobility 

(art. 8) e dall’altro per le previsioni relative all’accelerazione per la realizzazione delle opere per la 

viabilità di Roma Capitale e della Città metropolitana di Roma Capitale in previsione del Giubileo 

2025 (art. 1)322. Per ciò che più pertiene il tema dell’inquadramento della smart city 

nell’ordinamento, in particolare in relazione alla dimensione assiologica della smart mobility, l’art. 

8 del suddetto decreto rubricato “Disposizioni urgenti in materia di trasporto pubblico locale e 

regionale” prevede anzitutto che l’“Osservatorio nazionale sulle politiche del trasporto pubblico 

locale” venga rinominato “Osservatorio nazionale per il supporto alla programmazione e per il 

monitoraggio del trasporto pubblico locale e della mobilità locale sostenibile” (art. 8, comma1) 

 
sviluppare nuove soluzioni, spesso basate su tecnologie emergenti, per rispondere concretamente ai fabbisogni 
espressi dalle realtà territoriali.  
321 In tal senso è stato evidenziato come «rispetto al “borgo” l’analisi giuridica restituisce, anche nella normativa 
che costituisce il più recente e principale riferimento per questa realtà, un’assenza di definizioni sia a livello 
sovranazionale, in particolare europeo, che a livello nazionale e regionale. Negli interventi del legislatore, secondo 
il possibile esercizio delle competenze legislative, vista la multiformità dei fattori che intercettano il concetto, la 
definizione di “borgo” appare declinata in definizioni parziali, condizionate dal contesto cui deve essere applicata, 
e quindi di volta in volta funzionali, coerenti con gli obiettivi individuati nel quadro in cui la fonte è adottata». Così 
M. CAPORALE, Piuttosto piccoli, abbastanza lontani: alla ricerca di una possibile definizione amministrativa dei borghi, in 
federalismi.it, 7, 2025, cit. pp. 68 ss. 
322 L’art. 1 rubricato “Misure di accelerazione per la realizzazione delle opere per la viabilità della città di Roma e il 
Giubileo 2025” contiene una serie di previsione volte a garantire una celere e coordinata realizzazione degli 
interventi di viabilità comunale e metropolitana per la realizzazione di interventi manutentivi e di messa delle strade 
comunali di Roma Capitale, nonché lo sviluppo e la riqualificazione funzionale delle strade di penetrazione e di 
grande collegamento di Roma Capitale e della Città metropolitana di Roma Capitale. 
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ulteriore sintomo di un mutamento di sensibilità a livello istituzionale nei confronti del tema della 

sostenibilità del settore dei trasporti, ed in particolare del trasporto pubblico locale. Un elemento 

che, come abbiamo osservato, caratterizza lo sviluppo della smart city e persegue ovviamente gli 

obiettivi promossi dal PNRR. Si prevede infatti che l’Osservatorio323 si occupi altresì (art. 8, 

comma 2): a) della predisposizione periodica di modelli di elaborazione dei dati sui trasporti, 

economici e ambientali per la programmazione dei servizi di trasporto pubblico locale integrata, 

ove possibile, con programmi di mobilità attiva, di soluzioni innovative di mobilità sostenibile 

nelle aree urbane, ivi compresi i servizi di noleggio senza conducente324, con la possibilità di 

effettuare noleggi anche per pochi minuti senza interazione con personale dedicato (sharing 

mobility); b) dell’acquisizione di dati e della predisposizione di modelli di elaborazione digitale 

utili ad assicurare un’attività minima uniforme dei mobility manager d'area e dei mobility manager 

aziendali e scolastici; c) dell’acquisizione di dati e alla predisposizione di modelli di elaborazione 

digitale utili a definire gli elementi minimi per la predisposizione dei Piani urbani per la mobilità 

sostenibile (PUMS)325; d) dell'acquisizione periodica e della predisposizione, anche d'intesa con il 

Ministero dello sviluppo economico, di modelli di elaborazione di dati utili a valutare le proposte 

di investimento nel settore della mobilità locale coordinandole con gli indirizzi di politica 

industriale che riguardano le filiere produttive interessate ed infine dell’acquisizione di dati 

statistici e analitici utili a predisporre modelli minimi di integrazione dello sviluppo urbano e 

metropolitano con lo sviluppo della programmazione della mobilità pubblica.  

L’excursus normativo consegna un quadro particolarmente nitido delle problematiche ancora 

irrisolte riguardo al tema della smart city nell’ordinamento interno. Ciò che manca infatti al 

paradigma è «un assetto sistematico che consenta di comprendere in maniera chiara il quadro 

giuridico di riferimento»326, mentre risultano ormai chiari gli obiettivi, seppur a tratti mutevoli, 

che il medesimo persegue e che sono riconosciuti e consolidati nei diversi livelli di governo tanto 

negli atti di hard law, quanto di soft law.  

 
323 L’Osservatorio è sorto ai sensi dell’art. 1, comma 300, della l. n. 244 del 2007. 
324 Come previsto ai sensi dell’84, comma 1, del decreto legislativo 30 aprile 1992, n. 285 (codice della strada). 
325 Il PUMS (Piano Urbano della Mobilità Sostenibile) è un piano strategico basato su strumenti di pianificazione 
esistenti, volto a tenere in debita considerazione i principi di integrazione, partecipazione e valutazione al fine di 
soddisfare, in una prospettiva di lungo termine le necessità riguardanti la mobilità delle persone e delle merci, anche 
con l’obiettivo di migliorare la qualità della vita in città e nelle aree limitrofe. 
Le politiche e le misure predisposte all’interno di un PUMS devono essere in grado di pervadere tutti i modi e le 
forme di mobilità presenti sull’intero agglomerato urbano, pubbliche e private, passeggeri e merci, motorizzate e 
non motorizzate, di circolazione e sosta. 
326 Y. GUERRA, Le smart cities: alcune questioni di diritto costituzionale, in Italian Papers on federalism, n. 1, 2024, cit. p. 112. 
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Persiste tuttavia l’assenza di una definizione normativa atta a circoscrivere e inquadrare quali 

siano gli elementi essenziali ovvero minimi per poter definire una città intelligente, seppure si 

riconosca una funzionalizzazione della medesima quale strumento in grado di garantire il 

perseguimento di molteplici obiettivi quali la tutela ambientale, lo sviluppo sostenibile, la 

partecipazione sociale e la lotta al cambiamento climatico. In questo senso si ritiene, come 

sostenuto da autorevole dottrina e alla cui visione il presente lavoro intende aderire, che il 

concetto di smart city sia sempre più da dover essere considerato attraverso un approccio di tipo 

olistico per mezzo del quale riuscire a conciliare le diverse istanze di cui il modello si fa portatore, 

nonostante la perdurante assenza di una visione strategica complessiva entro cui sviluppare ed 

inserire la smart city. 

3.4.1. I Piani triennali per l’informatica nella pubblica amministrazione. 

A conferma della natura episodica, e sovente disorganica, con la quale il tema è stato affrontato 

dal Legislatore, come dimostrato dalla ricostruzione normativa fin qui esposta è necessario 

riferirsi anche a come il tema sia stato affrontato nei diversi “Piani triennali per l’informatica nella 

Pubblica amministrazione”327susseguitesi negli anni dalla prima edizione del 2017. L’analisi dei 

documenti si mostra particolarmente interessante in particolare per quanto concerne i modelli di 

governance proposti.  

Il primo piano triennale 2017-2019328 offre sicuramente un quadro certamente analitico di 

interventi volti alla promozione della digitalizzazione all’interno della pubblica amministrazione, 

tuttavia si evidenzia, a parere di chi scrive, una assenza di come tale processo virtuoso possa 

impattare sulla cittadinanza e sui territori. Al contrario invece il successivo piano (2019-2021) ha 

cercato di colmare tale carenza evidenziando come la transizione digitale per essere efficace 

«necessita di una declinazione completa e omogenea con cui sia ulteriormente sottolineata la 

necessità di un approccio olistico al tema della trasformazione digitale»329; tale elemento rileva 

 
327 Il Piano Triennale per l’informatica nella Pubblica Amministrazione (o semplicemente Piano Triennale) è uno 
strumento volto alla promozione dell’innovazione digitale della Pubblica Amministrazione nazionale per mezzo di 
una declinazione delle strategie in materie di digitalizzazione in indicazioni operative, quali obiettivi e risultati attesi, 
riconducibili all’azione amministrativa delle PA. Ai sensi dell’art. 14-bis, comma 2, lett. b del CAD (Codice 
dell’amministrazione digitale) la responsabilità di redigere e verificarne l’attuazione è posta in capo ad AgID. 
328 Il Piano Triennale per l’informatica nella Pubblica Amministrazione (2017-2019) è consultabile su 
https://trasparenza.agid.gov.it/media/agid/file_archive/utente59/Piano_Triennale_per_l_informatica_nella_Pu
bblica_Amministrazione.pdf 
329 Piano Triennale per l’informatica nella Pubblica Amministrazione (2019-2021), cit. p. 165, consultabile su 
https://www.agid.gov.it/sites/default/files/repository_files/Piano-Triennale-ICT-2019-2021.pdf 
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certamente ai nostri fini poiché nel piano si sottolinea che affinché «le iniziative e i progetti 

risultino efficaci e veramente rispondenti ad esigenze reali, bisogna agire sui territori»330. Inoltre, 

nel piano citato si fa esplicito riferimento al tema delle “comunità intelligenti” rispetto alle quali 

viene sottolineato come, nel contesto nazionale, alcune città metropolitane abbiano saputo 

mettere in atto apprezzabili soluzioni; tuttavia, non si tralascia di evidenziare quelli che possono 

essere dei potenziali limiti di tali esperienze. Il maggiore di questi si riscontra in quello che 

secondo il piano appare un approccio limitato solamente al contesto urbano di riferimento 

prendendo quindi in maggiore considerazione la dimensione sociale, con scelte improntate al 

“cittadino” tralasciando quelle che potrebbero essere le soluzioni volte ad avere un impatto 

maggiore sulle imprese; tra queste il riferimento esplicito va al mondo della logistica e del 

trasporto delle merci. In questo senso la digitalizzazione diviene una opportunità anche in ragione 

delle possibili integrazioni con altri sottosistemi (Port Communities, Cargo communities, nodi 

logistici territoriali, imprese di distribuzione ecc.) con l’obiettivo di promuovere un settore 

strategico per l’economia nazionale oltre che strumento di politica industriale, con l’obiettivo di 

promuovere anche tipologie di trasporti maggiormente sostenibili ed improntati alla tutela 

dell’ambiente. Il piano nel dettaglio si riferisce al paradigma “Internet of Things” che avremo 

modo di vedere nel proseguo della trattazione, il quale mostra indubbie esternalità positive 

qualora applicato al trasporto delle merci poichè in grado di integrare servizi resi da differenti 

attori pubblici/privati a fronte si una completa digitalizzazione della catena logistica. In questo 

senso il passaggio prospettato nel piano è quello dalla “smart community” alla “smart 

landscape”331 che possa servirsi di una efficace governance ispirata ad un modello predittivo 

(Smart Landscape Engine ­ SLE). Di particolare interesse per i nostri fini risulta l’esplicita 

affermazione nel documento di come le qualità correlate alle varie accezioni di “comunità 

intelligente siano ancora in corso di definizione e come la «nozione di Smart City non corrisponde 

ancora una definizione tecnico/giuridica né un’univoca individuazione territoriale»332.  

 
330 Piano Triennale per l’informatica nella Pubblica Amministrazione (2019-2021), cit. p. 166. Tra gli obiettivi 
perseguiti veniva previsto di: a) attivare percorsi strutturati per la definizione condivisa dell’attuazione del Piano 
sul territorio; b) mettere in atto in atto azioni di supporto e assistenza tecnica; avviare iniziative pilota che 
coinvolgano tutti gli stakeholder e che permettano di attivare buone pratiche trasferibili ad altri territori; produrre 
format di progetti di innovazione che privilegino alcune priorità (per esempio: diffusione della CIE) e definiscano 
condizioni organizzative (per esempio: aggregazioni di Comuni). 
331 Piano Triennale per l’informatica nella Pubblica Amministrazione (2019-2021), sp. pp. 159 ss. 
332 Piano Triennale per l’informatica nella Pubblica Amministrazione (2019-2021), cit. p. 159. 
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Anche il Piano 2020-22 in continuità con il precedente riprende il tema delle smart community, 

tuttavia in questo caso sembra smentire le linee programmatiche precedentemente esposte per 

ritornare su un concetto di “smart community” maggiormente orientato alla dimensione 

soggettiva dell’individuo. L’attenzione, dunque, viene posta «sull’innovazione dei suoi processi 

che dovranno essere finalizzati al miglioramento dell’efficienza e della qualità dei servizi a partire 

dalle aree di interesse pubblico ad alto impatto per il benessere dei cittadini come la salute, la 

giustizia, la protezione dei consumatori, la mobilità, il monitoraggio ambientale, l’istruzione e la 

cultura.»333. La Pubblica amministrazione in questo contesto deve dunque fungere da volano di 

innovazione per il territorio, per il tessuto economico e sociale e in ultima istanza per tutti i 

cittadini e solo attraverso una fitta interazione tra plurimi soggetti (PA, enti locali, Regioni, AGID, 

Ministeri mondo accademico e della ricerca) si potrà riuscire a soddisfare i bisogni digitale dei 

soggetti menzionati fornendo soluzioni innovative di sviluppo. In questo quadro si inserisce il 

tema della smart community quale modello di sviluppo economico territoriale334, prendendo 

quale esempio concreto di tale processo il programma Smarter Italy, in parte analizzato nel 

precedente paragrafo. Il programma ha infatti lo scopo di sperimentare nuove soluzioni 

tecnologiche, accanto a meccanismi di appalti innovativi (smart procurement) per i territori 

perseguendo nelle sue prime fasi tre direttrici: mobilità intelligente (Smart mobility), patrimonio 

culturale (Cultural heritage) e benessere e salute dei cittadini (Wellbeing) con l’obiettivo di estendere 

progressivamente i processi di digitalizzazione all’ambiente, alle infrastrutture e alla formazione. 

Un secondo tema affrontato dal piano, per quanto interessa in nostri scopi, pertiene lo sviluppo 

di un know how diffuso in merito alle tecnologie basate sull’intelligenza artificiale, riguardo alla 

sicurezza informatica, al 5G e alla robotica. Da questo momento che forse rappresenta l’apice 

raggiunto dal tema in analisi all’interno dei Piani triennali per l’informatica nella Pubblica 

amministrazione bisogna evidenziare come l’interesse vada scemando progressivamente. Infatti, 

se l’enfasi e l’attenzione posta nel piano 2020-2022 faceva ben sperare riguardo ad un aumento 

della centralità della “smart community” nel quadro programmatorio proposto da AgID, ciò non 

si può certo dire nel successivo aggiornamento 2021-2023335, nel quale il richiamo alle smart 

 
333 Piano Triennale per l’informatica nella Pubblica Amministrazione (2020-2022), cit. p. 49, consultabile su 
https://www.agid.gov.it/sites/agid/files/2024-06/PT%202020-2022.pdf .  
334 Si afferma nel Piano (2020-2022), cit. p. 49, «Il ruolo che i comuni e le città possono svolgere per indirizzare 
l’innovazione è fondamentale per: migliorare la qualità della vita dei cittadini; innovare il contesto imprenditoriale 
del territorio nazionale; generare un impatto rilevante sull’efficienza della Pubblica Amministrazione, secondo 
criteri generali di accessibilità, innovazione e scalabilità.». 
335 Il Piano Triennale per l’informatica nella Pubblica Amministrazione, Aggiornamento (2021-2023) è consultabile 
su https://www.agid.gov.it/sites/agid/files/2024-06/PT%202021-2023.pdf.  
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community appare incidentale ed in particolare ribadisce sinteticamente quanto affermato nel 

piano 2020-2022. Discorso analogo per quanto concerne il piano 2022-2024336.  

Infine, nel più recente Piano 2024-2026337 il riferimento alle Smart community scompare 

totalmente dalle linee programmatiche perseguite e il focus viene invece posto sulle c.d. “Smart 

Area”, si ritiene in parte richiamando il concetto di Smart Landscape esposto nel piano 2019-

2022. La Smart Area viene definita come «una zona urbana dotata di una avanzata infrastruttura 

digitale progettata per erogare servizi a cittadini e imprese al fine di migliorare e ottimizzare diversi 

aspetti della vita urbana.»338; in questo modo è evidente che si cerchi di conciliare l’innovazione 

digitale, intesa come strumento di efficientamento dei servizi, con l’obiettivo di migliorare la 

qualità della vita dei cittadini339.  

L’analisi fin qui esposta ci mostra come in realtà il concetto di “smart community”, anche 

attraverso tali strumenti di programmazione, continui ad apparire sfuggente, sovente 

difficilmente confinabile Si passa infatti da una concezione di “comunità intelligente” 

prevalentemente orientata alla centralità dei cittadini e allo sviluppo territoriale, ad una visione 

principalmente orientata allo sviluppo digitale quale catalizzatore per lo sviluppo di economie di 

scala rispetto alle quali i territori sembrerebbero passare in secondo piano; per poi ritornare infine 

ad una commistione poco chiara dei due elementi che certo non giova al progressivo sviluppo 

della smart city nel contesto nazionale rispetto al quale il Legislatore in primo luogo è chiamato 

ad intervenire. 

3.4.2. La smart city nella normativa interna. Il livello regionale. 

Alla luce di quanto affermato fino ad ora risulta evidente come la multidimensionalità di cui si 

compone la smart city necessiti, a fronte della perdurante assenza di una precisa definizione 

normativa, di un equilibrato raccordo tra i diversi livelli di governo chiamati a dare attuazione del 

paradigma. A ben vedere la questione urbana e più nello specifico la città intelligente è in grado 

 
336 Il Piano Triennale per l’informatica nella Pubblica Amministrazione, Aggiornamento (2022-2024) è consultabile 
https://www.agid.gov.it/sites/agid/files/2024-06/PT%202022-2024.pdf.  
337 Il Piano Triennale per l’informatica nella Pubblica Amministrazione (2024-2026) è 
https://www.agid.gov.it/sites/agid/files/2025-02/Piano_Triennale_2024-2026_Aggiornamento2025acc_0.pdf 
338 Piano Triennale per l’informatica nella Pubblica Amministrazione (2024-2026), cit. p. 140. 
339 Il riferimento va a strumenti come: il parcheggio Intelligente (smart parking); il Parcheggio automatico (valet 
parking); il Rilevamento ostacoli (obstacle detection); le strade verdi (green routes); l’analisi dei flussi di traffico 
(traffic flow analysis); l’analisi dell'Inquinamento (pollution analysis); la guida connessa (connected drive V2V, 
V2X); la guida autonoma (autonomous driving). 
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di investire i territori tanto secondo dinamiche di tipo bottom up, quanto top down e questo fa si che 

anche a livello sub-statale i legislatori regionali abbiano cercato, e cerchino, di servirsi della città 

intelligente quale modello di sviluppo e governo territoriale. È possibile osservare quindi come 

anche sul piano regionale le politiche in materia di smart cities abbiano trovato riscontro in 

normative e delibere volte a recepire e dare attuazione alle norme primarie di carattere nazionale, 

così come si osservano anche casi in cui il legislatore regionale si sia fatto portatore di istanze 

proprie e attraverso iniziative legislative di più ampio respiro340. 

Il concetto di smart city nel tempo è infatti stato richiamato anche da diversi atti normativi di 

natura regionale341 in particolare in previsioni aventi ad oggetto lo sviluppo della società 

dell’informazione, la semplificazione, lo sviluppo regionale e la rigenerazione urbana e territoriale 

oltre che in diversi documenti di bilancio. Pertanto, è possibile notare come anche le regioni 

abbiano iniziato a servirsi di tale concetto per portare avanti politiche settoriali di natura locale.  

Tra questi è possibile annoverare la legge regionale della Calabria 7 luglio 2022, n. 25 recante 

Norme per la rigenerazione urbana e territoriale, la riqualificazione e il riuso. Si legge infatti che 

per favorire “un governo sostenibile del territorio” e per garantire il raggiungimento degli obiettivi 

europei in materia di consumo di suolo la Regione si impegna a «promuovere programmi per il 

riuso dei materiali derivanti dalle demolizioni di opere e manufatti di edilizia civile e 

infrastrutturale, avviandoli a recupero, e volti a potenziare la mobilità sostenibile e a favorire 

l’insediamento di attività di agricoltura urbana e al conseguimento dell’autonomia energetica e 

delle smart city». Più avanti nel medesimo atto alla lett. a), comma 4, dell’art. 4, rubricato 

“Programmazione comunale di rigenerazione urbana e territoriale” è possibile leggere che la 

programmazione comunale può individuare gli interventi relativi ai sistemi e alle reti di servizi 

correlati agli interventi di rigenerazione e più in particolare «gli interventi di accessibilità alle 

tecnologie dell'informazione e della comunicazione e di connessione delle stesse con le reti di 

energia, gas e acqua (smart grid)».  

Vi è poi la legge regionale del Lazio 22 ottobre 2018, n. 7, recante Disposizioni per la 

semplificazione e lo sviluppo regionale che all’art. 1 prevede l’istituzione del Laboratorio smart 

 
340 Cfr. S. BOLOGNINI, Epistemologia e politica del diritto nella prospettiva delle “smart cities”, Milano, Giuffrè Ed., 2016, 
pp. 79 ss. 
341 Sul punto cfr. Y. GUERRA, ibidem, p. 112. 



116 

city Lazio342 quale ambito partecipativo volto a promuovere e condividere le problematiche 

sull'innovazione digitale della Regione e sul monitoraggio dei correlati programmi attuativi in una 

prospettiva di condivisione con cittadini, singoli e associati e con soggetti pubblici e privati (art. 

2). Segno evidente di come la Regione abbia iniziato a recepire la rilevanza dello sviluppo del 

modello attraverso strutture dedicate343. 

Troviamo poi un riferimento alla smart city quale strumento di riqualificazione energetica in 

riferimento alla legge regionale Marche del 20 settembre 2018, n. 37 recante Sostegno a politiche 

locali dirette all’incremento dell'efficienza energetica e alla promozione delle energie rinnovabili. 

Il Legislatore regionale attribuisce ai soggetti attuatori del Piano Energetico Ambientale Regionale 

 
342 All’art. 2, comma 2 vengono elencate le finalità del Laboratorio smart city Lazio. Il Laboratorio si prefigge 
l’obiettivo di favorire la partecipazione nei processi di trasformazione digitale dei contesti urbani della Regione, 
quali province, comuni e Città metropolitana di Roma capitale allo scopo di: a) accrescere le opportunità di 
partecipazione dei cittadini ai processi decisionali; b) migliorare l'accesso dei cittadini alle informazioni sulle 
politiche dell’innovazione; c) incrementare il livello di consapevolezza e conoscenza dei temi dell'innovazione, 
nonché dell'agenda digitale della Regione nella società civile; d) partecipare alla definizione di ulteriori programmi 
strategici sui temi dell'innovazione, delle smart community, delle smart city e dell'agenda digitale. Alle riunioni del 
Laboratorio è presente l’amministrazione regionale attraverso figure di vario livello politico ed amministrativo 
come: il coordinatore del Laboratorio, nominato dal Consiglio regionale, con funzioni di presidente; i componenti 
della Giunta regionale competenti per materia; i Direttori regionali competenti per materia; il presidente di Lazio 
Crea o suo delegato; i presidenti delle province e il Sindaco della Città metropolitana di Roma capitale o loro 
delegati; il responsabile per la transizione digitale di cui all’articolo 17 del decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82 
(CAD) e successive modifiche o suo delegato. La composizione del Laboratorio come si osserva dalla norma ha 
una natura particolarmente aperta in quanto finalizzata ad instaurare un dialogo costruttivo che diverse componenti 
della società siano esse pubbliche ovvero private prevedendo financo la possibilità per singoli cittadini di iscriversi 
e partecipare alle riunioni del medesimo. 
343 In questo senso nell’ambito del processo di sviluppo del paradigma della smart city nell’ambito della Regione 
Lazio si segnala anche “Lazio Innova” la società in house regionale, partecipata anche, con quota di minoranza, 
dalla Camera di Commercio di Roma sorta nel processo di riordino delle società della Regione Lazio dedicate 
all’innovazione, al credito e allo sviluppo economico previsto dalla legge regionale n. 10/2013. Ha il compito di 
operare in favore delle imprese e della pubblica amministrazione locale nell’erogazione di incentivi a valere su 
risorse regionali, nazionali e/o europee; nel sostegno al credito e rilascio di garanzie; negli interventi nel capitale 
di rischio; nei servizi per l’internazionalizzazione, promozione delle reti d’impresa e delle eccellenze regionali; nei 
servizi per nascita e sviluppo d’impresa; nelle misure per l’inclusione sociale. Inoltre “Lazio Innova” svolge 
funzioni di assistenza tecnica e specialistica alla Regione Lazio, con particolare riferimento all’attuazione 
della Programmazione europea e nazionale, supportando la Cabina di regia per l’attuazione delle politiche regionali 
ed europee nella definizione e nell’attuazione del Piano unitario regionale delle politiche regionali ed europee oltre 
che nel coordinamento della programmazione, gestione, funzionamento, monitoraggio e controllo dei Programmi 
regionali cofinanziati dai Fondi comunitari (FESR, FSE+, FEAMP e FEASR), dal Fondo di Sviluppo e Coesione 
(FSC) e da ulteriori risorse comunitarie e nazionali destinate alla Regione Lazio. Lazio Innova si occupa inoltre di 
gestire il Fondo di Partecipazione “FARE Lazio” istituito dalla Regione nell’ambito della programmazione europea 
2014-2020 per la gestione degli strumenti finanziari a sostegno delle imprese e oggi finanziato con risorse del PR 
FESR Lazio 2021-2027, ma anche con risorse del POR FSE 2014-2020 e del POC Lazio 2014-2020, nonché con 
risorse del bilancio regionale. Oltre a operare quale piattaforma per la sensibilizzazione e l’informazione sulle 
politiche comunitarie e regionali Lazio Innova attraverso la partecipazione all’ENTERPRISE EUROPE 
NETWORK (EEN), offre un sistema integrato di servizi per aiutare le aziende a individuare nuovi partner 
commerciali, produttivi e tecnologici all’estero e per sostenere l’innovazione, il trasferimento tecnologico e per 
promuovere la partecipazione delle PMI ai bandi europei. Ulteriori attività svolte da Lazio Innova sono consultabili 
su https://www.lazioinnova.it/missione-e-attivita/  
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tra gli altri il compito di «sostenere la progettazione e la realizzazione di azioni di riqualificazione 

energetica su scala urbana "smart city"» (ex art. 2., comma 2, lett. e). Sempre sul fronte energetico 

è necessario segnalare la legge regionale Lombardia 5 ottobre 2015, n. 31 recante Misure di 

efficientamento dei sistemi di illuminazione esterna con finalità di risparmio energetico e di 

riduzione dell'inquinamento luminoso, che nel disciplinare l’adeguamento energetico dei sistemi 

di illuminazione si spinge a prefigurare scenari di un potenziale sviluppo urbano integrato in 

chiave propriamente smart344. La legge infatti prevede la promozione e l’impiego di nuove 

tecnologie che consentano l’erogazione di servizi innovativi complementari all’illuminazione 

pubblica quali videosorveglianza, gestione impianti semaforici, impiego della connessione wi-fi, 

monitoraggio del traffico veicolare con l’obiettivo di impattare positivamente sulla qualità della 

vita dei cittadini in piena coerenza con il paradigma della smart city. Si legge nella normativa la 

volontà di prevedere nuove modalità gestionali avvalendosi di strumenti di partenariato pubblico-

privato che possano offrire soluzioni in grado di coniugare risparmio energetico e servizi smart 

come ad esempio il monitoraggio ambientale, la gestione dei rifiuti, la gestione dei messaggi di 

emergenza e i sistemi di videosorveglianza345.  

Ulteriori atti normativi regionali invece si sono serviti del paradigma della smart city per lo 

sviluppo di politiche incentrate sull’implementazione dell’utilizzo di tecnologie ICT e riferendosi 

più in generale alla società dell’informazione. Si fa riferimento in questo caso alla legge regionale 

Umbria 29 aprile 2014, n. 9 recante Norme in materia di sviluppo della società dell'informazione 

e riordino della filiera ICT (Information and Communication Technology) regionale e alla legge regionale 

Emilia-Romagna 24 maggio 2004, n. 11 recante Sviluppo regionale della società 

dell’informazione. Nel primo caso la legge regionale Umbria sulla scia della legislazione nazionale 

in materia di Agenda digitale ha inteso promuovere lo sviluppo, la diffusione e l'utilizzo delle 

tecnologie ICT anche al fine di favorire sul territorio regionale «il miglioramento della qualità 

della vita dei cittadini e l'innovazione sociale, nell’ottica di realizzare una comunità intelligente 

 
344 La normativa è da inquadrare nel contesto del “Programma Energetico Ambientale Regionale” (Pear) che venne 
approvato nel giugno 2015 con l’obiettivo di ridurre i consumi energetici da combustibili fossili. Il Pear attribuisce 
ai Comuni le funzioni di vigilanza e controllo in materia di pubblica illuminazione esterna ed introduce il 
“Documento di Analisi dell’illuminazione esterna” (Daie), le cui caratteristiche sono individuate all’art. 7, in luogo 
del Piano regolatore dell’Illuminazione comunale” (Pric), contente tutte le informazioni necessarie riguardanti lo 
stato di fatto degli impianti e valutando eventuali opportunità e modalità di efficientamento. 
345 Cfr. S. BOLOGNINI, Epistemologia e politica del diritto nella prospettiva delle “smart cities”, Milano, Giuffrè Ed., 2016, 
pp. 80. 
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regionale» (art.1, comma 1, lett. b)346. La norma in questo caso si riferisce al più generale concetto 

di “comunità intelligente”, introdotto per la prima volta ai sensi del d.l. n. 179 del 18 ottobre 

2012, ed è da inquadrare all’interno del Programma Telematico regionale347 promosso dalla 

medesima regione. La regione Umbria nel periodo in esame fu tra le Regioni più attive in tema 

di sviluppo urbano intelligente e in tal senso risulta necessario richiamare la Legge regionale 

Umbria del 23 dicembre 2013, n. 31 recante Norme in materia di infrastrutture per le 

telecomunicazioni. Si ritiene infatti che nell’ottica dello sviluppo della smart city la norma abbia 

il pregio, tra gli obiettivi programmatici, di riconoscere e promuovere «il diritto di tutti i cittadini 

di accedere a internet quale fondamentale strumento di sviluppo umano e di crescita economica 

e sociale e promuove lo sviluppo delle infrastrutture di telecomunicazione al fine di assicurare la 

partecipazione attiva alla vita della comunità digitale.»348. L’atto stabilisce inoltre l’obiettivo di 

garantire a tutti i cittadini il diritto ad «accedere ai servizi ed alle reti di comunicazione elettronica 

in condizioni di parità e neutralità tecnologica, in modo omogeneo su tutto il territorio regionale, 

con modalità tecnologicamente adeguate e senza ostacoli di ordine economico e sociale»349. 

Anche in riferimento alla legge regionale Emilia-Romagna 24 maggio 2004, n. 11 recante Sviluppo 

regionale della società dell’informazione tra le finalità generali della norma è possibile rinvenire, 

attraverso l’implementazione delle tecnologie ICT, l’obiettivo di rimuovere le cause del digital 

divide e di perseguire uno sviluppo complessivo delle condizioni di vita dei cittadini nella tutela 

del diritto alla riservatezza e alla autodeterminazione nell'uso dei dati personali350. È quindi nel 

 
346 L’art. 1 elenca inoltre ulteriori obiettivi riferibili alla smart city quali la crescita digitale, ovvero la promozione 
dello sviluppo economico e della competitività delle imprese; la trasparenza e la partecipazione diffusa alla 
elaborazione delle politiche pubbliche, la collaborazione e la coprogettazione nell'ottica dell'amministrazione aperta 
(open gov) e la democratizzazione delle grandi basi di dati (big data) di pubblica utilità; l'erogazione di servizi con 
modalità innovative, l'interoperabilità e la cooperazione applicativa tra i sistemi pubblici e privati, l'ottimizzazione 
dei processi nel rapporto tra cittadini, imprese e pubbliche amministrazioni; la valorizzazione del patrimonio 
informativo privato e pubblico, la pubblicazione ed il riutilizzo dei dati aperti (open data) e la diffusione del 
software a codice sorgente aperto (open source). 
347 Il Piano Telematico regionale riferito al periodo 2014-2016 è rinvenibile su 
https://www.regione.umbria.it/documents/18/576921/Piano+telematico+regionale+2014-2016/43840722-
83a7-4f28-bb14-a94454df894c  
348 Art. 1, comma 1, L. reg. Umbria n. 31/2013. 
349 Art. 1, comma 3, L. reg. Umbria n. 31/2013. 
350 All’art.1, l. reg. Emilia-Romagna n. 11/2004 si legge «Attraverso la diffusione e l'utilizzo integrato delle 
"tecnologie dell'informazione e della comunicazione" (ICT), nelle pubbliche amministrazioni e nella società 
regionale, la Regione persegue: a) lo sviluppo delle condizioni di vita dei cittadini attraverso un più facile e diffuso 
accesso alla conoscenza, rimuovendo le cause di divario digitale fra cittadini e tutelando il diritto alla riservatezza e 
alla autodeterminazione nell'uso dei dati personali; b) lo sviluppo economico e sociale del territorio, stimolando la 
competitività del sistema-regione con particolare riferimento all'adeguamento e all'innovazione delle infrastrutture, 
alla diffusione omogenea dell'utilizzo delle nuove tecnologie, alla ricerca e alla sperimentazione di soluzioni di 
eccellenza per i profili tecnologici ed organizzativi, al supporto delle capacità delle imprese regionali di rispondere 
alle nuove esigenze del mercato. 
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quadro delle previsioni della l. reg. n. 11/2004 e successive modificazioni che si inserisce il 

riferimento alle smart cities da intendere come parte integrante delle «attività relative all'adozione 

di nuove tecnologie applicate al governo del territorio»351. Particolarmente interessante ai fini 

della presente trattazione anche quanto previsto dall’art. 11 rubricato “Sviluppo del territorio 

digitale” da intendere quale elemento infrastrutturale riferito in particolare a modelli 

reticolari352ed è in questo ambito che oltre a riconosce la rilevanza della realizzazione della rete 

regionale delle p.a. quale strumento di arricchimento per il territorio si riconosce in capo ai 

Comuni il particolare ruolo di « facilitatori per l'impegno a collaborare nella realizzazione delle 

reti cittadine (metropolitan area network) anche attraverso la messa a disposizione di eventuali 

asset disponibili e ritenuti idonei a raggiungere in modo capillare i potenziali utilizzatori.»353. 

Alla luce di questa ricostruzione si percepisce come l’assenza di una definizione normativa di 

smart city conduca anche su base regionale alla funzionalizzazione della materia e più nello 

specifico all’avanzamento di puntuali politiche settoriali, nonostante come osservato non siano 

mancate in materia diverse iniziative di impulso anche da parte dei legislatori regionali volte ad 

attuare il modello smart anche in assenza di una univoca nozione. 

3.4.3. La smart city nella normativa interna: il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza.  
 
Del paradigma della smart city si è appropriato da ultimo il Piano Nazionale di Ripresa e 

Resilienza (PNRR), il quale interseca trasversalmente in molte delle sue Missioni gran parte delle 

istanze promosse dal concetto di città intelligente «a riprova della grande varietà ontologica e 

tecnica dei suoi ambiti applicativi»354. Più nel dettaglio è in quattro delle sette Missioni in cui si 

articola il Piano che è possibile rinvenire obiettivi riguardanti l’implementazione del modello 

smart city. 

 

 
351 Art. 10, comma 3-ter, l. reg. Emilia-Romagna n. 11/2004 (aggiunto ai sensi dell’art. 12 l. r. 16 marzo 2018, n.1). 
352 Si prevede infatti all’art. 11, comma1, della l. reg. Emilia-Romagna n. 11/2004 che «La Regione opera per lo 
sviluppo omogeneo del "territorio digitale", promuovendo la collaborazione, anche in forme associate, per 
l'ampliamento e la gestione delle reti degli enti pubblici operanti in ambito regionale, coordinando l'integrazione 
della rete regionale dell'Emilia-Romagna nella rete nazionale delle pubbliche amministrazioni, dedicando specifici 
interventi e risorse all'assistenza tecnica e al sostegno finanziario delle iniziative degli enti del territorio.». 
353 Art. 11, comma 3, della l. reg. Emilia-Romagna n. 11/2004. 
354 Come osserva C. COLAPIETRO, Intelligenza artificiale e smart cities. A mo’ di introduzione, in M. GIANNELLI, V. 
PAGNANELLI (a cura di), Smart cities. Diritti libertà e governance, Giappichelli, Torino, 2023, cit. p. XXIV. 
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Nella Missione 1 “Digitalizzazione, innovazione, competitività, cultura e turismo”355 certamente 

ritroviamo una delle dimensioni assiali che contraddistinguono la città intelligente. Già nella 

M1C1-Digitalizzazione, innovazione e sicurezza nella pubblica amministrazione troviamo i primi 

riferimenti ad elementi strutturali della smart city. Tra questi troviamo ad esempio il 

rafforzamento delle infrastrutture digitali della pubblica amministrazione (anche attraverso 

l’approccio c.d. cloud first), la facilitazione alla migrazione al cloud per amministrazioni centrali e 

locali, l’interoperabilità dei dati, l’ampliamento dei servizi digitali ai cittadini, il rafforzamento delle 

competenze digitali di base dei cittadini, la riforma dei processi di acquisto di tecnologie ICT al 

fine di velocizzarne il procedimento. Nella M1C1 all’interno dell’investimento 1.4. dedicato a 

servizi digitali e cittadinanza digitale si prevede inoltre che vengano sviluppate sperimentazioni 

in ambito di mobilità secondo il modello MaaS (Mobility as a Service), sul quale si avremo modo 

di soffermarci nel corso della trattazione, al fine di per migliorare l’efficienza dei sistemi di 

trasporto urbano attraverso l’utilizzo di tecnologie innovative nell’ambito ITS. Sempre all’interno 

della Missione 1 anche la M1C2 - Digitalizzazione, innovazione e competitività nel sistema 

produttivo prevede una serie di investimenti propedeutici allo sviluppo della smart city come 

l’implementazione delle reti ultraveloci (investimento 3: banda ultra-larga e 5G) ovvero favorire 

la trasformazione digitale dei processi produttivi (investimento 1: transizione 4.0). Inoltre 

investimenti in chiave smart sono previsti anche nel settore turistico, di cui si occupa la M1C3-

Turismo e cultura, che prevede ad esempio una strategia digitale per il patrimonio culturale 

attraverso lo sviluppo di piattaforme ad hoc al fine di preservare e conservare il patrimonio artistico 

nazionale e consentirne la fruizione anche in chiave digitale; così come l’efficientamento 

energetico di cinema, teatri e musei e gli interventi volti alla valorizzazione dei borghi, analizzati 

anche nei precedenti paragrafi. L’investimento 4.3: Caput Mundi-Next Generation EU per grandi 

eventi turistici invece è totalmente dedicato alla città di Roma con l’obiettivo di sviluppare un 

modello di turismo sostenibile in uno dei poli turistici maggiormente attrattivi a livello nazionale 

e in connessione dell’evento giubilare. Gli investimenti previsti si concentrano prevalentemente 

sulla riqualificazione urbana in una prospettiva di sostenibilità degli interventi tanto in materia 

ambientale, quanto sociale.  

 

 
355 La Missione 1 prevede investimenti per 40,29 miliardi di euro redistribuiti nelle tre missioni: i) 9,79 miliardi sono 
assegnati alla M1C1-Digitalizzazione, innovazione e sicurezza nella pubblica amministrazione; ii) 23,89 miliardi 
sono assegnati alla M1C2- Digitalizzazione, innovazione e competitività nel sistema produttivo; iii) 6,68 miliardi 
M1C3 - Turismo e cultura 4.0. 
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La Missione 2 “Rivoluzione Verde e Transizione Ecologica” nonostante si caratterizzi per 

interventi applicativi di ampio respiro che trascendono la mera dimensione urbana ciononostante 

per alcuni investimenti è possibile notare anche in questo caso come «la città diventa il volano 

del cambiamento»356. In questa sezione il modello smart city è da intendere nella dimensione 

assiologica dello “smart environment” e si rinviene negli interventi previsti in materia di economia 

circolare e gestione dei rifiuti (M2C1.1), così come gli investimenti volti a sviluppare progetti 

integrati (M2C1.3) quali isole verdi e green communities che nella descrizione offerta nel piano 

sembrano richiamare il citato concetto di smart community declinandolo in veste ambientale357.  

In secondo luogo, la M2C2 – energia rinnovabile, idrogeno, rete e mobilità sostenibile prevede 

interventi volti da un lato a potenziare e digitalizzare le infrastrutture di rete implementando il 

modello delle smart grid (M2C2.2), dall’altro punta a garantire livelli di sostenibilità più elevati 

per il trasporto pubblico locale, in linea con la dimensione della smart mobility, puntando sul 

rafforzamento della mobilità ciclistica, sul trasporto rapido di massa, sul rinnovo delle flotte di 

bus e treni oltre che sulle infrastrutture di ricarica elettrica (M2C2.4). Si rinvengo anche progetti 

di smart building nei quali rientrano i fondi stanziati per l’efficientamento energetico degli edifici 

pubblici (M2C3.1) - attraverso l'introduzione delle tecnologie loT e di smart metering, impiegati 

per ridurre i consumi energetici - e per l’edilizia privata (M2C3.2). Obiettivi simili li ritroviamo 

nella M2C4 – Tutela del territorio e della risorsa idrica ove l'investimento 2.2 è dedicato ad 

interventi per la resilienza, la valorizzazione del territorio e l'efficienza energetica dei Comuni. Si 

evince quindi come la città intelligente possa divenire strumento stesso di monitoraggio del 

territorio e in questo senso anche di governo intelligente del medesimo, riuscendo a coniugare la 

componente tecnologia con quella ambientale. In questo modo si mostra capace di essere anche 

uno strumento predittivo rispetto agli effetti del cambiamento climatico; la tecnologia offre infatti 

la possibilità di osservare e verificare le vulnerabilità territoriali e in tal senso di gestirne i rischi.  

 
356 C. COLAPIETRO, ibidem, cit. p. XXIV. 
357 Si legge infatti nel PNRR, cit. p. 127: «l Progetto intende sostenere lo sviluppo sostenibile e resiliente dei territori 
rurali e di montagna che intendano sfruttare in modo equilibrato le risorse principali di cui dispongono tra cui, in 
primo luogo, acqua, boschi e paesaggio, avviando un nuovo rapporto sussidiario e di scambio con le comunità 
urbane e metropolitane. Ciò verrà realizzato favorendo la nascita e la crescita di comunità locali, anche tra loro 
coordinate e/o associate (le Green communities), attraverso il supporto all’elaborazione, il finanziamento e la 
realizzazione di piani di sviluppo sostenibili dal punto di vista energetico, ambientale, economico e sociale. In 
particolare, l’ambito di tali piani includerà in modo integrato (per 30 Green Communities complessivamente): a) la 
gestione integrata e certificata del patrimonio agro-forestale; b) la gestione integrata e certificata delle risorse idriche; 
c) la produzione di energia da fonti rinnovabili locali, quali i microimpianti idroelettrici, le biomasse, il biogas, 
l’eolico, la cogenerazione e il biometano; d) lo sviluppo di un turismo sostenibile; e) la costruzione e gestione 
sostenibile del patrimonio edilizio e delle infrastrutture di una montagna moderna; f) l’efficienza energetica e 
l’integrazione intelligente degli impianti e delle reti; g) lo sviluppo sostenibile delle attività produttive (zero waste 
production); h) l’integrazione dei servizi di mobilità; i) lo sviluppo di un modello di azienda agricola sostenibile.». 
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Vi sono poi gli interventi previsti nella Missione 5 – Inclusione e coesione, la quale alla 

componente M5C2.2 “rigenerazione urbana e housing sociale” prevede due linee di investimento 

rilevanti per lo sviluppo urbano. Anzitutto ci si riferisce all’investimento 2.1 dedicato a progetti 

di rigenerazione urbana volti a ridurre situazioni di emarginazione e degrado sociale e in secondo 

luogo l’attenzione è posta all'investimento 2.2 dedicato allo sviluppo di Piani Urbani Integrati358, 

precedentemente citati, da intendere quali progetti di pianificazione urbanistica partecipata. 

L’obiettivo dei Piani Urbani Integrati è quello di «trasformare territori vulnerabili in città smart e 

sostenibili, limitando il consumo di suolo edificabile». L’intervento, dedicato in particolare alle 

periferie delle Città metropolitane, mira alla realizzazione di sinergie pianificatorie tra il Comune 

“principale” ed i Comuni limitrofi di dimensioni più contenute con l’obiettivo di ricucire il tessuto 

urbano ed extra-urbano, colmando deficit infrastrutturali e di mobilità. Viene quindi previsto che 

interventi possano avvalersi della co-progettazione con il Terzo settore e che vi possa essere una 

partecipazione di investimenti privati fino a un massimo del 30 per cento. Si coglie in questa 

misura l’idea di promuovere una idea di comunità che possa svilupparsi attraverso processi di 

partecipazione sociale ed imprenditoriale.  

 

Alla luce di tale ricostruzione è necessario notare come il PNRR preveda una serie di interventi, 

anche puntuali, al finanziamento di azioni propedeutiche allo sviluppo dei contesti dimensioni 

urbani, e di alcune delle dimensioni assiali proprie del modello della città intelligente. Tuttavia, è 

stato osservato come il PNRR mostri l’assenza di «una considerazione sistematica della questione 

urbana, svelando un’occasione persa dal legislatore per inserire strutturalmente nell'ordinamento, 

tra le riforme abilitanti, una riscrittura dell'impianto normativo a presidio dello sviluppo 

urbano»359 tale passaggio avrebbe certamente consentito di valorizzare ancor di più «la nuova 

generazione dell’urbanistica, quella della sostenibilità, della rigenerazione e del consumo di 

suolo»360 nel tentativo di conciliare così qualità della vita umana e tutela dell’ambiente circostante. 

 
358 Sul punto si veda il d.l. n. 152 del 6 novembre 2021 “Disposizioni urgenti per l'attuazione del Piano nazionale 
di ripresa e resilienza (PNRR) e per la prevenzione delle infiltrazioni mafiose.”, convertito con modificazioni dalla 
l. n. 233 del 29 dicembre 2021, il quale all’art. 21 rubricato “Piani integrati” prevede al comma 1 lo stanziamento 
di fondi per sostenere progetti legati alle Smart cities, con particolare riferimento ai trasporti ed al consumo 
energetico, in tal senso sono assegnate risorse alle città metropolitane proprio in attuazione della linea progettuale: 
“Piani Integrati-M5C2-Investimento 2.2”. Al comma 6 del medesimo articolo viene previsto che i progetti oggetto 
di finanziamento devono riguardare anche «interventi finalizzati a sostenere progetti legati alle smart cities, con 
particolare riferimento ai trasporti ed al consumo energetico». 
359 C. LAURI, L’ordinamento giuridico della Smart city. Sovranità e autonomie urbane., Napoli, Jovene, 2023, cit. p. 241. 
360 Ibidem, cit. p. 241. 
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4. La cornice costituzionale della smart city. 

Il percorso delineato fin qui ci ha condotti a osservare come il paradigma della smart city riesca 

a collocarsi a pieno titolo in molteplici ambiti della vita consociata e a intersecare svariati interessi 

siano essi pubblici che privati. Ad un primo sguardo risulta evidente il ruolo ricoperto per un suo 

corretto sviluppo dalle strategie di digitalizzazione e innovazione, da intendere in questa 

circostanza nella loro generalità, quanto il tema della sostenibilità e della tutela ambientale. 

L’approccio settoriale di cui si sono spesso serviti i Legislatori nei diversi livelli di competenza, 

come osservato nella precedente ricostruzione normativa, sebbene riveli una indubbia utilità 

pratica non deve trarre in inganno l’interprete; la necessità, infatti, è quella di continuare ad 

osservare i caratteri unitari e le implicazioni operative insite nel paradigma confermando ancora 

una volta, a parere di chi scrive, la necessità di un approccio olistico alla materia. Appare quindi 

necessario in questo senso provare a ricondurre il fenomeno all’interno di una coerente cornice 

costituzionale provando a conciliare profili teorici ed applicativi propri della città intelligente; 

soprattutto in ragione di come quest’ultima sia in grado di intercettare, e conseguentemente 

generare, una chiara «tendenza del pluralismo alla settorializzazione delle tutele e delle 

competenze che, oltre certi limiti, conduce alla frammentazione dell'ordinamento.»361. Pertanto, 

dopo aver delineato i contorni progressivamente assunti dalla smart city diviene quindi 

imprescindibile ricondurre la città intelligente nell’alveo delle disposizioni costituzionali e 

conseguentemente verificare «la presenza all’interno del testo costituzionale di disposizioni cui 

riconoscere un valore programmatico [...] nonché idonee a costituire titolo competenziale negli 

ambiti materiali attraversati dalla realizzazione della smart city»362.  

Se si prendono le mosse quindi dalla multipolarità del concetto di smartness e dalle diverse 

declinazioni che quest’ultima è in grado di assumere, ma in particolare interpretandola quale 

capacità di migliorare la qualità dei servizi e conseguentemente della vita dei cittadini ovvero dei 

city users all’interno degli spazi urbani promuovendo lo sviluppo economico e l’inclusione sociale 

nei contesti cittadini, è pertanto possibile osservare, come sottolineato a più riprese in dottrina, 

che nel concetto si possano rinvenire solidi ancoraggi nei principi fondamentali della 

 
361 Ivi, cit. p. 89 
362 C. NAPOLI, La smart city tra ambizioni europee e lacune italiane: la sfida della sostenibilità urbana, in Le Regioni, 2, 2019, 
cit. p. 459 
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Costituzione363. Più nel dettaglio il riferimento va al principio personalista e a quello di 

eguaglianza, formale e sostanziale. In questo senso il ruolo dei pubblici poteri, quindi, si palesa 

come necessario se non indispensabile in particolare per ridurre fenomeni di emarginazione 

sociale dinnanzi all’impiego delle tecnologie all’interno di una società sempre più digitalizzata al 

fine di consentire a tutti i cittadini di poter godere dei benefici della smart city sia in termini di 

accesso alla rete, quanto di adeguate competenze digitali364.  

Un altro ambito proprio della smart city, afferente ad ulteriori contenuti di cui il modello si fa 

portatore, non può che condurre l’interprete verso un riferimento di sicuro ed autonomo rilievo 

rinvenibile nei contenuti dell’art. 9365, riferimento che risulta oltremodo rafforzato alla luce l. cost. 

n. 1 del 2022366. L’intervento riformatore prevedendo l’espressa introduzione dell’ambiente 

all’interno del testo costituzionale ne ha riconosciuto il primario valore all’interno 

dell’ordinamento riconoscendo a quest’ultimo la capacità di intervenire nel medesimo, anche con 

valenza conformativa; questo in effetti ci conduce a riflettere sulla dimensione dello smart 

environment che sicuramente caratterizza in modo particolare la città intelligente e le sue linee di 

sviluppo. Del resto, se si riflette in materia di contesti urbano non può non rilevarsi il duplice 

legame che nelle città intercorre tra il patrimonio culturale, storico ed artistico, e con la 

componente paesaggistica, e la sua tutela, che nell’ambito della città intelligente risulta 

«particolarmente evidente nella prospettiva di configurare la smart city come un contesto 

 
363 C. NAPOLI, op. cit., cit. p. 459,  in tal senso evidenzia come «la realizzazione di aree urbane ove a tutti sia 
consentito l’esercizio dei propri diritti e delle proprie libertà, anche negative, trae, poi, linfa da tutta la parte prima 
della Costituzione: la città, infatti, è la sede privilegiata in cui affermare la libertà dell’individuo in tutte le forme 
positivizzate dal Costituente anche per come rielaborate dalla giurisprudenza costituzionale, in cui far espandere 
fortemente le formazioni sociali ove si svolge la personalità dell’uomo ed in cui pretendere l’erogazione e, quindi, 
il godimento dei diritti sociali tutti garantiti dalla Costituzione, tra i quali una posizione di prioritaria rilevanza è 
ricoperta dall’assistenza sanitaria e dall’istruzione e dalla formazione.». 
364 Su una lettura costituzionalmente orientata in materia di digital divide e alfabetizzazione digitale si concentra F. 
GASPARI, Smart city, Agenda urbana multilivello e nuova cittadinanza amministrativa, Napoli, Editoriale Scientifica, 2018, 
spec. pp. 45-48. Specifica, infatti, l’autore che l’intervento pubblico non deve «essere concepito per aumentare le 
competenze digitali necessarie solo per l’innovazione e la crescita, ma deve avere come obiettivo primario quello 
di permettere il miglioramento della qualità della vita, che passa soprattutto attraverso l’inclusione sociale» 
evidenziando in particolare come «la connessione ad internet veloce e l’alfabetizzazione digitale si configurino 
come veri e propri diritti fondamentali (o inviolabili in senso ampio)». 
365 Cfr. C. NAPOLI, op. cit., p. 460 
366 In merito alla l. cost. n. 1/2022 ex multis si rinvia a: L. CASSETTI, Riformare l’art.41 della Costituzione: alla ricerca di 
“nuovi” equilibri tra iniziativa economica privata e ambiente?, in federalismi.it,  2022,  n. 4, p. 188 ss.; G.  SOBRINO., Le 
generazioni future «entrano» nella Costituzione, in Quaderni costituzionali, 2022, n. 1, p. 139 ss.; M. CECCHETTI., La riforma 
degli articoli 9 e 41 Cost.: un’occasione mancata per il futuro delle politiche ambientali?, in Quaderni costituzionali, 2022, n. 2,  
p.351 ss.;  D. PORENA., «Anche nell’interesse  delle generazioni  future».  Il problema dei rapporti intergenerazionali all’indomani 
della revisione dell’art. 9 della Costituzione, in federalismi.it, 2022, n. 15, p. 121 ss. 
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innovativo dal punto di vista delle infrastrutture sociali nonché di accessibilità e fruizione dei 

luoghi.»367.  

Come osservato in alcuni passaggi precedenti, ragionare di città intelligente significa anche 

ricercare la dimensione territoriale ottimale per la sua concreta attuazione, pertanto, il tema di 

analisi ci invita a riflettere anche intorno alla dimensione istituzionale che essa può assumere. Il 

compito per l’interprete non è certamente semplice dato che come osservato per il concetto di 

città, certamente più generale, anche il paradigma della smart city tende ad inserirsi in chiave 

attuativa nell’orbita della complessità istituzionale risultando a seconda dei contesti e delle 

competenze adattabile allo schema costituzionale secondo geometrie variabili. A ben vedere del 

concetto di smart city si servono Comuni, Città metropolitane, Regioni e Stato in una costante 

ricerca della sua più idonea attuazione riconducendo in questo senso al principio di leale 

collaborazione e a quello di sussidiarietà verticale allo scopo di sviluppare un coordinamento ed 

una collaborazione sinergica tra livelli di governo differenti, così da perseguire le finalità 

strategiche proprie del modello. La smart city, pertanto soprattutto alla luce dei molteplici 

obiettivi che persegue e delle molteplici materie che in essa si rinvengono, è quindi in grado di 

intersecare svariati ambiti di potestà legislativa e tra questi certamente risulta evidente come «il 

titolo competenziale di più immediata attinenza non può che essere individuato nella materia 

concorrente del governo del territorio.»368. In questo senso la smart city appare come fulcro 

dell'intreccio del riparto di competenze definite dall'art. 117; un modello capace di coniugare nel 

suo sviluppo tanto l’esercizio dell’autonomia quanto una propensione all’unità per mezzo della 

sua valenza strategica e sistemica369.  

La smart city inoltre trova un ulteriore riferimento di rilevante valore per la sua attuazione nell’art. 

118 Cost. sia in riferimento alla sussidiarietà verticale, precedentemente citata, quanto in 

riferimento a quella orizzontale. Quest’ultima, prevista all’ultimo comma, dell’art. 118 Cost., offre 

 
367 C. LAURI, L’ordinamento giuridico della Smart city. Sovranità e autonomie urbane., Napoli, Jovene, 2023, cit. p. 86. 
368C. NAPOLI, op. cit., p. 460-461 sottolinea come l’oggetto d’indagine interseca «senz’altro la potestà legislativa 
esclusiva in materia d’immigrazione, di ordine pubblico e sicurezza, di determinazione dei livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, di istruzione, di funzioni fondamentali degli enti locali, di 
coordinamento informativo e statistico e informatico dei dati dell’amministrazione statale, regionale e locale, di 
tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali; così come profili di interconnessione possono altrettanto 
rinvenirsi all’interno dell’art. 117, comma 3, Cost. nelle materie dell’istruzione, delle professioni di ricerca scientifica 
e tecnologica e sostegno all’innovazione per i settori produttivi, della tutela della salute, delle grandi reti di trasporto 
e di navigazione, dell’ordinamento della comunicazione, della produzione trasporto e distribuzione di energia, della 
valorizzazione dei beni culturali e ambientali e promozione e organizzazione di attività culturali.» 
369 Cfr. C. LAURI, op. cit., cit. p. 86. 
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la possibilità di rileggere lo spazio urbano, in particolare reinterpretando i rapporti tra pubblico e 

privato ovvero tra cittadini ed amministrazione in una veste collaborativa e partecipativa. Come 

osservato in sede europea la realizzazione della città intelligente sembrerebbe non poter 

prescindere anche dal coinvolgimento dei privati nelle strategie di concreta attuazione del 

paradigma. Un intervento quello dei privati, siano essi singoli o associati, che può svilupparsi 

tanto secondo dinamiche informali e spontanee (come, ad esempio, quelle riferite 

all’amministrazione condivisa) quanto attraverso le modalità del partenariato pubblico-privato, 

che tuttavia si rende certamente necessario in quanto capace di garantire un valido supporto alle 

amministrazioni per il perseguimento di azioni smart a livello tecnico, progettuale ed in particolare 

finanziario. 

L’intervento dei privati all’interno della città intelligente non si mostra tuttavia solo nella veste 

della sussidiarietà orizzontale; è molto più frequente, infatti, che l’azione dei privati segua le regole 

del mercato e della libera iniziativa economica. Il loro operato infatti spesso diviene propedeutico 

per lo sviluppo e l’introduzione di tecnologie e infrastrutture di cui il modello smart necessita per 

la propria attuazione delle quali i poteri pubblici non dispongono. In questo senso può accadere 

che i privati divengano diretti erogatori dei servizi offerti ai cittadini e per questo motivo siano 

contestualmente in grado di prestare beni e servizi alla pubblica amministrazione secondo 

modalità diverse. Per questo motivo diviene cruciale il ruolo del potere pubblico che deve 

intervenire incisivamente nel rispetto del terzo comma, dell’art. 41 Cost. al fine di garantire 

l’eguale godimento della città intelligente a tutti i cittadini, in ossequio del precedentemente citato 

art. 3, comma 2, Cost. e per far si che il compito dei pubblici poteri non «si limiti a dare “copertura 

giuridica” alla libera azione degli attori economici»370 ma possa indirizzarne e coordinarne 

l’operato.  

Da ultimo risulta essenziale riferirsi all’art. 97 Cost. e al principio di buon andamento della 

pubblica amministrazione e dell’imparzialità della sua azione, entrambi contenuti in esso. La 

smart city nella sua declinazione finalistica e nel processo di funzionalizzazione della medesima 

che ne ha accompagnato lo sviluppo mostra una insita necessità al perseguimento di risultati, in 

ognuna delle sue componenti, per questo motivo non può che divenire cruciale il ruolo svolto 

 
370 F. GASPARI, Città intelligenti e intervento pubblico, in Il diritto dell’economia, 1, 2019, cit. p. 84-85, il quale sostiene che 
nell’ambito della smart city le istituzioni pubbliche ricoprono un ruolo primario e che il loro intervento deve 
«sostanziarsi in primo luogo in una adeguata programmazione strategica, che «deve ritenersi costituzionalmente 
obbligatoria» specialmente nelle «situazioni di crisi economica». 
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dell’amministrazione in particolare in riferimento ai canoni di efficacia, efficienza ed economicità 

della sua azione, ma anche a quelli di semplificazione e trasparenza.  

Nel provare a costruire una cornice costituzionale entro cui poter inserire il tema d’indagine sono 

dunque questi i parametri costituzionali in cui maggiormente affonda il proprio radicamento lo 

studio della città intelligente, nella costante difficoltà dell’interprete di conciliare l’assenza 

definitoria con la multipolarità del paradigma.  

Parte II 

Profili critici 
 

1. La dimensione territoriale “ottimale” della smart city nel sistema delle 

autonomie. 

Nel primo capitolo ci si è soffermati con particolare attenzione sull’elemento imprescindibile da 

cui muovere per lo studio dell’oggetto di ricerca: la città. Abbiamo potuto osservare come 

quest’ultima sia evoluta fino a divenire “intelligente”. L’analisi fin qui condotta sulla città, ma più 

in particolare sulla smart city, ci mostra come in essa risieda una comunità che si compone di 

flussi di persone tra questi cittadini residenti, pendolari, turisti, ovvero city users; quelli citati sono 

solamente alcuni dei soggetti che vivono la smart city e ognuno di essi mostra esigenze 

differenziate. Tale condicio sine qua non alla base del fenomeno richiede quindi una necessaria 

ridefinizione delle funzioni amministrative per aree territoriali, che riesca a garantire competenze 

flessibili finalizzate alla regolazione e all’utilizzo dei nuovi strumenti tecnologici e digitali e che 

possa servirsi di poteri politici maggiormente incisivi.  

In un sistema delle autonomie a geometria variabile come quello presente nel nostro ordinamento 

l’interprete nel ragionare attorno alla smart city corre nuovamente il rischio di ritrovarsi di fronte 

al «rebus dell’individuazione, e del ruolo, dell’amministrazione competente»371. Tale sforzo non 

è certamente agevolato da un paradigma che si connota per dei confini ancora incerti e per la 

perdurante assenza nell’ordinamento di una definizione normativa univoca della “città 

intelligente”. Viene quindi da chiedersi se nell’articolazione costituzionale prevista dal nostro 

 
371 F. CORTESE, Dentro il nuovo diritto delle città, in Munus, n. 2/2016, cit. p. XI. 
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ordinamento ogni ente locale possa ambire o meno a definirsi smart city ovvero aspirare a tale 

modello.  

In primo luogo, risulta necessario ragionare in termini meramente dimensionali. In tal senso ci si 

renderà immediatamente conto del grandissimo divario che tende a contrapporre in tale processo 

«i grandi comuni capoluoghi ai piccoli borghi e che incide sull’apparato amministrativo di 

riferimento, sulle dotazioni economico-finanziarie degli stessi e sulle generali capacità 

attrattive»372. Secondo poi è necessario volgere lo sguardo alle funzioni amministrative in capo ai 

singoli enti e in questo modo il procedimento di diversificazione dovrà tener conto della 

distinzione tra singoli livelli di governo dunque tra comuni, città metropolitane e province.  

Sebbene dalla connotazione “aperta” che il legislatore ha offerto nel tempo delle comunità 

intelligenti prima, e della città smart city poi, sembrerebbe conseguire che a diverse realtà possa 

essere consentito di riconoscersi quali città intelligenti «a prescindere da uno specifico riferimento 

a un livello territoriale di governo, sia esso il Comune, la Provincia o la Città metropolitana»373. 

Cercheremo quindi nei prossimi passaggi di comprendere se sia possibile individuare una 

dimensione territoriale ottimale per il governo della smart city.  

In primo luogo, possiamo prendere a riferimento la Città metropolitana. La l. 7 aprile 2014, n. 56 

(nota anche come Legge Delrio) affida all’ente funzioni di “area vasta” le quali consentono a 

quest’ultima di poter effettuare interventi di carattere strategico per lo sviluppo economico e 

sociale del territorio e, quindi, compiti di programmazione dello sviluppo urbano riconducibili 

agli obiettivi della Smart city fin qui descritti. Nel disegno del Legislatore, infatti, la Città 

metropolitana è stata disciplinata secondo una nuova impostazione: in base al principio di 

differenziazione, l’autonomia statutaria può consentire ambiti territoriali secondo zone 

omogenee, ulteriori livelli di amministrazione e nuovi strumenti di governo, funzioni di 

pianificazione strategica e di coordinamento374. In tal senso è necessario riferirsi nello specifico 

al comma 44, dell’unico articolo della l. n. 56 del 2014, per comprendere come sussista una 

evidente correlazione tra il livello di governo metropolitano e la Smart city alla luce delle 

molteplici competenze e funzioni propedeutiche all’implementazione del modello Smart City. 

 
372 Y. GUERRA, Le smart cities: alcune questioni di diritto costituzionale, in Italian Papers on federalism, n. 1, 2024, cit. p. 114. 
373 M. CAPORALE, L’attuazione delle smart cities. Competenze e coordinamento tra livelli di governo, in Istituzioni del federalismo, 
4, 2015, cit. p. 968 
374 Cfr. S. ANTONIAZZI, Smart city: diritto, competenze e obiettivi (realizzabili?) di innovazione, in federalismi.it, 2019, 10, cit. 
p. 14 
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L’ente, in questo modo, rappresenta certamente un modello di organizzazione adeguato 

all’amministrazione delle reti a ragione della sua struttura differenziata375. Il legislatore ha inoltre 

inteso affidare alla Città metropolitana le funzioni fondamentali in materia di mobilità e viabilità, 

assicurando la compatibilità e la coerenza della pianificazione urbanistica comunale nell’ambito 

metropolitano (art. 1, comma 44, lett. d) così come la funzione di promozione e coordinamento 

dei sistemi di informatizzazione e di digitalizzazione in ambito metropolitano (art. 1, comma 44, 

lett. f). Inoltre, come in parte anticipato alla città metropolitana sono affidate funzioni di 

pianificazione territoriale generale, ivi comprese la pianificazione delle strutture di comunicazione 

nonché la promozione delle attività economiche. La lettura delle funzioni fin qui menzionate e il 

ruolo strategico ricoperto dalle città metropolitane sembrerebbero quindi suggerire con un certo 

grado di automatismo che l’attuazione delle smart cities passi necessariamente per tali enti, 

escludendo in questo modo le ulteriori realtà amministrative territoriali.  

 

Tale affermazione, se in parte è certamente condivisibile, tuttavia non è totalmente esaustiva per 

rispondere al quesito posto in apertura. Anzitutto il riferimento alla dimensione metropolitana 

non esclude a priori la possibilità che altre forme di amministrazione di c.d. “area vasta”, quali le 

province, possano divenire luogo di sperimentazione di modelli smart. A ben vedere la l. n. 56 

del 2014 nel prevedere il riordino di funzioni tra gli enti in esame non prevede per la provincia la 

funzione di “promozione e coordinamento dei sistemi di informatizzazione e di digitalizzazione 

in ambito metropolitano”, nonostante ciò, però è difficile affermare che a quest’ultima risulti 

preclusa una tale attività di coordinamento in quei territori esclusi dalla presenza di città 

metropolitane376. Va comunque evidenziato come la legge Delrio affidi al comma 85 tra le 

funzioni fondamentali della provincia quelle di “pianificazione territoriale provinciale di 

coordinamento, nonché tutela e valorizzazione dell'ambiente, per gli aspetti di competenza”; 

“pianificazione dei servizi di trasporto in ambito provinciale”, oltre che quelle di “raccolta ed 

elaborazione di dati, assistenza tecnico-amministrativa agli enti locali” alle quali si aggiunge ai 

 
375 S. ANTONIAZZI, ibidem, p 14 ss., evidenzia con riferimento alle infrastrutture energetiche e più nel dettaglio alle 
smart grid come tale materia sia necessariamente sottoposta a una regolazione multilivello che non può ridursi quindi 
al solo ente metropolitano. Sottolinea infatti come «nel governo delle smart grid non sono coinvolti solamente i 
livelli di amministrazione locale, peraltro, con problemi di coordinamento51, ma anche l’Arera per la funzione di 
regolazione dei servizi pubblici e degli operatori economici con varie misure di incentivazione per le reti intelligenti 
nonché il livello europeo mediante gli aiuti di Stato; infatti, il reg. UE n. 651/2014 esclude dall’obbligo generale di 
notifica gli aiuti per le infrastrutture energetiche, in quanto ritenuti compatibili con il principio di concorrenza (art. 
106 TFUE).». Sono questi, del resto, strumenti da ritenere essenziali per il corretto funzionamento di una smart 
city ed in particolare per gli obiettivi della medesima in tema di sostenibilità e riduzione energetica. 
376 Cfr. Y. GUERRA, ibidem, p. 114. 
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sensi del comma 86 quella di “cura dello sviluppo strategico del territorio e gestione di servizi in 

forma associata in base alle specificità del territorio medesimo”; funzioni quindi queste ultime 

che possono essere ricondotte agevolmente allo sviluppo della città intelligente. Inoltre 

l’eventualità di circoscrivere lo sviluppo della smart city alle sole realtà regionali che hanno la 

fortuna di poter vantare la presenza di una città metropolitana all’interno del proprio territorio 

genera ulteriori ripercussioni, questa volta in termini di eguaglianza poiché «significherebbe 

consacrare l’esistenza di cittadini di serie A – quelli, cioè, che risiedono nelle aree metropolitane 

– e cittadini di serie B – quelli che, invece, risiedono in tutto il resto del Paese»377 con il rischio di 

escludere piuttosto che favorire l’inclusione. 

Agli elementi fin qui esposti si somma inoltre un ulteriore dato che risiede nella persistente 

difficoltà all’interno dell’ordinamento di riuscire a conciliare il concetto di “area vasta” con quello 

di servizio pubblico locale378. Questo elemento conduce quindi l’interprete a domandarsi quale 

ruolo spetti, o potrebbe spettare a quelle realtà urbane che non figurano nel novero delle città 

metropolitane, ma pertengono invece alla dimensione comunale. Il Comune può quindi divenire 

Smart oppure a tale ente risulta esclusa tale possibilità?  

 

Prendendo quindi a riferimento l’ente territoriale più prossimo alla dimensione della “city” da un 

punto di vista formale, quanto tradizionale, si scorge immediatamente come il Comune possa 

ricoprire un ruolo fondamentale in riferimento alla smartness urbana, pur risultando comunque 

necessario interrogarsi sulla idoneità di tale livello di governo di soddisfare le svariate esigenze di 

cui il paradigma si fa portatore. Al Comune spetta un ruolo cruciale nell’attuazione del modello 

smart, si pensi ad esempio alle funzioni dirette in materia di urbanistica così come quelle in 

materia di servizi energetici, sicurezza, gestione dei rifiuti e mobilità urbana. Risulta inoltre 

innegabile come il Comune capoluogo e il relativo apparato amministrativo siano chiamati a 

svolgere compiti essenziali nell’offerta e nell’erogazione di servizi utili non solo per il relativo 

territorio, quanto piuttosto per quel c.d. “sistema di flussi”, più volte richiamato, che tali realtà 

sono in grado di catalizzare e che la città intelligente ambisce a governare attraverso l’impiego di 

soluzioni tecnologiche atte al monitoraggio, all’erogazione e al conseguente efficientamento dei 

servizi.  

 

 
377 C. NAPOLI, op. cit., cit. p. 480. 
378 S. ANTONIAZZI, op. cit., p 16 ss. 
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In conclusione, si registra quindi una particolare difficoltà nel provare a ricondurre la Città 

intelligente ad uno specifico livello di governo, ciononostante qualora si voglia perseguire lo 

sviluppo di Smart Cities competitive ed efficienti ciò che si rende necessario è un efficace 

coordinamento tra livelli territoriali. Lo sviluppo del concetto di città intelligente diviene per 

questo motivo emblematico e dimostra come «quanto più un sistema diventa multilivello tanto 

più è necessaria una collaborazione interistituzionale, essendo quasi impossibile attribuire in via 

esclusiva una funzione ad un solo ente territoriale sussistendo quasi sempre procedimenti 

complessi in cui sempre più spesso intervengono diversi livelli istituzionali»379. L’intervento del 

Legislatore, come più volte evidenziato in dottrina, si rende quindi sempre più necessario al fine 

di ripensare complessivamente in termini di dimensionamento territoriale e di competenze la 

geografia amministrativa nazionale, per far sì che le innovazioni che convergono sulle realtà 

urbane possano essere oggetto di interventi organici finalizzati ad una progettazione sistematica 

del fenomeno delle città intelligenti, provando a conciliare in tal senso uno sviluppo omogeneo 

delle medesime su scala nazionale che tenga in dovuta considerazione le molteplici differenze che 

caratterizzano i territori.  

La progettazione della città intelligente necessita per questo motivo di poter tenere in debito 

conto tutti gli interessi, e i beni (anche quelli comuni), che confluiscono (e principalmente 

emergono) nella dimensione territoriale dando luogo alla necessità di politiche atte al governo del 

territorio sempre più integrate e digitalizzate380. La smart city nella sua multidimensionalità quindi 

avoca a sé, e contestualmente interessa, tutti i diversi livelli istituzionali e più in particolare nella 

sua attuazione diviene uno dei settori elettivi della materia “governo del territorio”, tuttavia 

anch’essa necessita di poter e saper divenire “intelligente”. Si prospetta dunque la necessità da 

parte del Legislatore di promuovere interventi in materia di pianificazione che risultino flessibili, 

dato che con la Smart city sembrerebbe possibile ipotizzare un superamento dell’urbanistica 

classicamente intesa. La tendenza di quest’ultima è infatti quella di esaurirsi nel progetto o 

nell’adozione di un piano, mentre al contrario con la città intelligente si assiste all’emersione di 

 
379 F. MANGANARO, Il Comune nella Costituzione e nell’ordinamento delle autonomie locali, in federalismi.it, n. 1, 2025, cit. p. 
36., soffermandosi sulla geometria variabile che caratterizza gli enti locali nel nostro ordinamento evidenzia come 
«le interferenze sono inevitabili, ma soprattutto non sempre è identificabile una sola scala geografica adeguata ai 
problemi da risolvere. In sostanza, anche per decidere sullo stesso genere di questioni amministrative potrebbe 
essere richiesta, in una determinata circostanza, un tipo di coalizione decisionale e, in una circostanza diversa, 
un’altra forma di collaborazione istituzionale.». 
380 Sul punto G. DELLE CAVE, Smart city, diritto alla città e pianificazione c.d. “intelligente”, in federalismi.it, n. 21, 2023, 
cit. p. 74. 
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un concetto di urbanistica nuovo che tende a caratterizzarsi «servizio continuativo delle città e 

dei territori»381. In definitiva per lo sviluppo coerente sul piano giuridico di una Smart City 

l’individuazione di uno specifico livello di governo non appare il problema prioritario, occorre 

piuttosto, a parere di chi scrive, che vi siano anzitutto chiare indicazioni regolatorie primarie su 

come definire il paradigma e cosa poter intendere per smart city. Una necessità quest’ultima che 

muove parallelamente alle incertezze riscontrate nell'inquadramento del concetto di città e che si 

riversano senza dubbio anche sulla interpretazione della “città intelligente” non essendo mai 

venuta meno nel nostro quadro ordinamentale l'esigenza di enucleare o rifondare un «concetto 

giuridico, sia pur frammentato tra una pluralità di declinazioni differenti, disseminate nel diritto 

positivo nazionale e nelle espressioni create dal diritto europeo e globale che impiegano criteri 

differenti, qualitativi (città capitale, metropoli, città metropolitana, smart cities, global cities, city-

regions, ordinamento di ordinamenti) o quantitativi (megalopoli, città plurale, città reticolare), 

formule eterogenee, rispetto alle quali appare prematuro individuare un comune statuto 

giuridico»382. Si nota quindi come la città intelligente sia in grado di cogliere puntualmente le 

trasformazioni tangibili dello spazio urbano divenendo soggetto di dense implicazioni sul piano 

giuridico in termini di competenze, quanto sul piano istituzionale, nel solco del governo del 

territorio interessando tanto la trasformazione digitale, quanto il potenziamento della tutela 

ambientale. 

2. La smart city: tra nuova concezione pianificatoria, principio DNSH (do not 

significant harm) e metodo strategico di governo “intelligente” del territorio. 

  

La città intelligente assume un indiscusso rilievo anche rispetto al tema della pianificazione. 

Risulta quindi necessario premettere come la sua implementazione passi anche da un processo di 

complessivo ripensamento urbano in ambito del governo del territorio, in grado di abbandonare 

i tradizionali caratteri di «ridisegno urbanistico in favore di una progettualità integrata e 

“intelligente”, allineata agli obiettivi della città europea del futuro che si ricavano dall’acquis 

urbano comunitario.»383. 

 

 
381 Cfr. G. DELLE CAVE, op. cit. p. 71. 
382 Si condivide in questo senso quanto affermato da M. C. ROMANO, La città-regione quale figura interdisciplinare. 
Soluzioni istituzionali e nuovi livelli di governo delle città capitali e metropolitane nella prospettiva europea, in Diritto amministrativo, 
3, 2020, cit. p. 678. 
383 E. CARLONI, op. cit., cit. p. 888 
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Ciò che si registra in materia di pianificazione della città intelligente è una reciproca 

interdipendenza tra l’elemento prettamente territoriale (nelle diverse scale che lo compongono: 

nazionale, regionale, metropolitana, comunale) e i processi di digitalizzazione; dall’altro, come 

osservato in precedenza, e come avremo modo di verificare nel corso della trattazione, tali 

dinamiche influiscono inevitabilmente sul modo di agire dei pubblici poteri nel governo degli 

assetti territoriali. A ben vedere infatti la costruzione della città intelligente «si esprime certamente 

attraverso nuovi modelli d’azione che coniugano gli attuali orientamenti delle politiche pubbliche 

con peculiari modelli amministrativi»384 si pensi in tal senso alla rigenerazione urbana, ma anche 

alle esperienze riguardanti beni comuni ed amministrazione condivisa. Oltre alle forme di 

regolazione ciò che è mutato profondamente è anche il modo stesso di intendere il territorio, 

tanto nella dimensione dei processi di urbanizzazione, quanto sotto l’aspetto della pianificazione 

urbanistica grazie all’incisivo peso assunto in questo processo dalla materia ambientale.  

 

In questo senso risulta necessario riferirsi ad uno dei principi cardine che permea proprio la 

materia urbanistica ossia il principio generale di salvaguardia385, il quale deve ispirare l’attività di 

pianificazione urbanistica e più nel dettaglio il piano regolatore generale (d’ora in poi PRG) che 

ancora oggi costituisce lo strumento attraverso cui il Comune può esprimere la funzione 

conformativa dei suoli alla luce di un complesso bilanciamento di interessi in grado di generare 

non poche ripercussioni sul territorio386. L’istituto del PRG trova ancora nella legge fondamentale 

n. 1150 del 1942 la cornice principale della materia, sebbene lo strumento abbia nel tempo assunto 

anche una funzione di promozione di nuovi valori quali la sostenibilità ambientale, la coesione 

sociale e anche la qualità stessa degli spazi di vita. Su questi elementi ha inciso certamente, e 

continua a farlo, il modello di sviluppo urbano di matrice europea che come osservato nel primo 

capitolo ha iniziato a pervadere la materia già dalla Carta di Lipsia del 2007 giungendo a farci 

riflettere intorno ad una “politica urbana europea”.  

 

 
384 G. DELLE CAVE, Smart city, diritto alla città e pianificazione c.d. “intelligente”, in federalismi.it, 21, 2023, cit. p. 
54. 
385 Sul punto si veda F. CORTESE, La pianificazione urbanistica, in A. SIMONATI (a cura di), Diritto urbanistico e 
delle opere pubbliche, Giappichelli, Torino, 2024, cit. p. 33, secondo cui «Esso si traduce nell’idea per la quale 
non è possibile procedere ad alcuna trasformazione stabile del territorio senza che i pubblici poteri abbiano 
previamente compiuto la propria valutazione sulla tipologia e consistenza degli interventi previsti e sulla loro 
compatibilità con gli interessi pubblici». 
386 Per una analisi del tema si rinvia in particolare a G. SCIULLO, Pianificazione territoriale e urbanistica, in Dig. disc. 
pubbl., Torino, 1996, G. MORBIDELLI, Pianificazione territoriale ed urbanistica (voce), in Enc. giur. Treccani, XXIII, 1990, 
M. S. GIANNINI, Pianificazione (voce), in Enc. del dir., XXXIII, 1983. 
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In questo quadro rileva significativamente per i nostri fini il peso assunto dalla funzionalizzazione 

dell’azione a tutela dell’ambiente, degli ecosistemi e del patrimonio culturale, la quale impatta 

significativamente in termini “pianificatori”, e si estrinseca anche in questo caso attraverso il 

rispetto di principi di matrice europea come il principio di prevenzione, di precauzione, di 

correzione in via prioritaria alla fonte dei danni causati all’ambiente e del principio di sviluppo 

sostenibile387. A tali principi ormai affermati si aggiunge, a parere di chi scrive, un principio la cui 

genesi è certamente più recente all’interno dell’ordinamento europeo e nazionale, ma il cui 

impatto in termini pianificatori è certamente considerevole. Il riferimento è al principio «non 

arrecare un danno significativo» all’ambiente (anche denominato principio DNSH - Do Not 

Significant Harm). Il principio trova la sua prima formulazione nel reg. (UE) 2019/2088388 relativo 

all’informativa sulla sostenibilità nel settore dei servizi finanziari ed una successiva affermazione 

nel reg. (UE) 2020/852389 in materia di tassonomia europea delle attività economiche 

sostenibili390. Infine, il principio in analisi si cristallizza ed assume ancora maggiore incisività nel 

reg. (UE) 2021/241, istitutivo del Recovery and Resilience Facility, il quale prevede all’art. 5, 

comma 2, rubricato “principi orizzontali” che «il dispositivo finanzia unicamente le misure che 

rispettano il principio non arrecare un danno significativo». Il suo mancato rispetto, dunque, 

diviene un discrimine per il finanziamento delle misure previste all’interno dei diversi PNRR ed 

è quindi in tal senso che il principio DNSH ha ispirato le azioni promosse dal PNRR italiano, in 

particolare nella loro fase attuativa (dato che il riferimento al principio in analisi si rinviene 

all’interno del PNRR, anche se una sola volta e quasi incidentalmente)391. La circolare del 30 

dicembre 2021, n. 32, del Ministero dell’Economia e delle Finanze, offre una prima Guida 

 
387 Sul principio-obiettivo dello sviluppo sostenibile su scala comunitaria e nazionale sia consentito rinviare ex 
multis F.  Fracchia, Il principio dello sviluppo sostenibile, in G. Rossi (a cura di), Diritto dell’ambiente, Torino 
2021, p. 181 ss.; M. Francaviglia, Le ricadute costituzionali del principio di sostenibilità a dieci anni dal Trattato di 
Lisbona. Spunti ricostruttivi alla luce della giurisprudenza europea e costituzionale, in federalismi.it, n. 19/2020, p. 
54 ss.; B. Caravita, L. Cassetti e A. Morrone (a cura di), Diritto dell’ambiente, Bologna, 2016, p. 77 ss.; F. Fracchia, 
Lo sviluppo sostenibile. La voce flebile dell’altro tra protezione dell’ambiente e tutela della specie umana, Napoli, 
2010; P. Dell’Anno, Principi del diritto ambientale europeo e nazionale, Milano, 2004, p. 73 ss.; L. KrÄmer, 
Manuale di diritto comunitario dell’ambiente, Milano, 2002, p. 71 ss. 
388 Regolamento (UE) 2019/2088 del Parlamento europeo e del Consiglio del 27 novembre 2019 relativo 
all’informativa sulla sostenibilità nel settore dei servizi finanziari. 
389 Regolamento (UE) 2020/852 del Parlamento europeo e del Consiglio del 18 giugno 2020 relativo all’istituzione 
di un quadro che favorisce gli investimenti sostenibili e recante modifica del regolamento (UE) 2019/2088. 
390 Più in generale sul tema della tassonomia europea e della finanza sostenibile sia consentito rinviare a L. Di 
Domenico, Finanza sostenibile, tassonomia europea e principio DNSH: le novità strategiche dell’Unione e i riflessi in ambito 
nazionale, in Diritto Pubblico Europeo – Rassegna online, 1, 2023. 
391 PNRR, Italia domani, cit. p. 4 «Gli impatti ambientali indiretti sono stati valutati e la loro entità minimizzata in 
linea col principio del “non arrecare danni significativi” all’ambiente (“do no significant harm” – DNSH) che ispira 
il NGEU». 
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operativa tracciando delle linee guida da seguire per il rispetto del principio di non arrecare danno 

significativo all’ambiente e dall’analisi della medesima si evince come l’attuazione del principio 

DNSH si traduca in un vincolo per l’Amministrazione, la quale dovrà fornire una valutazione di 

conformità degli interventi ex-ante, in itinere ed ex-post392. 

Alla luce di questa seppur sintetica ricostruzione si ritiene che il medesimo principio nonostante 

trovi una propria giustificazione nelle politiche in tema di ambiente e sostenibilità, riesca ad 

esulare dalle logiche tipiche dei principi maggiormente consolidati in materia, precedentemente 

citati, e che in tal senso la sua vis non sia rinvenibile in schemi correttivi o di prevenzione quanto 

piuttosto nella vincolatività del suo rispetto. Una caratteristica di non poco momento, nel 

momento in cui si riflette in termini di “governo intelligente del territorio” poiché, è parere di chi 

scrive, che un consolidamento del principio all’interno dell’ordinamento possa realmente 

costituire una chiave di volta per tutte quelle politiche, compresa quella urbana, che 

inevitabilmente si troveranno a doverlo rispettare. 

 

L’implementazione quindi della città intelligente non può dunque non tenere conto di questi 

assunti in particolare alla luce del fatto che essa diviene paradigma di sviluppo attraverso cui dover 

tenere in dovuta considerazione «tutti gli interessi e beni (anche comuni) che emergono da una 

concezione ampia di urbanistica e nell’ottica di politiche del governo del territorio sempre più 

integrate e digitalizzate»393. Questi elementi rilevano rispetto a quanto cercato di affermare, in 

particolare nella prima parte di questo capitolo, intorno all’assenza di definizione di smart city 

che deve necessariamente passare anche attraverso un «intervento legislativo statale organico 

orientato alla trasformazione in smart delle città italiane inevitabilmente» rispetto alla cui assenza 

«risente l’attività legislativa regionale la quale, tuttavia, si fa valutare positivamente per le azioni 

intraprese in ambito energetico ed in particolare all’interno dei piani energetici ambientali 

 
392 La stessa circolare afferma che: « è opportuno esplicitare gli elementi essenziali necessari all’assolvimento del 
DNSH nei decreti di finanziamento e negli specifici documenti tecnici di gara, eventualmente prevedendo  
meccanismi amministrativi automatici che comportino la sospensione dei pagamenti e l’avocazione del 
procedimento in caso di mancato  rispetto  del  DNSH.  Allo  stesso modo, una volta attivati gli appalti, sarà utile 
che il documento d’indirizzo alla progettazione fornisca  indicazioni tecniche per l’applicazione progettuale delle 
prescrizioni finalizzate al rispetto del DNSH, mentre i documenti di progettazione, capitolato e disciplinare 
dovrebbero riportare indicazioni specifiche finalizzate  al  rispetto  del  principio  affinché  sia  possibile  indicare  
anche  negli  stati  di  avanzamento  dei  lavori  una  descrizione dettagliata sull’adempimento delle condizioni 
imposte dal rispetto del principio». 
393 F. GASPARI, Smart city, Agenda urbana multilivello e nuova cittadinanza amministrativa, Napoli, Editoriale Scientifica, 
2018, cit. p. 177. 
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regionali ove l’efficientamento passa non di rado attraverso l’espresso riferimento alla 

realizzazione di reti “smart” all’interno di una città “smart”»394. 

 

Si rileva quindi come per far fronte a tali mutamenti si potrebbe ipotizzare per un «nuova 

concezione/ridefinizione del piano regolatore generale, che rappresenta l’elemento simbolo 

dell’urbanistica e, nel diritto amministrativo generale, paradigma della funzione di 

pianificazione»395. La ridefinizione dei principi fondamentali della materia urbana, ad oltre mezzo 

secolo di distanza dall’entrata in vigore della legge urbanistica del 1942, ed alla luce delle 

sollecitazioni che giungono da più parti dal livello europeo potrebbe senza dubbio favorire 

l’emersione di ulteriori strategie per l’implementazione del paradigma smart city. In soccorso, 

come osservato in dottrina, potrebbe quindi giungere l’interpretazione di smart city quale volano 

per la sustainable city rappresentando in tal senso per il Legislatore «una ghiotta opportunità per 

riportare in equilibrio, quantomeno nell’ordinamento italiano, la componente reale e quella 

digitale nella (ri)costruzione dell’area urbana del futuro»396. 

 

Dinnanzi all’assenza di un intervento ad hoc per l’implementazione della smart city assume quindi 

rilievo il concetto di pianificazione “strategica”, la quale sembrerebbe riuscire a bilanciare i diversi 

interessi differenziati aventi ricadute sul territorio, aprendo prospettive di partecipazione dei 

privati nelle diverse fasi della impostazione e attuazione, ma soprattutto con una netta vocazione 

pubblica. Tale modello flessibile e aperto di pianificazione “strategica”, tuttavia, a livello 

legislativo risulta essere previsto con riferimento alle sole aree vaste, con il solo ed unico 

riferimento alla Città metropolitana (ex art. 1, comma 44 della l. n. 56 del 2014, c.d. Legge Delrio). 

Della scelta compiuta dal Legislatore «non risulta immediatamente comprensibile la ratio che ha 

portato a non attribuire il medesimo compito anche agli Enti di area vasta, visto che molte 

amministrazioni comunali già autonomamente adottano strumenti di pianificazione strategica»397. 

A riprova di ciò è possibile notare come il modello si sia diffuso anche nelle aree urbane di 

dimensioni più limitate rispetto a quelle riferibili alla città metropolitana e coinvolgendo anche 

agglomerazioni ovvero distretti, parti di città e ambiti sub-provinciali. Quindi in questo senso è 

 
394 G. DELLE CAVE, Smart city, diritto alla città e pianificazione c.d. “intelligente”, in federalismi.it, 21, 2023, cit. p. 63. 
395 F. GASPARI, Smart city, Agenda urbana multilivello e nuova cittadinanza amministrativa, Napoli, Editoriale Scientifica, 
2018, cit. p. 174. 
396 G. DELLE CAVE, op. cit., cit. p. 64. 
397 R. GALLIA, Il governo del territorio nella riforma degli Enti territoriali, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, 2014, 4, cit. p. 
727. 
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stato evidenziato come «un piano realmente “regolatore” (e strategico) potrebbe allora realmente 

costituire non solo il metodo corretto d’elezione per la gestione del territorio, ma anche per la 

trasformazione della città meramente urbana in “città intelligente”, attività, come visto, che 

richiede un complesso bilanciamento di interessi, dal momento che trovano in esso sintesi i diritti 

riferibili all’intera collettività insediata su un territorio»398. Per proiettare le città verso modelli 

smart si evince quindi la necessità di promuovere scelte pianificatorie flessibili alla luce della 

molteplicità di interessi convergenti sul territorio, e più nel dettaglio in quello urbano, nell’ottica 

di dar vita a politiche di governo del territorio sempre più integrate e digitalizzate. Alcuni passi in 

avanti sono stati effettuati per mezzo delle previsioni in materia di “piani integrati”, come si è 

visto nei precedenti paragrafi. Nonostante se ne riconosca l’innovatività si ritiene che questi ultimi 

non siano ancora totalmente in grado di garantire gli adeguati livelli di smartness di cui necessita la 

transizione urbana per ambire al modello smart. 

 

Per concludere la necessaria, quanto complessa, interrelazione tra città intelligente e 

pianificazione passa anche per una riforma, a parere di chi scrive, dell’intera materia della 

“pianificazione”, la quale potrebbe rappresentare un reale volano tanto per la concreta 

realizzazione del paradigma della smart city a livello urbanistico, quanto un momento di 

razionalizzazione, oramai necessario, degli strumenti di stessi di pianificazione che caratterizzano 

l’ordinamento. 

 

3. L’impiego delle nuove tecnologie e l’utilizzo dei dati nella smart city. Profili di 

governance e criticità nel contesto della smartness urbana. 

Nel provare a comprendere il concetto di smart city, quale concetto a geometria variabile modellato 

su due invarianti: città e intelligenza399, si è messo in luce in diversi passaggi come la smartness sia 

uno degli elementi propedeutici da cui muovere nella costruzione del paradigma, sebbene da sola 

non sia sufficiente a descrivere il modello nella sua interezza. Per poterci riferire al concetto di 

smartness urbana risulta necessario ricondurla a due fattori entro cui canalizzare le scelte legislative 

e le strategie istituzionali ossia: innovazione e digitalizzazione analizzandone le conseguenti 

ricadute sul piano giuridico.  

 
398 G. DELLE CAVE, Smart city, diritto alla città e pianificazione c.d. “intelligente”, in federalismi.it, 21, 2023, cit. p. 72.  
399 C. LAURI, op. cit., cit. p. 37. 
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Il concetto di smartness ha la capacità di mostrarsi quale punto di convergenza tra realtà fisica e 

digitale400 oltre che tra capacità tecniche e organizzative; ciò comporta che possa assumere diverse 

declinazioni a seconda degli ambiti assunti come parametri di riferimento. All’implementazione 

del grado di “intelligenza amministrativa” oltre che dell’“intelligenza urbana” hanno contribuito 

molteplici innovazioni tecnologiche, riferibili non solo al settore delle ICT, ma anche a quello 

delle connessioni a reti di trasmissione di dati sempre più veloci e con maggiori capacità (si pensi 

alla rete 5G), diffuse capillarmente (o quasi) sul territorio; lo sviluppo delle tecnologie mobile; il 

modello del web 2.0, che hanno consentito di usare la rete allo scopo di scambiare dati e 

informazione, dando vita alla nascita dei social networks e consentendo l’evoluzione della tecnologia 

cloud; fino ad arrivare da ultimo all’impiego di sistemi algoritmici che prevedono l’utilizzo 

dell’intelligenza artificiale.  

I dati in tale contesto sono divenuti quindi il cardine su cui fondare la società dell’informazione 

e all’interno della città intelligente l’utilizzo dei dati, ed in particolare dei c.d. big data401, non rileva 

solamente sotto l’aspetto quantitativo, e quindi rispetto alla elevata mole di informazioni poste al 

servizio di soggetti privati e amministrazione, ma in particolare diviene centrale soprattutto sotto 

l’aspetto qualitativo402. La datafication rappresenta, pertanto, una delle caratteristiche centrali della 

città intelligente, indipendentemente dalla prospettiva che si decida di adottare per definirla e 

progettarla, tanto da condurre alcuni interpreti a parlare di smart city come di un ecosistema 

digitale403.  Lo sfruttamento dei dati in una smart city diviene quindi cruciale poiché in grado di 

creare una catena di valore che si fonda su «tre anelli: l’acquisizione dei dati, la gestione e 

 
400 F. PIZZETTI, Prefazione, in G. D’ACQUISTO, M. NALDI, Big data e privacy by design, Torino, 2017, p. XIII.  
401 Come è noto, i big data si caratterizzano per le c.d. quattro v: “volume, varietà, velocità e veridicità”. L’analisi 
dei big data consiste nella raccolta ed elaborazione di una grandissima mole di dati analizzati attraverso l’impiego di 
algoritmi, tecniche di data mining, big data analytics, machine learning e altre tecniche specifiche. Lo scopo di tale 
processo è quello di individuare per mezzo delle correlazioni esistenti tra gli insiemi di dati nuove conoscenze e 
informazioni su individui, gruppi o più in generale sulla società. Si veda in particolare R. KITCHIN, G. MCARDLE, 
What makes Big Data, Big Data exploring the ontological characteristics on 26 datasets, in Big Data & Society, 3(1), 2016; 
RANCHORDAS S., ABRAM KLOP., Data-Driven Regulation and Governance in Smart Cities, in BERLEE A., MAK V., 
TJONG TJIN TAI E. (eds.), Research Handbook on Data Science and Law, Groningen, 2018., cit. p. 9.  
402 La Commissione Europea nella Comunicazione “Costruire un’economia dei dati europea” evidenzia la centralità 
acquisita dai dati quali risorsa essenziale di sviluppo in molteplici settori, tra i quali risultano le smart cities, cfr. 
COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al 
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni - “Costruire un’economia dei dati europea”, 
COM (2017) 9 final., 10 gennaio 2017. In relazione alla pervasività dell’utilizzo dei dati e dei big data, in dottrina è 
stato evidenziato, come attualmente «viviamo nell’era dei big data». Sul punto cfr. A. SIMONCINI, S. SUWEIS, Il 
cambio di paradigma nell’intelligenza artificiale e il suo impatto sul diritto costituzionale, in Rivista di filosofia del diritto, 2019, 1, 
cit. p. 89. 
403 In tal senso V. PAGNANELLI, La smart city come ecosistema digitale. Profili di data governance, in Dirittifondamentali.it, 
2023, 2, pp. 188-208 
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l’aggregazione dei dati e, infine, l’erogazione dei servizi»404; ciò comporta che uno sfruttamento 

adeguato dei dati raccolti ed elaborati sia in grado di generare conoscenza e contestualmente 

valore405. In questo senso l’utilizzo dei dati può consentire, in particolare se applicato ai contesti 

urbani, di avere a disposizione degli strumenti rilevanti per una significativa conoscenza dei 

contesti territoriali che può sovente condurre ad un miglioramento nella gestione di fenomeni 

complessi (si pensi ad esempio ad un tema come quello dei servizi pubblici locali) e ad un 

conseguente efficientamento delle scelte di politica amministrativa, la c.d. data driven decision406.  

La città intelligente diviene in questo senso, nella sua veste prettamente strumentale, un volano 

per la raccolta dei dati comunicati e condivisi dai cittadini, ove il valore del dato non risiede solo 

nella sua spendibilità per fini ed interessi commerciali, quanto piuttosto funzionali per poter 

plasmare i servizi anche in base alle necessità e ai comportamenti dei cittadini. La smart city 

rappresenta quindi lo strumento privilegiato per il governo intelligente del territorio poiché tende 

ad interiorizzare il processo della data driven decision offrendo quale output politiche urbane 

maggiormente efficienti in quanto fondate sull’elemento conoscitivo (e a tratti predittivo) dei 

fenomeni cittadini in un determinato contesto: un processo possibile soprattutto grazie 

all’impiego di tecnologie legate all’Intelligenza artificiale e all’Internet of things (IoT)407. Del resto, 

l’utilizzo di tecniche di Intelligenza artificiale è in costante aumento in ambito decisorio, così 

come il suo influsso nelle scelte adottate dagli esseri umani in più contesti della società. 

Risulta perciò fondamentale non trascurare come questo processo di assidua raccolta e 

trattamento di dati provenienti da molteplici fonti possa celare evidenti rischi in materia di 

protezione dei dati personali. In questo senso è necessario evidenziare come, parallelamente al 

 
404 V. FALCE, E. MAGGIO, Open standars e smart cities, in G. OLIVIERI, V. FALCE, Smart cities e diritto dell’innovazione, 
Milano, Giuffrè, 2016, cit. p. 135. Successivamente viene evidenziato come ogni anello di suddetta catena di valore 
«si compone di due elementi: le informazioni che consentono di adeguare i servizi alle esigenze mutevoli della 
collettività e le tecnologie informatiche che compongono le piattaforme impiegate per elaborarle, che devono poter 
interagire e comunicare tra loro». 
405 Sul punto si rinvia M. MAGGIOLINO, I Big data e il diritto antitrust, Egea, Milano, 2018, pp. 28-31. 
406 Sul punto si rinvia in particolare a RANCHORDAS S., ABRAM KLOP., op. cit. 
407 L’Internet of things (IoT), come è noto, riguarda una prospettiva tecnologica di sviluppo di nuove applicazioni 
e servizi. Riguardo a quest’ultima vi sono due possibili schemi di riferimento. La prima considera l’IoT come 
l’interconnessione, attraverso la rete internet, di oggetti e dispositivi al fine di consentire una moltiplicazione delle 
opportunità di interlavoro tra di essi creando così nuovi servizi e modelli di business. Una seconda interpretazione 
vede nell’IoT la concreta possibilità di delocalizzare la produzione delle “cose” attraverso la riproduzione delle 
medesime per mezzo di printer 3D in grado di interagire tra loro scambiando informazioni sui processi di 
costruzione «in modo da incrementare le opportunità di accesso a beni che sarebbero progettati, in definitiva, dagli 
stessi utilizzatori, e dunque seguendo criteri di massimizzazione e di utilità e costo.». Sul punto cfr. G. D’ACQUISTO, 
M. NALDI, Big data e privacy by design, Giappichelli, Torino, 2017, cit. p. 20-21. 
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fenomeno della datification, la città intelligente necessiti per il suo funzionamento di un impiego 

massiccio di  ICT e di sensori di rilevamento utili all’efficientamento di diversi settori; per questo 

motivo, come osservato in dottrina, è bene non sottovalutare i conseguenti rischi in termini «di 

privacy biometrica rispetto alla propria salute, alle caratteristiche fisiche in grado di identificare il 

cittadino ma anche una privacy territoriale, ossia riguardante lo spazio personale, gli oggetti e la 

proprietà. Infine, si rileva un problema di privacy delle comunicazioni e delle transazioni.»408. Si 

osserva dunque come dalla intersezione tra spazio urbano e rete derivino inevitabili ripercussioni 

riguardanti la tutela dei diritti fondamentali degli individui sulle quali l’interprete è chiamato a 

interrogarsi.  

La realizzazione della smart city conduce quindi a riflettere, in primo luogo, sui nuovi spazi che 

il paradigma è in grado di generare. Si tratta in particolare della formazione di uno spazio ibrido 

che investe le realtà urbane così prefigurate, a cavallo tra spazio digitale e spazio fisico409, che 

tende a configurarsi come un «“non luogo” dove tecnologia e spazi fisici si incontrano» e «i 

cittadini vengono posti al centro di una vera e propria rivoluzione in cui si interfacciano non solo 

con la dimensione prettamente atomica, ma anche con gli elementi digitali che a mano a mano 

popolano la città del futuro»410. In secondo luogo, l’elevato livello di importanza acquisita dalle 

tecnologie nella vita di individui e istituzioni, oltre che l’assiduo impiego delle medesime nei 

contesti urbani e il valore assunto dai dati, ci porta a ragionare riguardo ad esse in termini di 

“potere”, non a caso si può affermare che le tecnologie digitali «da strumento operativo del potere 

pubblico, sono divenute caratteristica intrinseca del potere stesso»411. Come osservato in dottrina 

infatti «ci troviamo, dunque, dinanzi ad una nuova forma di potere, intendendo con questo 

termine la capacità, di natura pubblica o privata, di produrre unilateralmente effetti rilevanti nella 

 
408 F. PAOLUCCI, O. POLLICINO, Intelligenza urbana e tutela dei diritti fondamentali. Antinomia o complementarità nella nuova 
stagione algoritmica?, in MediaLaws, 3, 2023, cit. p. 145. 
409 Afferma F. PIZZETTI, op. cit., p. XIII che «viviamo ormai, e sempre più vivremo in un mondo nel quale l’intreccio 
tra dimensione fisica e quella digitale (peraltro fisica anch’essa, ma tecnologicamente fondata sull’espansione 
“illimitata” della digitalizzazione delle informazioni e delle loro modalità di scambio) rende sempre più inutile 
cercare di distinguere tra “reale” e “digitale”. 
410 F. PAOLUCCI, O. POLLICINO, ibidem, cit. p. 139. In particolare, si condivide anche con gli autori la riflessione in 
merito al processo evolutivo della smart city secondo i quali quest’ultimo «non riguarda solamente l’urbanizzazione, 
ma tocca nel profondo il cittadino, il quale già fortemente contaminato dalle moderne tecnologie digitali, si trova 
a vivere il contesto urbano in modo differente.». 
411 E. D’ORLANDO, G. ORSONI, La digitalizzazione e l’organizzazione della pubblica amministrazione, in Istituzioni del 
federalismo, 2, 2023, cit. p. 279. 
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sfera giuridica di un soggetto»412, la cui duplice natura pubblica e privata può contribuire ad un 

ampliamento delle libertà fondamentali ovvero causarne gravi lesioni.  

3.1. La smart city nel rapporto tra potere pubblico e potere privato. 

La smart city grazie all’impiego diffuso e capillare di sistemi tecnologi, indispensabili per la riuscita 

del paradigma, si mostra quale punto di osservazione privilegiato per i mutamenti che investono 

il rapporto tra potere pubblico e potere privato.  

Molteplici infrastrutture tecnologiche costituiscono ormai l’elemento fondamentale per la 

realizzazione di servizi di interesse pubblico. Gli eventi pandemici ci hanno mostrato infatti come 

«diritti costituzionali (salute, istruzione, lavoro) sono stati garantiti solo grazie a grandi 

piattaforme digitali private che hanno consentito, ad esempio, il tracciamento dei contatti, la 

didattica a distanza o il cosiddetto smart-working»413. Lo stesso discorso vale per svariati settori 

della vita associata, il che ci porta a riflettere su come «dimensione pubblica e dimensione privata 

sono oggi profondamente sfidate nella loro storica distinzione»414; tanto da condurre 

giurisprudenza e dottrina a riflettere intorno ad una nozione «funzionale e cangiante»415 di 

“pubblico” secondo la quale il criterio da seguire per tracciarne il confine non sempre è il 

medesimo ma «muta a seconda dell’istituto o del regime normativo che deve essere applicato e 

della ratio ad esso sottesa»416. Da questa tendenza scaturisce quello che Simoncini definisce un 

contesto “liquido” all’interno del quale «soggetti privati soggiacciono a regimi di diritto pubblico 

 
412A. SIMONCINI, lA e smart cities: una cornice costituzionale, in M. GIANNELLI, V. PAGNANELLI (a cura di), Smart 
cities. Diritti libertà e governance, Giappichelli, Torino, 2023, cit. p. 11. 
413 A. SIMONCINI, ibidem, cit. p. 8. 
414 Ibidem, cit. p. 9 
415 Cfr. Cons. Stato, sez. VI, 26 maggio 2015, n. 2660. In tal senso il Consiglio di Stato afferma che: «La nozione 
di ente pubblico nell’attuale assetto ordinamentale non può, infatti, ritenersi fissa ed immutevole. Non può 
ritenersi, in altri termini, che il riconoscimento ad un determinato soggetto della natura pubblicistica a certi fini, ne 
implichi automaticamente e in maniera immutevole la integrale sottoposizione alla disciplina valevole in generale 
per la pubblica amministrazione.  Al contrario, l’ordinamento si è ormai orientato verso una nozione funzionale e 
cangiante di ente pubblico. Si ammette ormai senza difficoltà che uno stesso soggetto possa avere la natura di ente 
pubblico a certi fini e rispetto a certi istituti, e possa, invece, non averla ad altri fini, conservando rispetto ad altri 
istituti regimi normativi di natura privatistica.  Questa nozione “funzionale” di ente pubblico, che ormai predomina 
nel dibattito dottrinale e giurisprudenziale, ci insegna, infatti, che il criterio da utilizzare per tracciare il perimetro 
del concetto di ente pubblico non è sempre uguale a sé stesso, ma muta a seconda dell’istituto o del regime 
normativo che deve essere applicato e della ratio ad esso sottesa. Occorre, in altri termini, di volta in volta 
domandarsi quale sia la funzione di un certo istituto, quale sia la ratio di un determinato regime “amministrativo” 
previsto dal legislatore, per poi verificare, tenendo conto delle caratteristiche sostanziali del soggetto della cui natura 
si controverte, se quella funzione o quella ratio richiedono l’inclusione di quell’ente nel campo di applicazione della 
disciplina pubblicistica.». 
416 A. SIMONCINI, ibidem, cit. p. 12. 
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e soggetti pubblici seguono le norme di diritto comune»417 ed è quindi su tale complessità che «si 

innesta il problema tecnologico: sia sotto il profilo della funzione assolta (privata o pubblica?), 

sia sotto il profilo della regolazione (privata o pubblica?)»418. 

Dunque, è dinnanzi all’erompere delle tecnologie e degli ordinamenti digitali che lo spazio 

giuridico e politico cittadino riveste un ruolo essenziale, in quanto in grado di perseguire fini 

eterodeterminati mostrandosi al contempo capace di farsi interprete dei bisogni, differenziati e 

specifici, della realtà locale419. La città intelligente tende a instaurare un rapporto di dipendenza e 

sinergia «con il potere tecnologico privato, vale a dire con gli innovatori che si inseriscono nello 

scenario della smart city con un ruolo protagonista»420 e sempre più spesso questi ultimi tendono 

a caratterizzarne lo sviluppo e gli stessi spazi.  

Le città come osservato ampiamente si pongono quale catalizzatori di grandi concentrazioni di 

flussi di individui, cittadini e city users, divenendo terreno ideale per l’accumulazione di grandissime 

quantità di dati di svariata natura. Per questa ragione si è assistito ad un incremento significativo 

all’interno delle medesime di svariate attività economiche promosse da piattaforme private 

digitali. Queste ultime approfittando delle possibilità offerte dalla dimensione urbana sono state 

in grado di intessere molteplici rapporti economici di natura prettamente virtuale ponendosi 

come intermediari tra consumatori e fornitori, dando vita in questo modo alla c.d. platform economy 

e più specificamente a quello che è stato definito platform capitalism. Le piattaforme «grazie 

all’apparente gratuità dei servizi digitali offerti [...] hanno potuto raggiungere – sotto la vigile 

tolleranza delle autorità di regolazione – posizioni di sostanziale monopolio (o di 

“moligopolio”)»421 in svariati settori con evidenti ricadute economiche e sociali all’interno delle 

realtà urbane. Tali realtà, infatti, sono pienamente «consce del binomio informazione-potere» e 

per questo motivo «sono massimamente attratte dalle incredibili opportunità che l’utilizzo di dati 

personali e informazioni dei cittadini può creare»422. Per i nostri fini rileva inoltre la capacità 

mostrata dalle piattaforme di generare significativi impatti sul territorio, quasi di carattere 

conformativo dello stesso, nonostante siano materialmente svincolate dall’elemento meramente 

 
417 ibidem. 
418 ibidem.  
419 In tal senso C. LAURI, op. cit., p. 493 
420 ibidem, cit. p. 493. 
421 E. CREMONA, L'erompere dei poteri privati nei mercati digitali e le incertezze della regolazione antitrust, in Osservatorio sulle 
fonti, 2, 2021, cit. p. 886 
422 F. PAOLUCCI, O. POLLICINO, ibidem, cit. p. 152. 
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territoriale; nonostante ciò si dimostrano in grado di produrre trasformazioni evidenti, o celate, 

all’interno «dei quartieri, dei servizi, degli spazi e di alcuni settori economici; le mutazioni sono 

rapide e talvolta sono comprensibili solo da chi detiene la proprietà della piattaforma o le 

utilizza»423. Si pensi ad una piattaforma come Airbnb la quale impatta in maniera incisiva sui flussi 

turistici all’interno delle città con particolari riflessi all’interno dei centri storici delle città d’arte, 

ma lo stesso discorso è valido per le piattaforme di delivery le quali invece hanno generato non 

pochi problemi in materia di diritti dei lavoratori ovvero per le piattaforme dedicate alla mobilità 

attraverso rent car, rent bike o Uber. In questo quadro le piattaforme digitali nel fornire il loro 

servizio si qualificano come mero strumento di intermediazione tra utenti, 

deresponsabilizzandosi rispetto alle conseguenze che le loro attività generano all’interno della 

realtà economica, sociale e politica locale, tuttavia riuscendo a trarne cospicui vantaggi.  

Le stesse concentrato quindi un elevatissimo potere di mercato a livello globale difficilmente 

regolabile dai singoli Stati, in particolare secondo le tradizionali logiche della concorrenza. Si 

pongono quindi per il costituzionalista molteplici quesiti dinnanzi all’emersione sempre più 

evidente e incisiva di questi “poteri”. Quale ruolo può e “deve” assumere il potere pubblico? Di 

quali fonti normative avvalersi e di quale tipo di regolazione servirsi per delimitare efficacemente 

l'esercizio del potere tecnologico?  Come bilanciare libertà o diritti delle persone con la libera 

iniziativa economica dei soggetti privati? E come riuscirci in particolare in quelle circostanze in 

cui «l’oggetto di scambio commerciale non sono più beni materiali e valori monetari, ma dati 

personali e personalissimi»424? 

 A ben vedere il costituzionalismo moderno, del resto, ha tra i suoi obiettivi proprio quello di 

tentare di porre un limite ai poteri privati e dello Stato stesso allo scopo di tutelare e proteggere 

le libertà fondamentali e i diritti dei soggetti. In un contesto come quello della smart city quindi 

in primo luogo ampio spazio deve essere garantito alla tutela della privacy quale «condizione 

infrastrutturale che permette il pieno esercizio dei diritti fondamentali e lo sviluppo 

dell’autonomia e della libera determinazione degli individui sia in spazi privati che in spazi 

pubblici.»425. In secondo luogo, quanto osservato fin qui ci conduce inoltre riflettere anche sulla 

 
423 A. MICHIELI, Città e capitalismo delle piattaforme, in F. PIZZOLATO, G. RIVOSECCHI, A. SCALONE (a cura di), La 
città oltre lo Stato, Giappichelli, Torino, 2022, cit. p. 339. 
424 Cfr. E. CREMONA, L'erompere dei poteri privati nei mercati digitali e le incertezze della regolazione antitrust, in Osservatorio 
sulle fonti, 2/2021, cit. p. 885. 
425 F. PAOLUCCI, O. POLLICINO, ibidem, cit. p. 151. 
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tipologia di normazione più adeguata a regolare il fenomeno. La normazione primaria, 

espressione della legge parlamentare tende a mostrarsi sovente in questo cotesto «inadeguata ed 

insufficiente a creare un ordine giuridico-normativo effettivamente espressivo dei principi 

costituzionali»426. Per questo motivo, e più in particolare in materia di smart city, la cui attuazione 

condivide gran parte delle difficoltà di regolazione riferite ai poteri digitali, è stato possibile 

osservare un ricorso frequente a «strumenti regolativi di nuova generazione, quali, ad esempio, la 

cosiddetta soft-law ovvero l'adozione di codici etici o di strumenti normativi quali, le linee guida 

o le c.d. best-practices: fonti sicuramente di struttura ed efficacia diversa rispetto alle fonti 

primarie tipiche dello strumentario costituzionale»427.  

Le risposte ai quesiti posti in precedenza non sono certamente esaustive, né tantomeno univoche 

e le criticità illustrate mostrano senza dubbio la necessità di un ruolo nuovo per il 

costituzionalismo il cui compito risiede nel «catturare nuovamente quel potere che molti secoli 

addietro avevano saputo subordinare al diritto e funzionalizzare ai diritti» cercando di rifuggire «i 

rischi di un costituzionalismo irenico che si limiti a celebrare i trionfi dei diritti fondamentali 

grazie alla giurisdizione (anzi: alle giurisdizioni)» e sia capace di muovere nuovamente verso un 

«costituzionalismo polemico che si misuri con il potere»428. Si ritiene perciò di condividere quanto 

affermato in dottrina secondo cui «la via da seguire sembra quella di una riscoperta dello spirito 

più autentico del costituzionalismo, quello della limitazione del potere, attraverso percorsi di 

azione, anche innovativi, che siano in grado di muoversi da una dimensione verticale del rapporto 

autorità-libertà ad una orizzontale»429; tenendo in debito conto l’aspetto valoriale. Sono quindi 

questi criteri che si ritiene possano essere adottati per un bilanciamento tra potere pubblico e 

potere privato all’interno di un contesto complesso come quello della città intelligente.  
 

3.2. La smart city nel rapporto tra spazio urbano e Intelligenza artificiale. 

Nei passaggi precedenti è stato osservato come l’impiego dell’Intelligenza artificiale (d’ora in 

avanti IA) nelle logiche di sviluppo smart interessi le aree urbane, in ragione delle potenzialità 

insite nella medesima in tema di elaborazione dei dati e in relazione agli strumenti di ICT. 

 
426 A. SIMONCINI, ibidem, cit. p. 14. 
427 Ibidem. 
428 In tal senso M. LUCIANI, Costituzionalismo irenico e costituzionalismo polemico, in Giurisprudenza costituzionale, IV, 2006, 
cit. p. 1668. 
429 Così O POLLICINO, Potere digitale (voce), in M. CARTABIA, M. RUOTOLO, Potere e Costituzione, Enciclopedia del 
diritto, I tematici, Milano, Giuffrè, 2023, cit. p. 442. 
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L’impiego di queste tecnologie si giustifica in particolar modo con la necessità da parte 

dell’amministrazione di riuscire a garantire, a cittadini e city users, servizi più efficienti. Ciò è 

possibile soprattutto grazie all’attività “predittiva” che l’IA è in grado di sviluppare430. Tale 

processo di rielaborazione svolto dall’algoritmo consente all’amministrazione di poter effettuare 

proiezioni relative a potenziali scenari futuri allo scopo di migliorare l’efficacia e l’efficienza delle 

proprie scelte431 e contestualmente permette di ridurre significativamente il tasso di errore 

rispetto alla componente umana.  

È stato osservato preliminarmente come una delle cifre essenziali della smart city risieda proprio 

nel rilevamento, nella raccolta e nella successiva analisi di una elevatissima mole di dati, in 

molteplici settori operanti all’interno dello spazio urbano. Invero, questa dinamica è ciò che rende 

(o può rendere) “intelligente” una città432 orientando così pubblici poteri e amministrazioni nello 

sviluppo di singole politiche urbane. 

Uno studio promosso dalla Commissione per lo sviluppo regionale (REGI) del Parlamento 

Europeo433 nel 2021 ha esaminato le relazioni intercorrenti tra Intelligenza Artificiale e sviluppo 

urbano dimostrando quale impatto abbia l’impiego dell’AI rispetto alla coesione socio-economica 

e territoriale nelle aree urbane e le relazioni intercorrenti tra le medesime434. Dallo studio emerge 

nitidamente come l’elevatissima mole di dati prodotta nei contesti urbani qualora venga 

canalizzata e resa fruibile, attraverso la combinazione con altre tecnologie come IoT, big data, 

cloud, ubiquitous computing, potrebbe offrire molteplici benefici massimizzandone in questo 

modo il valore435. Il report individua, per l’impiego dell’AI all’interno delle città, prevalentemente 

 
430 Nel contesto della smart city la capacità predittiva dei sistemi di AI è da intendersi prevalentemente quale 
capacità di previsione di circostante ed eventi afferenti ad uno specifico territorio urbano. 
431 M. TRESCA, Big data, Open data e algoritmi: i dati al servizio della pubblica amministrazione, in Rivista trimestrale di diritto 
pubblico, 2021, 2, pp. 547 ss. 
432F. COSTANTINO, Brevi note su IA e Smart cities, in A. PAJNO, F. DONATI, A. PERRUCCI (a cura di), Intelligenza 
artificiale: una rivoluzione? Diritti fondamentali, dati personali e regolazione., Vol. II, Il Mulino, Bologna, 2022, spec. pp. 
187-203 
433 Per una analisi del documento si veda V. PAGNANELLI, Intelligenza artificiale e sviluppo urbano. Lo studio del 
Parlamento europeo, in Laboratorio sulla Transizione Digitale, https://www.civiltadellemacchine.it/, 15 dicembre 2021. 
434 L. COLNOT, L. DELPONTE J. PELLEGRIN, Artificial Intelligence and Urban Development, reperibile su 
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2021/690882/IPOL_STU(2021)690882_EN.pdf  
435 Si richiama quanto affermato nella Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al 
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni - “Una strategia europea per i dati”, COM 
(2020) 66 final., del 19 febbraio 2020, nella quale la Commissione evidenzia come «I dati sono la linfa vitale dello 
sviluppo economico: sono la base di molti nuovi prodotti e servizi e generano guadagni in termini di produttività 
ed efficienza delle risorse in tutti i settori economici, rendendo possibili prodotti e servizi più personalizzati, un 
miglioramento del processo di elaborazione delle politiche e un potenziamento dei servizi pubblici. [...] La 
disponibilità di dati è essenziale per l'allenamento dei sistemi di intelligenza artificiale, con prodotti e servizi in 
rapida evoluzione, da riconoscimento morfologico e insight generation a tecniche di previsione più sofisticate e, di 
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cinque ambiti privilegiati: amministrazioni locali, sanità, sicurezza, energia e mobilità. Si evidenzia 

nella relazione come l’utilizzo dell’AI possa condurre a scelte maggiormente efficienti di gestione 

e financo sostenere i processi decisionali ovvero favorire lo sviluppo di nuovi servizi e la 

creazione di nuove opportunità economiche. Allo stesso tempo lo studio si sofferma sui rischi 

relativi all’applicazione dell’AI, più nel dettaglio per ciò che concerne la corretta gestione dei dati 

personali, le minacce per la tutela della privacy, le possibili discriminazioni (c.d. algoritmo 

discriminatorio) ovvero le criticità connesse a possibili scelte erronee conseguenti alla decisione 

algoritmica e la conoscibilità del suo funzionamento, oltre agli eventuali rischi per l’economia 

declinabili attraverso la possibile perdita di posti di lavoro. Il documento infine non manca di 

evidenziare come l’approccio strategico complessivo dell'UE in materia di AI sia in larga misura 

indifferente alle questioni territoriali e urbane, ne consegue che rispetto allo sviluppo 

dell’Intelligenza Artificiale nel quadro delle smart cities non esistano riferimenti normativi e 

regolamentari ad hoc atti a disciplinare la materia e a favorirne lo sviluppo436.  

La smart city, tuttavia, si mostra anche quale modello di crescita urbana knowledge-based volto ad 

ottimizzare le operazioni, a monitorare i flussi di cittadini e city users ed in questo senso quindi a 

governare, la complessità propria dello spazio urbano437. Per questo motivo un utilizzo dei dati 

non controllato, oppure erroneo, cela il rischio di assumere connotati diversi, come mostrano 

quei contesti in cui la logica che guida i pubblici poteri si incentra principalmente sullo sviluppo 

tecnologico. In questi casi lo sfruttamento eccessivo dei dati ha come risultato quello di 

trascurare, se non a volte ignorare, principi democratici e Stato di diritto. Tale tendenza è favorita 

senza dubbio in quei contesti in cui vi è l’assenza di previsioni legislative stringenti in materia di 

tutela della privacy e gestione dei dati personali. È necessario quindi considerare le possibili 

degenerazioni a cui l’impiego dell’intelligenza artificiale può andare incontro e garantire una 

corretta governance dei dati raccolti. L’esasperazione di questa tendenza a ben vedere può 

condurre ad un vero e proprio controllo sui cittadini da parte di autorità pubbliche e piattaforme 

 
conseguenza, decisioni migliori. [...] Rendere disponibile un maggior numero di dati e migliorarne le modalità di 
utilizzo è inoltre fondamentale per far fronte alle sfide sociali, climatiche e ambientali, contribuendo allo sviluppo 
di società più sane, più prospere e più sostenibili.».  
436 Si legge infatti nella ricerca L. COLNOT, L. DELPONTE J. PELLEGRIN, op.cit, cit. p. 48, «Nevertheless, the key 
AI strategic documents of the EU do not assign a strong priority to spatial issues, such as territorial inequalities, 
how AI alters relationships between cities and other areas, differences in impact/potential across the EU either 
between or within cities, etc. The territorial dimension of the EU’s AI policy is thus weak, as demonstrated by the 
very limited references to cities or territories in the EU strategic documents.». 
437 In questo senso E. CARLONI, Città intelligenti e agenda urbana: le città del futuro, il futuro delle città, in Munus. Rivista 
giuridica dei servizi pubblici, 2016, 2, cit. pp. 239 ss. 
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digitali438 manifestandosi anche attraverso forme di sorveglianza non democratica439. In tal senso 

si pensi alle potenzialità, ma soprattutto ad i rischi connessi agli strumenti di profilazione delle 

persone fisiche e a quelli di riconoscimento facciale440 che potrebbero compromettere 

sensibilmente la libertà personale dei soggetti. 

L’esperienza cinese ci mostra ad esempio un modello di sorveglianza totale di spazi e persone 

attraverso cui lo Stato riesce a tener traccia dei comportamenti di ciascun cittadino. Ciò è possibile 

grazie all’impiego di strumenti di riconoscimento facciale e per mezzo di sistemi di controllo e 

monitoraggio sociale come il “Social Scoring System”441. Quest’ultimo si fonda sull’assegnazione 

di un punteggio ai cittadini in relazione alla loro condotta. Ne consegue che uno scoring positivo 

consenta al soggetto di poter accedere ad una serie di servizi; viceversa, colui che non terrà 

comportamenti virtuosi si vedrà precluso il godimento di determinati diritti442. 

In merito ad eventuali derive dovute dall’utilizzo dei sistemi di videosorveglianza biometrica443 

sul territorio italiano è intervenuto il d.l. 8 ottobre 2021, n. 139 convertito con modificazioni dalla 

l. 3 dicembre 2021, n. 205 (in G.U. 7/12/2021, n. 291). Al riguardo l’art. 9, comma 9 del 

menzionato d.l. prevede infatti che l'installazione e l'utilizzazione di impianti di videosorveglianza 

con sistemi di riconoscimento facciale operanti attraverso l'uso dei dati biometrici in luoghi 

pubblici o aperti al pubblico, da parte delle autorità pubbliche o di soggetti privati, siano sospese 

fino all'entrata in vigore di una disciplina legislativa della materia (comunque non oltre il 31 

 
438Per uno sguardo comparatistico sul carattere antitetico della possibile interazione tra nuove tecnologie e spazio 
urbano si rinvia a: L. FROSINA, Le città del futuro tra democrazia, tecnocrazia e prospettive di costituzionalizzazione, in G. 
ALLEGRI, L. FROSINA, A. GUERRA, A. LONGO (a cura di), La città come istituzione, entro e oltre lo Stato, Sapienza 
Università Editrice, Roma, 2023, pp. 93-117. 
439 L’esasperazione di tale atteggiamento è colta in: S. ZUBOFF., Il capitalismo della sorveglianza: il futuro dell’umanità 
nell’era dei nuovi poteri, Luiss University Press, Roma, 2023. 
440Sul tema: G. MOBILIO, Tecnologie di riconoscimento facciale. Rischi per i diritti fondamentali e sfide regolative., Editoriale 
scientifica, Napoli, 2021. 
441 Y. M. CITINO, Social scoring e città distopica: la profilazione del cittadino con finalità di policy urbana alla prova 
dei valori costituzionali, in G. ALLEGRI, L. FROSINA, A. GUERRA, A. LONGO (a cura di), La città come istituzione, 
entro e oltre lo Stato, Sapienza Università editrice, Roma, 2023, p. 117-132. 
442 Sul tema si rinvia a: H. ROBERTS et al., The Chinese Approach to AI: An Analysis of Policy, Ethics, and Regulation, in 
AI and Society, 2021, 36, pp. 59-77; R. BERTI, Il Social Credit System cinese: un esempio di big data al servizio del potere, in 
Agendadigitale.eu, 30 aprile 2019. 
443 Sul punto è recentemente intervenuto il Garante per la protezione dei dati personali sanzionando il Comune di 
Trento per aver condotto due progetti di ricerca scientifica, utilizzando telecamere, microfoni e reti sociali, in 
violazione della normativa sulla protezione dati. Si rinvia a https://www.garanteprivacy.it/home/docweb/-
/docweb-display/docweb/9977299. Più nel dettaglio sul ruolo e sulle funzioni del Garante per la protezione dei 
dati personali si rinvia a M. CAPORALE, La garanzia dei diritti: l’AGCOM e il Garante per la protezione dei dati personali, 
in M. E. BUCALO, M. CAPORALE, A. STERPA (a cura di), Diritto pubblico di Internet, Editoriale scientifica, Napoli, 
2024. 
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dicembre 2025444). A ben vedere un approccio costituzionalmente orientato rispetto all’impiego 

di queste nuove tecnologie, fondato sul principio personalista, sembrerebbe «non consentire 

l’ingresso, nel nostro ordinamento, di modelli di applicazione dei sistemi di Intelligenza Artificiale 

che abilitino un controllo pervasivo delle vite e dei corpi di ciascuno.»445.  

Ulteriori esempi di un possibile impiego di sistemi di AI in ambito urbano sono anche le auto a 

guida autonoma ovvero gli assistenti digitali capaci di interagire con il linguaggio umano; forme 

di innovazione rispetto cui la smart city si pone quale terreno di sperimentazione e frontiera 

d’avanguardia.  

In questo quadro può nondimeno accadere che l’impiego di tecnologie algoritmiche non abbia 

come esito solamente quello del controllo, ma conduca piuttosto ad esiti pregiudizievoli ovvero 

discriminatori, nei casi in cui i sistemi di IA si avvalgono di dataset incompleti, obsoleti o biased; 

rischi questi ultimi che quindi «non riguardano solo le disparità di trattamento giuridicamente 

proscritte a titolo di discriminazione, ma riguardano qualsiasi impiego delle tecnologie di IA con 

funzioni di supporto a decisioni produttive di effetti giuridici o giuridicamente rilevanti.»446. Ciò 

rileva poiché è possibile osservare come le pubbliche amministrazioni tendano ad avvalersi 

sempre più frequentemente di sistemi di IA447 per assolvere alle proprie mansioni efficientando i 

servizi; elemento di non poco momento in un contesto come quello della smart city in quanto 

funzionale all’attuazione del paradigma. Molti degli obiettivi di sviluppo della smart city si 

conciliano e si concretizzano effettivamente per mezzo della transizione verso quello che in 

dottrina è stato definito il c.d. “futuro del diritto amministrativo”448 e con la digitalizzazione della 

PA. Diviene quindi evidente che nel caso in cui l’IA «coinvolga l’attività pubblica l’esigenza di 

trasparenza, preposta al buon andamento dell’amministrazione, si accentua.»449. Tale 

accentuazione è proprio il frutto delle svariate criticità fin qui esaminate in relazione all’impiego 

degli algoritmi e più nel dettaglio al c.d. algoritmo discriminatorio, precedentemente citato.  

 
444 La data precedentemente fissata al 31 dicembre 2023 è stata prorogata ai sensi dell’art. 8-ter del d.l. 10 maggio 
2023, n. 51 convertito con modificazioni dalla L. 3 luglio 2023, n. 87. 
445 Cfr. V. PAGNANELLI, La smart city come ecosistema digitale. Profili di data governance, in Dirittifondamentali.it, 2023, 
2, p. 207. 
446 G. GOMETZ, Intelligenza artificiale, profilazione e nuove forme di discriminazione, in Teoria e storia del diritto privato, NS, 
2022, cit. p. 4-5. 
447  
448 J.B. AUBY (a cura di), Le futur du droit administratif. The future of administrative law, SciencesPo, LexisNexis, Parigi, 
2019. 
449 B. BALDINI, Città intelligenti, decisioni “biased” e rischi di esclusione, in federalismi.it, 2024, 10, cit. p. 4. 
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La problematicità insita in tali processi porta alla luce quindi delle criticità in particolare da un 

punto di vista costituzionale che non risiedono solo nel fenomeno più generale della 

digitalizzazione della Pubblica Amministrazione, ma anche nell’amministrazione digitale 

algoritmica450. Di conseguenza sorge spontaneo comprendere secondo quali criteri 

l’amministrazione che ambisce a divenire smart può avvalersi degli algoritmi all’interno di un 

procedimento amministrativo prevenendo fenomeni discriminatori e, allo stesso tempo, quali 

caratteristiche debba avere l’algoritmo per bilanciare efficienza, trasparenza e non 

discriminazione. Per l’amministrazione pubblica quindi un dato certamente significativo, nella 

prospettiva algoritmica, risiede nel fatto che in questi casi «la tecnologia digitale non viene usata 

– soltanto – per “redigere” un atto amministrativo, per conservarlo o per trasmetterlo, ma viene 

usata per determinarne il contenuto, ovverosia per “decidere”.».  

La giurisprudenza amministrativa è stata chiamata a più riprese ad esprimersi sulla compatibilità 

di tali strumenti con l’ordinamento cogliendone le significative potenzialità, afferma infatti che 

«la piena ammissibilità di tali strumenti risponde ai canoni di efficienza ed economicità dell'azione 

amministrativa (art. 1, 1. 241/90), i quali, secondo il principio costituzionale di buon andamento 

dell'azione amministrativa (art. 97 Cost.), impongono all'amministrazione il conseguimento dei 

propri fini con il minor dispendio di mezzi e risorse e attraverso lo snellimento e l'accelerazione 

dell'iter procedimentale»451. In particolare, il giudice amministrativo ha individuato tre principi 

specifici attraverso cui si esprime la legalità algoritmica: conoscibilità della decisione452; non 

esclusività della decisione algoritmica e non discriminazione. Per questo motivo l’impiego 

dell’algoritmo nell’esercizio dell’attività amministrativa deve risultare conoscibile «in tutti gli 

aspetti: dai suoi autori al procedimento usato per la sua elaborazione, al meccanismo di decisione, 

comprensivo delle priorità assegnate nella procedura valutativa e decisionale e dei dati selezionati 

come rilevanti»453. Il giudice amministrativo, al fine della piena sindacabilità, infatti deve poter 

valutare la piena correttezza del processo informatico in ogni sua componente a partire dalla 

costruzione dell’algoritmo, all’inserimento dei dati e valutare la loro validità e gestione in 

 
450 Cfr. A. SIMONCINI, Amministrazione digitale algoritmica. Il quadro costituzionale, in R. CAVALLO PERIN, D. U. 
GALETTA (a cura di), Il diritto dell’amministrazione pubblica digitale, Giappichelli, Torino, cit. p. 4 
451 Cfr. Cons. Stato, sez. VI, n. 8472/2019. 
452 Per principio di piena conoscibilità della decisione algoritmica si intende la piena spiegabilità, sia per 
l’amministrazione quanto per i destinatari dell’atto della regola espressa in linguaggio non giuridico, quindi del 
modulo utilizzato e dei criteri applicati. Il Consiglio di Stato afferma infatti che «ognuno ha diritto a conoscere 
l’esistenza di processi decisionali automatizzati che lo riguardino ed in questo caso a ricevere informazioni 
significative sulla logica utilizzata.». Cfr. Cons. Stato, sez. VI, n. 8472/2019. 
453 Cfr. Cons. Stato, sez. VI, n. 8472/2019. 
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particolare al fine di «di assicurare che quel processo, a livello amministrativo, avvenga in maniera 

trasparente, attraverso la conoscibilità dei dati immessi e dell’algoritmo medesimo»454. In tal 

senso, infatti, la giurisprudenza ha anche riconosciuto il diritto di piena accessibilità ai codici 

sorgente dell’algoritmo utilizzato455, in particolare laddove da esso scaturisca una decisione 

irragionevole dettata da un errore di programmazione, sulla base di quanto statuito dal reg. 

2016/679/UE (c.d. GDPR)456 all’art. 13, par. 2, lett f.); art. 14, par. 2, lett. g); art. 15, par. 2, lett. 

h) lì dove si afferma che è necessario poter ricostruire l’iter logico utilizzato nel processo 

decisionale così da rendere conoscibile la ragione della decisione, non mancando di evidenziare 

l’immancabilità dell’attività conoscitiva e decisionale umana457. Il processo informatico in tal 

senso deve poi essere corretto «in tutte le sue componenti: dalla sua costruzione, all’inserimento 

dei dati, alla loro validità, alla loro gestione [...] si conferma la necessità di assicurare che quel 

processo, a livello amministrativo, avvenga in maniera trasparente, attraverso la conoscibilità dei 

dati immessi e dell’algoritmo medesimo.»458. Evidenzia quindi il Consiglio di Stato come «deve 

comunque esistere nel processo decisionale un contributo umano capace di controllare, validare 

ovvero smentire la decisione automatica.»459. Si è dinnanzi quindi a quello che viene qualificato 

come atto amministrativo informatico, il quale dovrà comunque essere assoggettato alla disciplina 

della l. 7 agosto 1990, n. 241, in particolare si applicherà quanto previsto ai sensi dell'art. 22 della 

medesima. Da quanto detto fin qui ne consegue che «per l’amministrazione valgono le regole 

costituzionali del buon andamento e dell’imparzialità (art. 97), del servizio alla nazione (art. 98) e 

della responsabilità personale (art. 28); per la giurisdizione valgono le regole fondamentali della 

soggezione alla legge (art. 101) e del diritto alla difesa (art. 24)»460. 

Per quanto concerne il principio di non esclusività della decisione algoritmica bisogna quindi 

riferirsi all’art. 22, par. 1, del reg. 2016/679/UE (GDPR) secondo cui «l'interessato ha il diritto 

 
454 Ibidem. 
455 T.A.R. Lazio, sez. III-bis, 22 marzo 2017, n. 3769 
456 L’adeguamento della normativa europea è avvenuto a livello nazionale ai sensi del d.lgs. 10 agosto 2018, n. 101. 
Sul punto, in particolare in materia di protezione dei dati personali e accesso amministrativo si rinvia a: E. 
D’ALTERIO, Protezione dei dati personali e accesso amministrativo: alla ricerca dell’”ordine segreto”, in Giornale di diritto 
amministrativo, 1, 2019, pp. 9-22, sp. 12-20. 
457 Cfr. R. CAVALLO PERIN, I. ALBERTI, Atti e procedimenti amministrativi digitali, in R. CAVALLO PERIN, D. U. 
GALETTA (a cura di), op. cit., cit. p. 145 
458 Così Cons. Stato, sez. VI, n. 2270/2019.  Da quanto afferma consegue che «il giudice deve poter sindacare la 
stessa logicità e ragionevolezza della decisione amministrativa robotizzata, ovvero della “regola” che governa 
l’algoritmo». 
459 Cfr. Cons. Stato, sez. VI, n. 8472/2019. 
460 Sul punto B. CARAVITA, Principi costituzionali e intelligenza artificiale, in U. RUFFOLO (a cura di), Intelligenza 
artificiale. Il diritto, i diritti, l’etica, Milano, Giuffrè, 2020, cit. p. 467 



151 

di non essere sottoposto a una decisione basata unicamente sul trattamento automatizzato, 

compresa la profilazione, che produca effetti giuridici che lo riguardano o che incida in modo 

analogo significativamente sulla sua persona»; mentre il principio di non discriminazione 

algoritmica è volto a prevenire eventuali effetti discriminatori nei confronti di persone fisiche461: 

assumono quindi particolare rilievo, in ambo i casi, le norme generali riguardanti trattamento dei 

dati personali. Il rispetto dei principi citati, quindi, sottende che si faccia un uso appropriato delle 

procedure di profilazione e che vengano garantite misure finalizzate alla correzione di eventuali 

malfunzionamenti dell’algoritmo derivanti da errori ovvero inesattezze dei dati, situazioni dalle 

quali potrebbe quindi derivare una lesione dei medesimi. 

3.3. Per una governance dell’algoritmo e dei dati nella smart city. 

I passaggi precedenti ci hanno permesso di osservare come parallelamente all’utilizzo dei dati e 

all’impiego di modelli algoritmici, divenga cruciale per una corretta governance dell’ecosistema 

digitale la prevenzione di possibili circostanze lesive di diritti fondamentali. Per questo ed altri 

motivi si ritiene che in un contesto come quello della città intelligente risieda la necessità di 

«definire un concetto e un corrispondente sistema giuridico in cui la tecnologia, asse portante da 

integrare nelle politiche con strumenti concreti, possa essere inquadrata attraverso principi, 

regole, funzioni, competenze, nonché un apparato valoriale in grado di governare la transizione 

verso un futuro digitale»462. 

Il rapporto Smart city e algoritmi tende quindi a sostanziarsi nella necessaria, quanto incessante 

raccolta e circolazione di dati, personali e non personali, ma anche nell’apertura e nel riutilizzo 

dei dati del settore pubblico. Questi elementi come osservato divengono propedeutici nel 

processo di transizione e di attuazione del paradigma. Tuttavia, gran parte dei parametri di legalità 

delle c.d. Emerging Disruptive Technologies (EDT)463, tra cui è possibile annoverare anche algoritmi 

ed intelligenza artificiale sono ancora oggi in costruzione all’interno dello spazio giuridico 

europeo464. Per l’urbs che ambisce a divenire smart si profila dunque un problematico 

 
461 Si veda in tal senso il considerando n. 71 del reg. 2016/679/UE. 
462 In tal senso C. LAURI, op. cit., cit. p. 348. 
463 Si definiscono Emerging Disruptive Technologies (EDT) quelle tecnologie ritenute contemporaneamente 
emergenti e dirompenti come ad esempio i big data, i sistemi di intelligenza artificiale, le reti e i protocolli di 
comunicazione di ultima generazione (5G/6G), blockchain, quantum computing, High Performance Computing 
(HPC), Internet of Things (IoT), robotica, strumenti crittografici evoluti, tecnologie spaziali. 
464 Sul punto in particolare si rinvia a S. CIVITARESE MATTEUCCI, Umano, troppo umano. Decisioni amministrative 
automatizzate e principio di legalità, in Diritto Pubblico, 1, 2019, pp 5-41. 
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bilanciamento tra due perni, da un lato deve dimostrarsi in grado di garantire protezione dei diritti 

e interessi d'investimento, dall’altro è necessario assicurare la riservatezza dei dati e 

contestualmente incoraggiarne la circolazione465.  

Per questo motivo le città sono chiamate a sviluppare un modello proprio per il governo dei dati 

e diviene pertanto necessario ragionare in termini di ente locale per poter capire quali siano gli 

strumenti in loro possesso atti a poter governare tale mole di dati attraverso misure tecniche e 

organizzative adeguate. La pietra angolare su cui gli enti locali, nello specifico Comune e Città 

metropolitana, sono chiamati a fondare la propria strategia di data governance si rinviene nelle 

previsioni in materia di trattamento dei dati personali contenute nel precedentemente richiamato 

reg. 2016/679/UE (c.d. GDPR) e in quelle sulla circolazione dei dati non per personali garantite 

ai sensi del reg. 2018/18073/UE noto anche come Free Flow Data Regulation (FFD)466.  

Il GDPR persegue infatti il duplice scopo di agevolare la libera circolazione dei dati personali e 

tutelare diritti e libertà dei soggetti. I suoi principi ispiratori individuabili nell’approccio basato 

sul rischio, nel principio dell’accountability (artt. 5 e 24) e della privacy by design (art. 25) portano 

all’attenzione molte delle mansioni in capo agli gli enti locali, che in qualità di titolari del 

trattamento (art. 4, par. 1, n. 7)467, sono chiamati a darne attuazione. Il GDPR inoltre prevede la 

nomina obbligatoria, per i soggetti pubblici, del Responsabile per la protezione dei dati (ex art. 

37, par.1). Tali principi, in particolar modo in un contesto come quello della città intelligente, 

devono saper ispirare l’azione degli enti che si propongono di progettare servizi innovativi ed 

incrementare soluzioni smart fondate sull'utilizzo dei dati all'interno del proprio territorio.   

Il titolare del trattamento, ossia l’ente locale, è tenuto a svolgere quindi una analisi del rischio e 

dinnanzi all’eventualità di rischio elevato468, sarà tenuto ad effettuare una più approfondita 

valutazione di impatto sulla protezione dei dati personali (c.d. DPIA - Data Protection Impact 

Assessment, ex art. 35). Nello specifico l’art. 35, par. 3, lett. c) prevede la DPIA nei casi di 

 
465 Cfr. F. PAOLUCCI, O. POLLICINO, ibidem, cit. p. 139.  
466 Regolamento (UE) 2018/1807 del Parlamento europeo e del Consiglio del 14 novembre 2018 relativo a un 
quadro applicabile alla libera circolazione dei dati non personali nell'Unione europea. 
467Ai sensi dell’art. 4, par. 1, n. 7, reg. (UE) 2016/679 si definisce titolare del trattamento «la persona fisica o 
giuridica, l'autorità pubblica, il servizio o altro organismo che, singolarmente o insieme ad altri, determina le finalità 
e i mezzi del trattamento di dati personali; quando le finalità e i mezzi di tale trattamento sono determinati dal 
diritto dell'Unione o degli Stati membri, il titolare del trattamento o i criteri specifici applicabili alla sua designazione 
possono essere stabiliti dal diritto dell'Unione o degli Stati membri».  
468 Si vedano i considerando 75 e 76 del reg. 2016/679/UE. 
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«sorveglianza sistematica su larga scala in una zona accessibile al pubblico», una ipotesi 

certamente riconducibile al paradigma della smart city. Si pensi ad esempio all’impiego di sistemi 

di videosorveglianza su larga scala oppure al trattamento dei dati riferiti agli spostamenti di utenti 

che si avvalgono di un servizio di trasporto pubblico cittadino, rispetto ai quali ci si potrebbe 

servire del loro tracciamento attraverso titoli di viaggio. Sul concetto di larga scala469 la normativa 

non offre indicazioni particolarmente puntuali, tuttavia, è possibile assumere come fattori 

indicativi del concetto: il numero di soggetti interessati dal trattamento, in termini assoluti ovvero 

espressi in percentuale della popolazione di riferimento; il volume dei dati e/o le diverse tipologie 

di dati oggetto di trattamento; la durata, ovvero la persistenza, dell’attività di trattamento; la 

portata geografica dell’attività di trattamento470. Gli enti locali sono stati chiamati quindi a 

adeguarsi a tali regole prevedendo attribuzioni ed incarichi specifici per ciascun soggetto. Sarà in 

capo al titolare del trattamento e ai dirigenti dell'ente (ex. art. 107, TUEL) la responsabilità di 

regolare i flussi di dati personali garantendone riservatezza e sicurezza individuando le misure 

necessarie atte a ridurre i rischi. Si evince quindi con chiarezza come all’interno dell’ecosistema 

digitale urbano vi sia la necessità di «una rigorosa suddivisione delle responsabilità relative al 

trattamento dei dati personali è di cruciale importanza»471. 

Per quanto riguarda il reg. (UE) 2018/1807 esso garantisce invece la circolazione dei dati non 

personali e la norma che maggiormente rileva ai fini della governance dei dati all'interno dello 

spazio urbano si rinviene nell’art 2, par. 2 relativo alla gestione dell’insieme di dati misti, ossia 

quei dati di cui si compongono la gran parte dei data set, che con ogni probabilità rappresentano 

anche la maggioranza dei flussi dei dati che alimentano la città intelligente. 

In questo contesto “bifronte”, che si sviluppa tra protezione dei dati e promozione del mercato, 

il legislatore europeo ha adottato la dir. 2019/1024/UE472 e per mezzo del più recente reg. (UE) 

 
469 In particolare, in tema di larga scala si rinvia ai considerando 91 e 97 e all’art.37 del reg. 2016/679/UE. Il 
considerando 91 afferma infatti che i trattamenti su larga pertengono quei casi che «mirano al trattamento di una 
notevole quantità di dati personali a livello regionale, nazionale o sovranazionale e che potrebbero incidere su un vasto numero di 
interessati e che potenzialmente presentano un rischio elevato.». 
470 Sul punto si veda GRUPPO DI LAVORO ARTICOLO 29 PER LA PROTEZIONE DEI DATI, Linee guida sui responsabili 
della protezione dei dati, WP 243 rev. 01, versione emendata e adottata in data 5 aprile 2017. 
471V. PAGNANELLI, La smart city come ecosistema digitale. Profili di data governance, in Dirittifondamentali.it, 2023, 2, cit. 
p. 195. 
472 Direttiva (UE) 2019/1024 del Parlamento europeo e del Consiglio del 20 giugno 2019 relativa all'apertura dei 
dati e al riutilizzo dell'informazione del settore pubblico. 
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2022/868473 (Data Governance Act - DGA)474 si prefigura l’obiettivo di promuovere condizioni 

migliori per l’accesso e l’utilizzo dei dati pubblici, così da favorire logiche di investimento per 

diversi soggetti economici. Proprio nel DGA sono previste ipotesi di data sharing ovvero del c.d. 

“altruismo dei dati”475 (art. 2, comma 1, n. 16 DGA).  Si attendono poi ulteriori innovazioni in 

tema di data governance dall’Artificial Intelligence (AI Act) e dal Data Act. Ciò che maggiormente 

rileva dei due atti rispetto agli argomenti trattati fin qui sono la ricerca di una maggiore qualità 

dei dati (principio d'esattezza, ex art. 10 AIA) e lo scambio di dati tra privato e pubblico (in 

particolare rileva l’obbligo di mettere a disposizione i dati sulla base di necessità eccezionali, ex 

art. 14, Data Act) finalizzate a favorire in talune situazioni una logica di flussi digitali B2G 

(Business to Government).  

In merito a quanto osservato fino ad ora nel rapporto impiego degli algoritmi e smart city assume 

particolare interesse il recente documento di lavoro sulle smart cities elaborato dal Gruppo di 

lavoro internazionale sulla protezione dei dati nella tecnologia (c.d. IWGDPT) o “Gruppo di 

Berlino”476 a cui ha preso parte anche il Garante per la privacy italiano477. Il documento si 

sofferma sul processo di digitalizzazione che investe le città e mira a fornire un pratico strumento 

di supporto per amministrazioni locali, fornitori di servizi ed autorità di regolazione per la 

formulazione di soluzioni che possano garantire la protezione dei dati personali. Lo studio 

evidenzia l'importanza assunta in tali contesti dal principio di minimizzazione dei dati478 e dalla 

 
473 Regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio del 30 maggio 2022 relativo alla governance europea dei 
dati e che modifica il regolamento (UE) 2018/1724 (Regolamento sulla governance dei dati). 
474 Ex multis si rinvia a F. BATTAGLIA, Il consumatore digitale nel diritto dell'Unione europea, Editoriale Scientifica, Napoli, 
2023, pp. 326-366; G. RESTA, Pubblico, privato, collettivo nel sistema europeo di governo dei dati, in Rivista trimestrale di diritto 
pubblico, 2022, 4, pp. 971-995. 
475 L’art. 2, comma 1, n.16 afferma che per “altruismo dei dati” si debba intendere « la condivisione volontaria di 
dati sulla base del consenso accordato dagli interessati al trattamento dei dati personali che li riguardano, o sulle 
autorizzazioni di altri titolari dei dati volte a consentire l'uso dei loro dati non personali, senza la richiesta o la 
ricezione di un compenso che vada oltre la compensazione dei costi sostenuti per mettere a disposizione i propri 
dati, per obiettivi di interesse generale, stabiliti nel diritto nazionale, ove applicabile, quali l'assistenza sanitaria, la 
lotta ai cambiamenti climatici, il miglioramento della mobilità, l'agevolazione dell'elaborazione, della produzione e 
della divulgazione di statistiche ufficiali, il miglioramento della fornitura dei servizi pubblici, l'elaborazione delle 
politiche pubbliche o la ricerca scientifica nell'interesse generale». 
476 Tale gruppo di lavoro riunisce rappresentanti delle Autorità europee ed extra-europee, di organismi 
internazionali ed esperti di tutto il mondo. Il “Working Paper on Smart Cities” è consultabile su 
https://www.bfdi.bund.de/SharedDocs/Downloads/EN/Berlin-Group/20230608_WP-Smart-
Cities.pdf?__blob=publicationFile&v=2 
477 Sul tema: P. CARDILLO, Smart Cities e protezione dei dati: i suggerimenti del Gruppo di Berlino, in forumpa.it, 28 
settembre 2023. 
478 Il principio di minimizzazione dei dati è previsto dal considerando 39 del Reg. (UE) 679/2016 ove si afferma 
che «In particolare, le finalità specifiche del trattamento dei dati personali dovrebbero essere esplicite e legittime e 
precisate al momento della raccolta di detti dati personali. I dati personali dovrebbero essere adeguati, pertinenti e 
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limitazione delle finalità (come previsto dagli artt. 5 e 6 del GDPR). Nel complesso quadro della 

governance algoritmica alcune città dello spazio europeo tra cui Barcellona479, Amsterdam480 e 

Helsinki481, in maniera pionieristica, hanno scelto di puntare su strategie locali volte ad orientare 

la coscienza pubblica in riferimento all’impiego degli algoritmi nei servizi pubblici. Lo scopo 

perseguito è quello di ridistribuire tra i cittadini il valore economico e sociale prodotto dai loro 

dati482. Un ulteriore obiettivo delle strategie messe in atto si rinviene nella creazione di un registro 

pubblico degli algoritmi impiegati all'interno dello spazio urbano dando la possibilità ai cittadini 

di averne accesso. 

I sistemi algoritmici all'interno dello spazio urbano possono quindi da un lato garantire elevate 

esternalità positive per lo sviluppo “intelligente” del medesimo, dall’altro dietro al loro impiego 

si celano molteplici criticità in merito alla corretta governance del fenomeno sia sul piano 

sovranazionale che interno. Lo sforzo, dunque, è quello di ricercare nello sviluppo della città 

intelligente una complessa complementarità tra tecnologia e diritto e al contempo tra innovazione 

e tutela delle libertà costituzionali. 

 

4. La smart city e la partecipazione: tra funzione sociale e rischio del digital divide.  

L’innovazione sociale, alla quale più volte si è fatto riferimento, presuppone come osservato una 

necessaria rimodulazione dei rapporti tra poteri privati e poteri pubblici nonché tra privati e 

mercati. Per questo motivo anche i soggetti chiamati ad agire all’interno della città intelligente, a 

fruirne i servizi e a viverne gli spazi necessitano di essere consapevoli delle potenzialità e dei rischi 

connaturati all’utilizzo delle tecnologie a disposizione. Tuttavia, la multidimensionalità del 

paradigma ci porta a poter affermare il concetto di smart people non possa esaurirsi solamente 

nell’individuazione di quella categoria di soggetti che possano avvalersi delle migliori tecnologie 

 
limitati a quanto necessario per le finalità del loro trattamento. Da qui l'obbligo, in particolare, di assicurare che il 
periodo di conservazione dei dati personali sia limitato al minimo necessario». 
479 Si rinvia a Mesura de govern de l'estratègia municipal d'algoritmes i dades per a l'impuls ètic de la intel·ligència artificial, 
consultabile su 
https://bcnroc.ajuntament.barcelona.cat/jspui/bitstream/11703/121795/1/MG_IntelligenciArtificial_2021-
04.pdf 
480 Si veda https://algoritmeregister.amsterdam.nl/en/ai-register/  
481 Si rinvia a https://ai.hel.fi/en/ai-register/ ed in particolare al White Paper HAATAJA M., VAN DE FLIERT L., 
RAUTIO P., Public AI Registers Realising AI transparency and civic participation in government use of AI, consultabile su 
https://ai.hel.fi/en/get-to-know-ai-register/  
482 Sul tema R. CALVARA, La sfida giuridica all'Intelligenza artificiale: l'approccio locale di Barcellona e Amsterdam, in irpa.eu, 
12 aprile 2023. 
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presenti sul mercato e contestualmente abbiano un grado di alfabetizzazione digitale tale da 

poterne usufruire.  

 

La componente soggettiva, infatti, si rivela infatti un elemento centrale nell’attuazione del 

modello trovando un «riscontro sul piano istituzionale e del diritto positivo nella considerazione 

della smart community»483 come osservato sul piano europeo, ma in particolare dalle scelte iniziali 

in materia effettuate dal legislatore nazionale. La smart city infatti quale espressione innovativa 

della “città di flussi” grazie all’impiego delle tecnologie deve poter essere anche in grado di 

coinvolgere, e includere, in maniera sistemica categoria di soggetti che non si limitano alla sola 

popolazione residente. In questo modo i soggetti sempre più spesso non sono più chiamati ad 

essere meri fruitori del servizio, ma divengono essi stessi partecipi ovvero compartecipi del 

medesimo. Questo fenomeno ci conduce a riflettere su una diversa declinazione della 

partecipazione dei soggetti rispetto all’attività dei pubblici poteri e dei mercati.  

 

Il concetto di “intelligenza urbana” ci offre perciò la possibilità di osservare le ricadute che il 

paradigma genera in termini partecipativi all’interno del contesto cittadino. Partecipazione e 

condivisione divengono quindi declinabili in una duplice veste: nel primo caso in termini di scelte 

politiche ed amministrative, su scala locale, nel solco del principio di sussidiarietà orizzontale, ex. 

art. 118, ultimo comma, Cost.; nel secondo la partecipazione degli utenti assume invece una 

particolare rilevanza nell’erogazione stessa dei servizi.   

 

4.1. L’amministrazione condivisa come strumento di interpretazione dell’intelligenza 

urbana. 

Nel primo caso è possibile osservare come le nuove tecnologie siano in grado di costituire un 

ottimo strumento per facilitare la partecipazione della comunità politica di riferimento alle scelte 

politico-amministrative dell’ente locale. Vanno certamente in questo senso le esperienze 

promosse in materia di amministrazione condivisa e beni comuni urbani, così come le più recenti 

e innovative ipotesi di pianificazione strategica partecipata (si pensi ad esempio ai Piani Urbani 

di mobilità sostenibile - c.d. PUMS) e le attività promosse dal terzo settore. 

 

 
483 C. LAURI, ibidem, cit. p. 324. 
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I regolamenti sulla collaborazione tra amministrazione e cittadini per la cura e la gestione 

condivisa dei beni comuni urbani (c.d. Regolamenti per l’amministrazione condivisa) si 

qualificano come lo strumento attraverso cui poter disciplinare la collaborazione attiva tra 

cittadini ed Amministrazione per l’attuazione, sul territorio urbano, di forme di amministrazione 

condivisa dei beni comuni materiali e immateriali; essi trovano poi nei patti di collaborazione il 

principale strumento per la loro attuazione. Essi si configurano come strumento ad elevato tasso 

di informalità che li rende certamente singolari e vantaggiosi per entrambe le parti che decidessero 

di sottoscrivere il patto.  

Anche le attività promosse dal terzo settore, disciplinate ai sensi del d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117 

(c.d. Codice del Terzo settore), offrono una ulteriore legittimazione al nuovo modo di intendere 

i rapporti tra cittadini e pubblica amministrazione, come ben esplicitato all’art. 2 e negli artt. 55-

57 del menzionato Codice. Quanto affermato trova conferma nella sent. n. 131 del 2020 e nella 

sent. n. 52 del 2021, in cui la Consulta, verificando la legittimità costituzionale di norme regionali 

relative a soggetti del terzo settore, consolida l’interpretazione secondo cui il principio di 

sussidiarietà orizzontale «deve essere letto come espressione di previsioni normative favorevoli 

al sostegno attivo di quei soggetti che danno un apporto qualificato alla crescita sociale e civile 

delle comunità del tutto distinte da quelle che regolano rapporti di natura sinallagmatica»484. La 

Corte, in particolare nella sent. n. 131 del 2020, fa propria per la prima volta la teoria 

dell’amministrazione condivisa ed evidenzia come il rapporto che si instaura ai sensi dell’art. 55 

del Codice del Terzo Settore tra soggetti pubblici ed enti del Terzo Settore si configura come un 

«canale di amministrazione condivisa, alternativo a quello del profitto e del mercato»485 

nell’ambito del quale le attività che si svolgono (co-programmazione, co-progettazione e 

partenariato) «si configurano come fasi di un procedimento complesso espressione di un diverso 

rapporto tra il pubblico ed il privato sociale»486 che non quindi è possibile qualificare come mero 

rapporto sinallagmatico, bensì assume la forma di quella che nella teoria dell’amministrazione 

condivisa viene definita una “alleanza”, fondata «sulla convergenza di obiettivi e sull’aggregazione 

di risorse pubbliche e private per la programmazione e la progettazione, in comune, di servizi e 

interventi diretti a elevare i livelli di cittadinanza attiva, di coesione e protezione sociale, secondo 

una sfera relazionale che si colloca al di là del mero scambio utilitaristico»487.  

 
484 F. GIGLIONI, Consolidamento e futuro dell’amministrazione condivisa, in federalismi.it, 20, 2022, cit. p. 208. 
485 Cfr. Corte cost., sent. n. 131 del 2020. 
486 Cfr. Corte cost., sent. n. 131 del 2020. 
487 Per un commento alla sent. n 131 del 2020 si veda G. ARENA, L’amministrazione condivisa ed i suoi sviluppi nel 
rapporto con cittadini ed enti del terzo settore, in Giurisprudenza costituzionale, 3, 2020, pp. 1439-1457. 
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Si ritiene quindi che attraverso l’amministrazione condivisa si possa giungere ad una 

interpretazione di “intelligenza urbana” nella quale la componente comunitaria diviene centrale 

in un riconoscimento dal basso del diritto alla città, quale luogo ideale per poter esprimere e 

sviluppare la personalità individuale, oltre che un nuovo modo per intendere e co-progettare la 

città, specialmente quella intelligente. Per questi motivi la partecipazione assume quindi un ruolo 

fondamentale nella declinazione dell’intelligenza urbana, quale «espressione di una capacità di 

azione e di risposta che va al di là di quelle dei soli attori istituzionali: la governance della smartness 

urbana richiede l’intervento tutti gli attori del contesto antropico di riferimento, secondo 

coordinate che rimandano all’idea di città come bene comune, del quale si prendono cura soggetti 

pubblici e privati in un’ottica di coinvolgimento, partecipazione e sussidiarietà»488. L’idea di 

condivisione urbana, tuttavia, non si limita ai soli beni comuni, l’impiego di soluzioni tecnologiche 

consente infatti di individuare ulteriori approdi nella dimensione amministrativa locale. Ci si 

riferisce ad alcune esperienze nelle quali la tecnologia consente alla comunità locale di rendersi 

compartecipe nelle scelte dell’amministrazione. Nello specifico è possibile menzionare su scala 

nazionale esperienze nelle quali i cittadini sono stati invitati a dibattere liberamente sulle proposte 

promosse dall’amministrazione (si tratta ad esempio dei casi di “Decidi Torino” e “Roma 

Decide”) oppure al progetto promosso dal Comune di Milano in materia di open data il quale 

rende possibile ai cittadini la consultazione di un portale ad accesso unico in cui tutti i dati 

posseduti dall’amministrazione locale divengono fruibili e a disposizione della collettività489. 

 

4.2. Il prosumer nella smart city: verso la creazione della smart community? 

L’impiego della tecnologia non ha comportato solamente un mutamento riferibile all'attività dei 

soggetti nei confronti dei pubblici poteri, ma ha saputo divenire anche artefice di un cambiamento 

nei rapporti intercorrenti tra questi ultimi e i mercati ponendo il soggetto consumatore del 

servizio al centro dell’erogazione del servizio stesso; fenomeno che acquisisce una valenza 

significativa se osservato rispetto al tradizionale concetto di servizio pubblico e ancor più alla luce 

del ripensamento del medesimo a cui si è andati incontro nel tempo. Ciò che maggiormente 

interessa in questa sede è proprio il mutamento della dimensione della persona che si pone al 

 
488 Così E. CARLONI, Città intelligenti e agenda urbana: le città del futuro, il futuro delle città, in Munus. Rivista giuridica dei 
servizi pubblici, 2016, 2, cit. pp. 249. 
489 Cfr. Y. GUERRA, Le smart cities: alcune questioni di diritto costituzionale, in Italian Papers on federalism, n. 1, 2024, cit. p. 
118. 
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tempo stesso in un binomio cittadino-consumatore che certamente incide sul modo di vivere 

l’ambiente circostante ed in particolare la dimensione cittadina. 

 

In questa nuova connotazione il consumatore, infatti, trascende dall’essere mero acquirente di 

beni e servizi per scopi personali e diviene vero e proprio «stakeholders di interessi sempre più 

vitali per ogni persona: mobilità, ambiente ed energia, qualità edilizia, sicurezza, lavoro.» Per 

mezzo della tecnologia sono messi a disposizione dei consumatori una serie di strumenti «per 

realizzare obiettivi di miglioramento della qualità della vita dei cittadini, ponendo al centro lo 

sviluppo intelligente del nostro habitat»490.  

In questo modo emerge una nuova figura protagonista indiscussa della smart city, più 

specificatamente da inserire nel contesto della sharing economy: il prosumer, soggetto che diviene 

produttore e consumatore al tempo stesso. Il prosumer pertanto, quale categoria aperta, supera la 

tradizionale quanto netta distinzione affermatasi nella legislazione tra produttore e 

consumatore491 e in questo modo svela «l’insufficienza delle stesse categorie offerte nel codice 

del consumo nonché la difficoltà di ricondurre le nuove categorie al sistema»492. 

La conseguenza di questo fenomeno comporta la necessità da parte dell’autorità pubblica di 

garantire una maggiore protezione al cittadino-consumatore che si traduce soprattutto nel diritto 

ad una scelta consapevole al fine di scongiurare casi in cui «l'automazione dei processi di 

connessione [...] si trasformi in automazione dei processi di cognizione, che ledono i diritti della 

persona.»493.La peculiarità dei rapporti che si instaurano è il fatto che si realizzano quasi 

interamente all’interno di un’economia di mercato che assume i già citati connotati della c.d. 

platform economy il cittadino-consumatore anche in questo caso vive ed agisce in un ecosistema 

digitale. Tale processo può condurre ad uno dei rischi predominanti del mercato digitale ossia la 

profilazione494, attraverso cui la disponibilità dei dati in capo al soggetto che rende il bene o il 

servizio tende ad orientare, se non propriamente ad anticipare, le scelte del soggetto in ragione 

 
490 M. RABITTI, Smart city e tutela dei consumatori, in V. FALCE., G. OLIVIERI (a cura di), op. cit., cit. p. 321 
491 L’art. 3 del Codice del consumo afferma che può essere qualificato come consumatore la «persona fisica che 
agisce per scopi estranei all'attività commerciale o professionale eventualmente svolta».  
492 C. LAURI, ibidem, cit. p. 328. 
493 M. RABITTI, ibidem, cit. p. 324. 
494 Per profilazione si intende, ai sensi dell’art. 4., del reg. (UE) 2016/679 del Parlamento e del Consiglio europeo, 
del 27 aprile 2016, (c.d. GDPR) « qualsiasi forma di trattamento automatizzato di dati personali consistente 
nell'utilizzo di tali dati personali per valutare determinati aspetti personali relativi a una persona fisica, in particolare 
per analizzare o prevedere aspetti riguardanti il rendimento professionale, la situazione economica, la salute, le 
preferenze personali, gli interessi, l'affidabilità, il comportamento, l'ubicazione o gli spostamenti di detta persona 
fisica». 
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delle caratteristiche che contraddistinguono il destinatario. La smart city in questo quadro 

interseca vari modelli di sviluppo economico quali la Sharing economy, sharing data e circular economy. 

 

4.3. “Mobility as a Service”: tra innovazione del servizio pubblico locale e nuove forme di 

partecipazione digitale degli utenti.  

Il cittadino-prosumer, in questo modo, agisce all’interno dello spazio della smart city in vari 

contesti che utilizzano la tecnologia come strumento abilitante. Si pensi ad un settore come quello 

del mercato energetico nel quale il modello delle smart grid ci mostra come l’utente è per l’appunto 

produttore e consumatore al tempo stesso di energia. Altri esempi che incidono 

significativamente sul contesto urbano è possibile rinvenirli nel mercato dei trasporti, dove grazie 

allo sviluppo e all’impiego dei sistemi intelligenti di trasporto (ITS) tanto il settore privato, quanto 

il servizio di trasporto pubblico locale, ha subito significative innovazioni dando anche luogo a 

momenti di dibattito giuridico in sede dottrinaria e giurisprudenziale. 

 

Proprio il trasporto pubblico locale può fornirci un punto di osservazione privilegiato nell’ambito 

della smart city per provare a conciliare il mutamento del concetto di servizio pubblico, così come 

anticipato nei precedenti paragrafi, e l’innovativo ruolo assunto soggetti-prosumers fin qui 

osservato.  

 

A ben vedere la smart mobility si presenta come una delle sei dimensioni assiologiche della Smart 

City ed è proprio la mobilità ad assumere nel processo di costruzione della medesima un ruolo 

centrale quale strumento di connessione ed interconnessione tra le diverse aree del tessuto 

cittadino e delle aree metropolitane dei menzionati “flussi”. Si osserva come la materia sia 

sottoposta e rapidissime evoluzioni motivo per cui «nascono continuamente nuove forme di 

trasporto, di micro-mobilità e di mobilità condivisa. [...] La tecnologia digitale e le comunicazioni 

elettroniche consentono forme innovative di prenotazione, di erogazione dei servizi e di 

condivisione»495. Tuttavia, le azioni caratteristiche che qualificano la mobilità come “intelligente” 

sono prevalentemente tre: l’interoperabilità offerta da infrastrutture ICT (Informations and 

communications technologies); l'impiego di sistemi di trasporto intelligenti (ITS) e lo sviluppo di 

strategie finalizzate ad aumentare i livelli di sostenibilità. A questi deve necessariamente 

 
495 B. G. MATTARELLA, Il trasporto pubblico locale: problemi e prospettive, in Munus. Rivista giuridica dei servizi pubblici, 2021, 
1, cit., p. VI. 
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aggiungersi come conditio sine qua non l'accessibilità di tali servizi di mobilità (su scala locale, 

nazionale ed internazionale). La transizione verso una smart mobility deve quindi poter garantire la 

possibilità ai cittadini, ovvero ai city users, di un determinato contesto urbano di scegliere 

liberamente tra la molteplicità di servizi di spostamento offerti favorendo il miglioramento delle 

condizioni di sostenibilità ambientale, sociale ed economica.  

 

Il decisore europeo ha a più riprese evidenziato come il settore della mobilità mostri notevoli 

potenzialità di sviluppo sia in termini tecnologici che in chiave di sostenibilità. Anzitutto è nel 

Green Deal europeo che si sottolinea la necessità di «Accelerare la transizione verso una mobilità 

sostenibile e intelligente» evidenziando come «la mobilità multimodale automatizzata e connessa 

svolgerà un ruolo sempre più importante, insieme ai sistemi intelligenti di gestione del traffico 

resi possibili dalla digitalizzazione. Il sistema e l'infrastruttura dei trasporti dell'UE saranno resi 

idonei a sostenere nuovi servizi di mobilità sostenibile in grado di ridurre il traffico e 

l'inquinamento, in particolare nelle aree urbane. Attraverso i propri strumenti di finanziamento 

come il meccanismo per collegare l'Europa, la Commissione contribuirà allo sviluppo di sistemi 

intelligenti di gestione del traffico e di soluzioni del tipo “mobilità come servizio”»496. La 

Commissione ha poi confermato tale approccio per mezzo di due documenti programmatici la 

“Strategia per una mobilità sostenibile e intelligente”497 e il “The New Urban Mobility Framework”498. 

L’analisi dei due atti mostra la volontà di indirizzare lo sviluppo del settore verso un rapporto 

sinergico tra digitalizzazione e sostenibilità, nel tentativo di conciliare la c.d. twin transition. 

 

Assume quindi particolare rilievo per i nostri scopi il paradigma mobility as a service (MaaS) che si 

configura quale approccio innovativo al servizio di trasporto in favore di utenti e fornitori. Ad 

oggi una chiara definizione di MaaS non è ancora individuabile e bisogna premettere che su scala 

nazionale vi è ancora molta frammentazione rispetto a questo modello ed iniziative di parziale 

 
496 COM (2019) 640 final., Green Deal europeo, cit. par. 2.1.5. 
497 COM (2020) 789 final. 
498 COM (2021) 811 final. La Comunicazione fa parte di un pacchetto di quattro misure adottate dalla Commissione 
e finalizzate all'implementazione della sostenibilità e dell'efficienza del sistema di trasporti all'interno del mercato 
unico. Ci si riferisce a: Proposta di regolamento c.d. TEN-T, COM (2021) 810 final (Proposal for a regulation of 
the European Parliament and of the Counsil on Union guidelines for the development of the trans-European 
network, amending Regulation (EU) 2021/1153 and Regulation (EU) 913/2010 and repealing Regulation (EU) 
1314/2013) e Proposta di direttiva sui sistemi di trasporto intelligenti, COM 2021 813 final 2021/0419 [COD] 
(Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Counsil amending Directive 2010/40 on the 
framework for the deployment of Intelligent Trasport Systems in the field of road transport and for interfaces with 
other modes of transport). 
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innovazione499. Quest’ultimo impone «una evoluzione del ruolo delle amministrazioni pubbliche 

nel governo della mobilità [...] e la connessa integrazione tra diversi servizi»500. Più nello specifico 

si tratta di un modello volto a integrare diversi servizi, pubblici e privati, coordinati e accessibili 

dall’utente attraverso il proprio smartphone. L’assunzione di tale prospettiva «implica l’esistenza 

di piattaforme digitali unitarie, la digitalizzazione di funzioni come la vendita del titolo di viaggio 

e il controllo sul suo utilizzo, la fornitura di informazioni in tempo reale e la presenza di 

un’infrastruttura unitaria, della cui realizzazione l’amministrazione pubblica non può fare a meno 

di preoccuparsi»501. L’impiego di piattaforme o app. può offrire quindi la possibilità di elaborare 

profili comportamentali dell’utenza coniugandole in questo modo con attività di tipo 

commerciale ed imprenditoriale volte all’erogazione di diverse tipologie di servizi di trasporto 

pubblico e privato. L’obiettivo perseguito è quello di disincentivare i soggetti alla mobilità 

individuale motorizzata al fine di ridurre le emissioni inquinanti, per il raggiungimento di tale 

scopo si osserva in questo senso come non debba «esserci “concorrenza” tra i diversi sistemi di 

mobilità pubblica e collettiva ma deve esserci cooperazione e complementarità, che comprenda 

anche la mobilità privata attiva.»502. Tale cooperazione si realizza attraverso la messa a 

disposizione del cittadino dell’intera offerta pubblica e collettiva, per mezzo di un canale di 

vendita unico che consenta attraverso appositi motori di ricerca la visualizzazione e l’acquisto di 

un intero diario di viaggio in una prospettiva multimodale e multi-operatore (che comprenda 

quindi l’origine e la destinazione finale dell’utente). In questo senso il paradigma MaaS si propone 

 
499 Su scala europea è possibile osservare alcune esperienze di successo nel settore MaaS. è possibile riferirsi a quella 
sviluppata in Svizzera, basata su accordi commerciali intorno al pivot di Ferrovie svizzere (FFS), oltre all’esperienza 
sviluppata in Finlandia, e in uso anche in qualche altra città come Vienna. Sono esperienze basate su app che 
consentono di pianificare tutto il viaggio, prenotare e pagare simultaneamente su una stessa piattaforma. A ben 
vedere la diffusione del paradigma MaaS è riscontrabile in maniera sempre più diffusa anche su scala globale. Nel 
marzo 2020 Fortune Business Insights ha pubblicato uno studio attraverso cui dimostra che nel 2018 il mercato 
globale MaaS valeva 182 miliardi di dollari. Le stime mostrano come nel 2026 tale quota potrebbe toccare 210 
miliardi. La debolezza si situa nella particolare frammentazione tra i vari Paesi di schemi/modelli MaaS che li rende 
particolarmente dissimili e ciò comporta che se ogni Paese fa riferimento a un proprio sistema (o più) di MaaS 
questo rischia di dimostrarsi un forte limite al raggiungimento dell’obiettivo ultimo dell’idea stessa di MaaS ossia 
una mobilità integrata su larga scala, anche internazionale. Al fine di garantire un coordinamento tra le singole 
realtà di trasporto locali e/o nazionali sono state create alcune partnership ad hoc. Con riferimento alla zona 
europea si può fare riferimento al caso della MaaS Alliance, oppure nel caso statunitense al Mobility On Demand 
(MOD) Alliance. Sono formalmente partenariati pubblico-privati, stipulati sulla base di accordi multilaterali e 
nascono per gettare le basi di un mercato unico dei servizi MaaS: standard tecnologici condivisi, modelli di business 
comuni, approcci regolamentari simili.  
500 Relazione finale della Commissione di studio sul trasporto pubblico locale, istituita con il d.m. 4 gennaio 2021 
presso il Ministero delle infrastrutture e della mobilità sostenibile, presieduta dal prof. Bernardo Giorgio Mattarella, 
cit. p. 10. La relazione è consultabile su https://www.mit.gov.it/sites/default/files/media/notizia/2021-
09/relazione_commissione_studio_TPL.pdf 
501 Ibidem, cit. p. 10. 
502 Ibidem, cit. p. 29. 



163 

come strumento per favorire lo “shift modale” tra mobilità collettiva e condivisa, una transizione 

che potrebbe essere favorita «attraverso un sistema di promozioni/pacchetti e di politiche 

tariffarie ad hoc a seconda del target da attrarre»503. L’utente, in questo modo, viene posto al 

centro dell’erogazione del servizio ed anche in questo senso diviene prosumers del servizio stesso. 

 

Anche in questa circostanza è necessario evidenziare come la raccolta, l’elaborazione e 

l’interoperabilità dei dati forniti siano elementi determinanti per il corretto ed efficace 

funzionamento di suddette soluzioni. Occorre infatti per il funzionamento del modello un 

sistema di raccolta dei dati in grado di coinvolgere diversi attori «sia nell’ambito delle istituzioni 

e degli operatori pubblici e privati del trasporto pubblico locale, sia al di fuori di esso (si pensi ai 

mobility manager aziendali e scolastici)» inoltre è necessario prevedere regole condivise su tutta 

la filiera dei servizi di mobilità che arrivino a contemplare «l’inserimento, nei contratti di servizio, 

dell’obbligo dei gestori di mettere a disposizione i dati sulla domanda e sull’utilizzo del 

servizio.»504 data la scarsa propensione dei gestori del trasporto pubblico locale (TPL) a mettere 

a disposizione i dati di mobilità.  

 

In particolare, nel modello assumono un valore prezioso la raccolta e l’elaborazione dei dati in 

tempo reale da un lato al fine di monitorare i flussi di utenti riducendo in questo modo 

sovraffollamenti; dall’altro la trasmissione in tempo reale della posizione può consentire di 

efficientare i servizi di infomobilità consentendo di migliorare l’esperienza dell’utente sia nella 

fase di pianificazione del viaggio. La Commissione di studio sul trasporto pubblico locale ha 

prospettato per il decisore pubblico due possibilità per la realizzazione del mercato MaaS: a) la 

messa a disposizione di una piattaforma pubblica unica nazionale per tutti gli operatori economici 

(in particolare operatori del settore MaaS) che consenta all’utente la gestione contemporanea di 

tutti i servizi; b) la definizione e l’imposizione dal centro di regole e standard di interoperabilità 

condivisi da tutti i livelli e soggetti della filiera505. Alla base di entrambe le soluzioni resta ferma 

la necessità di rendere i servizi interoperabili tra loro. 

 

 
503 Ivi. cit. p. 29. 
504 Ivi. cit. p. 17. 
505 Cfr. Ivi., p. 31 
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Il PNRR italiano dedica una specifica missione (M1C1-1.4.6) per finanziare506 l’implementazione 

e lo sviluppo di tale paradigma, in particolare attraverso il progetto pilota “Mobility as a Service for 

Italy-MaaS4Italy”507 per il quale il Dipartimento per la trasformazione digitale (DTD) è soggetto 

attuatore con il supporto del Ministero delle infrastrutture e dei Trasporti (MIT); esso rientra 

nella più ampia strategia “Italia digitale 2026”508. Tale progetto muove dalla volontà di coniugare 

più servizi di trasporto pubblici e privati combinabili tra loro attraverso un unico servizio 

accessibile digitalmente. In tal senso rileva evidenziare come Milano, Roma Capitale e Napoli 

siano state selezionate quali città capofila per la sperimentazione509. 

 

Risulta necessario quindi osservare come la suddetta trasformazione del servizio pubblico di 

mobilità investa certamente anche in questo caso i rapporti intercorrenti tra settore pubblico e 

settore privato in un senso di collaborazione, e non tanto di contrasto, tra le parti e al contempo 

sia in grado di ritagliare un nuovo ruolo per l’utente come parte attiva del servizio stesso. La 

transizione verso tale modello, ad oggi sperimentale di mobilità e di trasporto pubblico locale, 

può comportare certamente dei rischi attinenti alla tutela dei dati personali degli individui. Molte 

di queste tecnologie citate si basano infatti sulla raccolta di dati e pertanto è necessario prevedere 

misure atte alla riservatezza e alla sicurezza degli stessi, seppur aggregati ovvero anonimizzati dato 

che non si può escludere una possibile re-identificazione dell’utente; inoltre, i sistemi potrebbero 

anche restituire informazioni errate generando così malfunzionamenti del sistema.  

 

In tal senso tanto la già menzionata disciplina europea trattata nei precedenti paragrafi (di cui al 

GDPR) e più a monte l'art. 8 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, quanto la 

normativa nazionale di cui al d.lgs. n. 101 del 2018 (c.d. “Codice della privacy”), dettano plurime 

regole e specifici adempimenti per i titolari dei trattamenti per i (soli) dati personali. È bene 

premettere tuttavia come nell’ambito della smart mobility le informazioni oggetto di trattamento 

risultino riconducibili a diverse tipologie. Per questo motivo la prima criticità risiede nella «non 

facile individuazione di una base giuridica del trattamento e, per conseguenza, l'impossibilità 

(recte la difficoltà) di ottemperare al principio di liceità del trattamento (art. 5, par. 1, lett. a) del 

 
506 I fondi stanziati dal PNRR per lo sviluppo del paradigma MaaS ammontano ad un totale di 40 milioni di euro 
ai quali si sommano 16,9 milioni derivanti dal Fondo complementare. 
507 Si veda https://innovazione.gov.it/progetti/mobility-as-a-service-for-italy/. 
508 Si veda https://innovazione.gov.it/italia-digitale-2026/.  
509 Sul punto https://innovazione.gov.it/notizie/articoli/milano-napoli-e-roma-citta-capofila-per-il-progetto-
mobility-as-a-service/. 
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GDPR).»510. Secondo poi in materia di mobilità intelligente «non sempre risultano determinati, 

espliciti e legittimi (tutti) gli scopi del trattamento, quanto meno ex ante, ossia nel momento 

antecedente all'inizio dei processi di elaborazione dei dati personali, a detrimento del principio di 

limitazione della finalità (art. 5, par. 1, lett. b) del GDPR).»511. A tali criticità si aggiungono quelle 

relative al rispetto del principio di minimizzazione (ex. art. 5, par. 1, lett. c) del GDPR); infatti la 

mobilità intelligente prevede il trattamento di una considerevole mole di dati, si pensi solamente 

al paradigma MaaS precedentemente citato, da ciò quindi deriva una difficoltà nell’ambito del 

trattamento a selezionare i soli dati adeguati, pertinenti e limitati a quanto necessario rispetto alle 

finalità per cui sono stati raccolti. Altrettanto complessa risulta l’individuazione degli scopi «in 

ragione delle caratteristiche stesse dei mezzi di trasporto e del contesto nel quale essi vanno ad 

innestarsi» così come risulterà complessa la selezione, tra i dati oggetto del trattamento, «di quelli 

che possano dirsi effettivamente “necessari” rispetto alle finalità del trattamento. Ancor più [...] 

in considerazione del fatto che la minimizzazione riguarda non soltanto il trattamento in sé 

considerato, ma pure - e ancor prima - la fase antecedente all'inizio di esso, in ossequio ai principi 

di privacy by design e by default.»512. Infine, la raccolta dei suddetti dati potrebbe scontare «il limite di 

provenire unicamente da determinate categorie della popolazione [...] e dunque poco 

rappresentativi.»513. 

 

In questo modo di intendere la mobilità, ed in particolare il trasporto pubblico, le nuove 

tecnologie si offrono quindi come quale utile strumento per dare attuazione ai principi di 

imparzialità e uguaglianza, da intendersi anche in termini di uguaglianza sostanziale, oltre a 

garantire maggiore efficacia ed efficienza al servizio di trasporto pubblico. Inoltre, si rinviene la 

possibilità di dare attuazione al principio di partecipazione attraverso la condivisione con 

l’amministrazione di dati e informazioni per mezzo dei propri smartphone. Vi sono infatti esempi 

su scala locale di applicazioni che consento agli utenti di inviare segnalazioni relative allo stato 

dei mezzi di trasporto pubblico locale oppure segnalare eventuali irregolarità delle corse514. 

 
510 Così N. MINISCALCO, L'intelligenza artificiale in movimento. L'impatto sui diritti costituzionali della smart mobility, Wolters 
Kluwer, Milano, 2024, cit. p. 116. 
511 Ibidem, cit. p. 116. 
512 Ibidem, cit. p. 123. 
513 M. B. ARMIENTO, Intelligenza artificiale e servizio di trasporto pubblico locale di linea nella Smart City, in F. DONATI, A. 
PAJNO, A. PERRUCCI (a cura di), Diritto e intelligenza artificiale: una rivoluzione?, vol. II, Bologna, il Mulino, 2022, cit. p. 
219. 
514 Un esempio è fornito dell’app Roger, usata nella regione Emilia-Romagna. Basata su un’interfaccia virtuale con 
il ruolo di assistente è in grado di suggerire il percorso più agevole, oppure consente l’acquisto di biglietti unici per 
autobus e treni; ma offre anche la possibilità di effettuare un monitoraggio del tasso di affollamento dei bus, 
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Tuttavia, un impiego complessivo degli strumenti citati, se non messo a disposizione dell’intera 

popolazione e portato a conoscenza della stessa (anche in termini di utilizzo), sconta il rischio di 

esasperare il c.d. digital divide. L’impiego di queste tecnologie può certamente favorire l'inclusività, 

ma al tempo stesso l’utilizzo dei servizi utilizzati ottimizza le proprie possibilità e diviene 

realmente fruibile solo in presenza di una connessione alla rete ed in particolare ad una rete 

veloce. In tal senso l’assenza di accesso alla medesima può creare contrariamente potenziali 

situazioni discriminatorie aumentando il precedentemente citato digital divide nella duplice 

declinazione di accesso alle strutture e di alfabetizzazione digitale. Infatti, anche l’incapacità di 

avvalersi di suddette strumentazioni potrebbe limitare la fruizione del servizio di trasporto per 

alcune fasce della popolazione limitando, se non escludendoli totalmente, dalla possibilità di 

godere il diritto alla mobilità. 

 

4.4. Il digital divide: l’accesso ad internet come diritto costituzionalmente 

garantito? 

4.4.1. Digital divide: definizione e metodi di misurazione del problema. 

Quanto affermato finora è una ulteriore dimostrazione della pervasità delle tecnologie rispetto 

alla vita quotidiana degli individui e all’esercizio di diritti soggettivi degli stessi. Quesi fenomeni 

conducono l’interprete a domandarsi se si possa o meno oggi configurare un diritto di accesso 

alla rete, ed in particolare cosa si debba intendere per digital divide e quali siano gli strumenti atti a 

poterlo prevenire, o quantomeno a limitarlo, al fine di garantire il rispetto del principio di 

eguaglianza quale cardine riconosciuto dal nostro ordinamento. 

 

L’espressione digital divide nasce nel corso degli anni Novanta in seno all’amministrazione 

statunitense della presidenza Clinton quando dinnanzi alla crescente diffusione di Internet e dei 

servizi digitali venne utilizzata per definire la disparità presente all’interno della popolazione 

americana nelle possibilità di accesso ai servizi telematici. L’uso dell’espressione si è poi diffuso 

su scala mondiale, sintomo della consapevolezza globale rispetto ad una problematica di accesso 

ai mezzi di informazione e comunicazione riscontabile in determinate aree geografiche ovvero 

fasce di popolazione. Le cause del digital divide possono essere molteplici ed ha la capacità di 

 
segnalando con un colore (verde, arancione e rosso) una stima sul numero di passeggeri. Inoltre, offe anche la 
possibilità di pagare la sosta del proprio veicolo. Si veda in tal senso https://rogerapp.it 



167 

manifestarsi su più livelli (locale, nazionale e globale)515 assumendo le «fattezze terrificanti di una 

frattura [...] tra il microcosmo in grado di utilizzare e fruire i benefici delle nuove tecnologie 

digitali e il macrocosmo che ne è ancora lontano e costituisce così, in modo inevitabile, la cattiva 

coscienza della rivoluzione di internet, come “rivoluzione alla portata di tutti”»516. Certamente 

assume quindi i connotati di una problematica sfaccettata e complessa, derivante a vario titolo da 

ragioni di diversa natura: tecnologiche, educativo-didattiche ed economiche517. Si ritiene siano in 

particolare due gli aspetti da evidenziare «da un lato il profilo “tecnologico” del divario digitale, 

legato appunto alla disponibilità di dispositivi da parte degli individui o allo stato di sviluppo delle 

infrastrutture materiali o immateriali di una particolare area rispetto ad un’altra; dall’altra vi è il 

profilo “culturale” del digital divide, correlato alla c.d. alfabetizzazione informatica»518. 

 

In questo modo il digital divide diviene una delle possibilità per provare a comprendere le ulteriori 

criticità che si manifestano rispetto al paradigma della smart city e ci offre la possibilità di misura 

sotto una veste ulteriore il rapporto intercorrente tra la medesima e il costituzionalismo liberal-

democratico.  

 
515 In dottrina le diverse dimensioni del digital divide sono state colte da P. PASSAGLIA, Sul fondamento costituzionale 
di internet. Con un ripensamento, in Aa.Vv., Liber amicorum per Pasquale Costanzo, in Consulta Online, 2020, pp. 3 ss.., il 
quale elenca cinque diverse forme di esclusione da Internet: a) la determinazione autoritativa, correlata a 
determinate situazioni (come ad es. lo stato di detenzione); b) le carenze infrastrutturali che rendono  impossibile  
la  connessione  in  determinate  aree; c) le difficoltà economiche che impediscono a un individuo di possedere o 
detenere strumenti che consentano un adeguato accesso alla rete; d) problemi di ordine fisico che precludono al 
soggetto la fruizione di determinati contenuti; e) un deficit culturale dell’individuo, privo delle conoscenze 
informatiche sufficienti per interfacciarsi con un computer. 
516 Così M. E. BUCALO, Digital divide e diritto di accesso alla rete, in M. E. BUCALO, M. CAPORALE, A. STERPA (a cura 
di), Diritto pubblico di Internet, Editoriale scientifica, Napoli, 2024, cit. p. 115, che evidenzia i diversi aspetti che il 
divario digitale può assumere all’interno di un singolo paese ovvero rispetto alle condizioni di partecipazione alla 
vita politica e sociale sulla base della consapevolezza con cui si utilizzano gli strumenti digitali. In senso si riferisce 
al digital divide «(sociale e democratico)» sottolineando come «tra le categorie sociali più minacciate dall’esclusione 
digitale vi sono i soggetti anziani (c.d. “digital divide” intergenerazionale), le donne non occupate o in particolari 
condizioni (c.d. “digital divide di genere”), gli immigrati (c.d. “digital divide” linguistico-culturale), le persone con 
disabilità, le persone detenute e in generale coloro che, essendo in possesso di bassi livelli di scolarizzazione e di 
istruzione, non sono in grado di utilizzare gli strumenti informatici». 
517 Cfr. la voce “digital divide” nell’enciclopedia Treccani all’indirizzo 
https://www.treccani.it/enciclopedia/digital-divide_(Enciclopedia-della-Scienza-e-della-Tecnica)/. In tal senso si  
veda anche V. OECD (2001-01-01), Understanding the Digital Divide, OECD Digital Economy Papers, No. 49, 
OECD, Publishing, Paris. consultabile su https://www.oecd.org/en/publications/understanding-the-digital-
divide_236405667766.html. Secondo OECD per digital divide si intende «the gap between individuals, households, 
businesses and geographic areas at different socio-economic levels with regard both to their opportunities to access 
information and communication technologies (ICTs) and to their use of the Internet for a wide variety of activities. 
The digital divide reflects various differences among and within countries.». 
518 A. IANNUZZI, F. LAVIOLA, I diritti fondamentali nella transizione digitale fra libertà e uguaglianza, in Diritto Costituzionale, 
1, 2023, cit. p. 20. 
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L’Onu, attraverso il programma “The United Nations Human Settlements Programme (UN-Habitat)” 

da tempo ha posto l’attenzione sul rapporto tra smart city e digital divide. L’approccio alla smart 

city promosso dalle Nazioni Unite ruota intorno al concetto di “people oriented smart cities” ponendo 

in questo modo particolare attenzione sulla componente partecipativa e comunitaria verso cui il 

paradigma è chiamato a svilupparsi519. 

 

A livello di Unione europea, la Commissione monitora il progresso digitale degli Stati membri 

attraverso il DESI (Digital Economy and Society Index)520. A partire dal 2023 il monitoraggio 

DESI è stato inserito all’interno del programma politico UE “Digital Decade 2030” e gli indicatori 

sono stati raggruppati in quattro dimensioni (competenze digitali, infrastrutture digitali, 

trasformazione digitale delle imprese, digitalizzazione dei servizi pubblici)521 risultano quindi 

parallele ai macro-obiettivi europei.  

 

Le carenze più significative dell’Italia si registrano in relazione alle competenze digitali. Si legge 

dal rapporto che in Italia, rispetto alla media dell’Unione, i livelli di competenze digitali di base e 

avanzate risultano infatti molto bassi. Il dato, seppure in miglioramento nel periodo 

 
519 Si veda sul punto UN-Habitat, Centering People in Smart Cities A playbook for local and regional governments, 
https://unhabitat.org/programme/legacy/people-centered-smart-cities/centering-people-in-smart-cities; UN- 
Habitat, Addressing the Digital Divide Taking Action towards Digital Inclusion, 
https://unhabitat.org/programme/legacy/people-centered-smart-cities/addressing-the-digital-divide; UN-
Habitat, Assessing the digital divide, https://unhabitat.org/programme/legacy/people-centered-smart-
cities/assessing-the-digital-divide  
520 L’indice è stato sviluppato a partire dal 2014. La Commissione evidenzia come, in particolare a seguito del 
fenomeno pandemico di COVID-19, gli Stati membri abbiano compiuto significativi progressi nei loro sforzi di 
digitalizzazione; tuttavia, si riscontrano ancora significative lacune rispetto alle competenze digitali della 
popolazione, nella transizione al digitale per le PMI e nell'introduzione di reti 5G. L’Indice è consultabile su 
https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/policies/desi. 
521 Prima del 2023 l’indice prendeva in considerazione cinque dimensioni: connettività a banda larga, competenze 
digitali, uso di internet, digitalizzazione delle imprese, servizi pubblici digitali. 
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postpandemico, non stupisce se comparato agli studi effettuati sul tema su scala nazionale da 

Istat522 e AGCOM523.  

 

Riferendoci allo studio DESI si osserva come prendendo in considerazione le competenze digitali 

l’Italia si posizioni al 23° posto della classifica UE evidenziando un elevato tasso di analfabetismo 

 
522 Si veda il report Istat, Cittadini e ICT. Anno 2019, 2019 consultabile su 
https://www.istat.it/it/files/2019/12/Cittadini-e-ICT-2019.pdf. La relazione fa emergere come la connessione a 
banda larga raggiunga il 74,7% della popolazione, raggiungendo il 78,1% nelle aree metropolitane ed evidenziando 
in questo modo divario anche di natura territoriale all’interno del contesto nazionale. Si evince poi in linea con le 
analisi DESI che la quota di utenti internet con competenze digitali elevate sia del 29,1% nella fascia d’età compresa 
tra i 16 e i 74 anni; mentre per la fascia 20-24 anni raggiunge il 45,1%. Nella relazione si legge che in termini di 
disponibilità infrastrutturali (banda larga) le differenze tra le regioni risultano ampie con un vantaggio del Centro 
e del Nord Italia. Le regioni Trentino-Alto Adige, Veneto e Lazio apparivano essere quelle con la percentuale più 
elevata di famiglie dotate di connessione a banda larga. Ulteriori divari si riscontrano anche tra comuni di diversa 
ampiezza demografica a dimostrazione del fatto che nelle aree metropolitane i tassi di accesso alla banda larga 
raggiungono il 78,1% mentre nei comuni di ben più modeste dimensioni (fino a 2 mila abitanti) tale quota scende 
al 68%. Significativo risulta il dato secondo cui la motivazione per cui la maggior parte delle famiglie che non 
dispone di un accesso a Internet nella propria abitazione risieda nell’incapacità dell’utilizzo dello strumento 
(56,4%), mentre il 25,5% non ritiene Internet uno strumento utile e interessante. Ulteriori motivazioni sono di 
ordine economico legate all’alto costo dei collegamenti o delle strumentazioni (13,8%), mentre una percentuale del 
9,2% non naviga in rete da casa poichè almeno un componente della famiglia ha accesso ad Internet da un altro 
luogo. La relazione mostra come l’uso di internet registri un ulteriore divario, questa volta in termini di genere; 
infatti, gli uomini che si avvalgono di internet risultano il 71,7% contro 64,2% delle donne. Fino all’età di 44 anni 
le differenze risultano molto contenute e si annullano tra i giovani fino a 19 anni. Sempre in merito all’utilizzo di 
internet un fattore discriminante risulta essere anche il livello di scolarizzazione, in tal senso naviga sul web l’82,9% 
di chi ha un diploma superiore contro il 51,9% di chi ha conseguito al massimo la licenza media.  
523 Si veda AGCOM, L’impatto del coronavirus nei settori regolati. Allegato alla relazione annuale 2020, consultabile su 
https://www.agcom.it/sites/default/files/migration/attachment/Allegato%206-7-2020%201594044962316.pdf. 
Secondo lo studio durante la pandemia si sono riscontrate evidenti difficoltà per la popolazione nell’utilizzo dei 
software necessari per l’educazione a distanza; il deficit nella disponibilità di apparecchi e la carenza dell’offerta 
formativa da parte delle scuole ha fatto si che il 10% dei giovani a più livelli scolastici sia rimasto escluso dal 
processo educativo (quasi 10 ragazzi ogni 100). A questo si aggiunge che un ulteriore 20% ha potuto seguire le 
lezioni e gli insegnamenti solo in maniera saltuaria. Si veda in particolare p. 39 ss. Evidenzia la rilevanza crescente 
del nesso assunto tra “tecnologia” e “scuola” G. LANEVE, In attesa del ritorno nelle scuole, riflessioni (in ordine sparso) sulla 
scuola, tra senso del luogo e prospettive della tecnologia, in Osservatorio Costituzionale, 3, 2020, sp. pp. 425 che riconosce nella 
scuola un «luogo di diritti, di libertà, di socialità» da dover tutelare. L’autore evidenzia come anche all’interno di 
tale contesto risulti ormai necessario «il ricorso alla tecnologia digitale» sebbene ciò «non significa solo didattica a 
(e della) distanza. [...] Occasione, quindi, per un nuovo step che consenta alle stesse tecnologie di giungere, dopo 
essere passate da oggetto di apprendimento a supporto per l’apprendimento, a uno stadio ulteriore, quello che le 
configura come ambiente di apprendimento individuale e collettivo. Una digitalizzazione capace, quindi, anche di 
proporre una nuova articolazione della forma scolare, aperta (ritorna, il concetto) a una pluralità di ambienti di 
apprendimento.». L’autore evidenzia allo stesso tempo gli eventuali rischi connessi ad utilizzo poco consapevole 
della tecnologia ovvero ad un basso livello di alfabetizzazione digitale negli ambienti scolastici; pertanto, sottolinea 
come «occorre porsi il problema di educare ai media e al digitale. Il focus, quindi, si sposta, e dal mero ricorso all’utilizzo 
di strumenti digitali si innalza al piano della costruzione di un approccio critico sul mondo e sui paradigmi della 
tecnologia». A tal fine è necessario prevenire le criticità relate alla c.d. «“datafication” dell’educazione [...] Così come 
quelli legati a una crescente presenza, quale conseguenza di un espandersi della tecnologia nell’arena educativa, di 
un nuovo mix di attori pubblici e privati (designers, sviluppatori delle tecnologie software e hardware). Non sorprende 
che la dottrina costituzionalistica più sensibile a questi temi osservi come “dopo la stagione della tutela by design e 
by default, occorre aprire una nuova stagione, quella della tutela by education”. La scuola, in definitiva, può forse essere 
migliorata dalla tecnologia: certo, non può non preparare a un mondo pervaso da essa, offrendogli sempre il volto 
umano». 
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digitale; infatti, solamente il 45,8% degli italiani risulta in possesso di competenze digitali di base 

registrando uno scarto di 10 punti percentuale rispetto alla media europea (55,6%). Più nel 

dettaglio solamente il 59% della popolazione di età compresa tra i 16 e i 24 anni possiede 

competenze digitali di base ed il dato scende al 54% se si prende come campione la fascia d’età 

compresa tra i 25 e i 54 anni.  Questi elementi appaiono significativi se si tiene in considerazione 

che sotto il profilo dei servizi pubblici digitali l’Italia conferma i miglioramenti effettuati negli 

anni precedenti e registra un 68,3% in termini di offerta di servizi online ai cittadini. Mentre per 

i servizi offerti alle imprese la percentuale è del 76, 3%. Tali dati seppur significativi rispetto al 

livello di competenze digitali registrate nel paese, restano comunque inferiori alla media europea 

che registra rispettivamente un 79,4% per i servizi offerti ai cittadini e un 85,4% in relazione a 

quelli per le imprese. Ulteriore settore in cui si registrano significativi progressi pertiene le 

infrastrutture digitali. Si rileva che infrastrutture di rete come la fibra ottica (FTTP) e le reti fisse 

ad altissima capacità (VHCN) riescano a coprire il 59,2% della popolazione, valore distante se 

comparato alla media UE (64,0% e 78,8%), che tuttavia registra un incremento se si considera il 

53,7% complessivo dell’anno precedente. Infine, un dato negativo giunge rispetto all’impiego 

dell’Intelligenza artificiale in cui i dati rimangono al di sotto dei livelli UE registrando un tasso 

del 5% di imprese che si servono di tecnologie di IA rispetto all’8% della media UE. Rispetto 

all’anno precedente il dato ha subito una flessione negativa in cui si attestava al 6,2%.  

Il DESI su scala europea si dimostra quindi un ottimo strumento per comprendere la situazione 

attuale dello stato delle tecnologie digitali e misurare contestualmente i livelli di digital divide.  

 
Alla luce di questi dati occorre riflettere su quanto il divario digitale ossia «il pieno ed effettivo 

accesso agli strumenti della tecnologia, che consta anche delle adeguate competenze e skills, 

rischia di segnare ulteriori e profonde fratture nella città»524; in particolare se riferito a divari 

culturali e nella sua accezione più propriamente di alfabetizzazione digitale carattere culturale, 

impatti profondamente in maniera negativa sulla vita e sul godimento stesso dei diritti della 

persona. 

 

Il PNRR ha il merito di aver colto le fragilità nazionali rispetto al tema trattato riscontrando una 

«incapacità di cogliere le molte opportunità legate alla rivoluzione digitale». Nel dettaglio le cause 

 
524 C. ACOCELLA, G. LANEVE, Città intelligenti e diritti: nuove prospettive di consumo nel prisma della socialità, in PA Persona 
e amministrazione. Ricerche giuridiche sull’amministrazione e l’Economia, 2022, 1, cit. p. 125. 
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vengono attribuite ad un sistema economico fondato su piccole e medie imprese lente nel recepire 

e adottare le nuove tecnologie nei propri modelli di business ed in particolare alla scarsa familiarità 

con le tecnologie digitali che sussiste all’interno del settore pubblico. In tal senso la Missione 1 è 

dedicata espressamente a “digitalizzazione, innovazione, competitività, cultura e turismo”525 

individuando la digitalizzazione quale «necessità trasversale» per il sistema. Muove in questo senso 

in particolare la strategia “Italia digitale 2026”526, cui si è fatto riferimento nei paragrafi precedenti, 

la quale si sviluppa prevalentemente su due assi: i) infrastrutture digitali e connettività a banda 

ultra-larga; ii) interventi volti a digitalizzare la PA. 

Interventi mirati in tema di digital divide si rivengono nella M1C1 dedicata per l’appunto alla 

milestone “digitalizzazione, innovazione e sicurezza nella PA” la quale prevede un intervento 

puntuale rispetto alla formazione dei cittadini in materia di digitale. L’obiettivo fissato è quello di 

formare almeno 3 milioni di cittadini entro il 2026, al quale concorre il progetto relativo ai “Centri 

(o Punti) di facilitazione digitale” previsto dalla misura 1.7.2 all’interno della M1C1. Ma ulteriori 

riferimenti alla riduzione del digital divide sono rinvenibili all’interno dell’investimento 2.1 

“Didattica digitale integrata e formazione alla transizione digitale per il personale scolastico” che 

sembra per l’appunto muovere nella direzione di una pedagogia digitale nel tentativo di potenziare 

le competenze digitali di insegnanti e studenti. 

 

Eppure, nonostante le evidenti criticità riscontrate in materia di alfabetizzazione digitale, il nostro 

ordinamento sembrerebbe attribuire un particolare rilievo al diritto all’uso delle tecnologie527, ma 

anche della “informatizzazione digitale” e delle “competenze digitali”528. In questo senso 

l’interprete è chiamato a interrogarsi rispetto alla possibile esistenza di un diritto di accesso ad 

internet, e agli strumenti in mano ai soggetti per poterne usufruire correttamente. Nella 

prospettiva della smart city l’eliminazione di un divario sociale rispetto alle possibilità di accesso 

 
525 A tale missione è dedicato il 27% dei fondi del PNRR. 
526 Gli obiettivi fissati dalla strategia sono cinque: a) diffondere l’identità digitale, assicurando che venga utilizzata 
dal 70% della popolazione; b) colmare il gap di competenze digitali, con almeno il 70% della popolazione che sia 
digitalmente abile; c) portare circa il 75% delle PA italiane a utilizzare servizi in cloud; d) raggiungere almeno l’80% 
dei servizi pubblici essenziali erogati online; e) raggiungere, in collaborazione con il Mise, il 100% delle famiglie e 
delle imprese italiane con reti a banda ultra-larga. La strategia “Italia digitale 2026” è consultabile al link 
https://innovazione.gov.it/italia-digitale-2026/#il-pnrr.  
527 Art. 3, d.lgs. 7 marzo 2005, n. 82, Codice dell’amministrazione digitale.  
528 Si fa riferimento all’art. 8 del Codice dell’amministrazione digitale (d.lgs. n. 82 del 2005) rubricato per l’appunto 
“Alfabetizzazione informatica dei cittadini” il quale prevede che «Lo Stato e i soggetti di cui all'articolo 2, comma 
2, promuovono iniziative volte a favorire la diffusione della cultura digitale tra i cittadini con particolare riguardo 
ai minori e alle categorie a rischio di esclusione, anche al fine di favorire lo sviluppo di competenze di informatica 
giuridica e l'utilizzo dei servizi digitali delle pubbliche amministrazioni con azioni specifiche e concrete, avvalendosi 
di un insieme di mezzi diversi fra i quali il servizio radiotelevisivo.». 
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agli strumenti tecnologici e il consapevole utilizzo degli stessi diviene, a parere di chi scrive, 

cruciale per il raggiungimento degli scopi prefissati nel paradigma stesso. Compito del potere 

pubblico in tal senso diviene quello «di rimuovere gli ostacoli che impediscono di fatto l’esercizio 

di questo servizio universale a tutti i cittadini, che invece deve essere garantito attraverso 

investimenti statali, politiche sociali ed educative, scelte di spesa pubblica»529.  

 

4.4.2. Il diritto di accesso a Internet.  

La prospettiva della smart city impone all’interprete di domandarsi se nel nostro ordinamento 

possa essere riconosciuto, o meno, un diritto di accesso a internet e se quest’ultimo possa essere 

costituzionalmente garantito. Il paradigma della città intelligente si basa anche sull’idea dell’offerta 

e della fruizione di servizi che possano svilupparsi in chiave digitale generando su scala locale una 

ampia gamma di situazioni soggettive in cui le libertà ovvero singoli diritti possono essere garantiti 

solamente dinnanzi alla possibilità di essere connessi presupponendo in questo modo condizioni 

eque di accesso alla rete e alle tecnologie. Si tratta certamente di una questione teorica di non 

poco momento nella quale è possibile cogliere anche ricadute pratiche molto importanti in 

termini di effettività dei diritti.  

 

Su questi assunti si può quindi ipotizzare la possibilità di fondare in Costituzione un diritto di 

accesso a internet quale diritto fondamentale della persona, o quantomeno del cittadino?   

Oltrepassando quindi le prospettive de iure condendo, in dottrina vi è chi sostiene che si possa già 

configurare «un diritto costituzionale all’accesso libero alla rete» nella misura in cui internet sia 

ricondotto «all’ambito di applicabilità dei diritti di libertà costituzionalmente riconosciuti»530. 

Condividendo quindi tale prospettiva, come è stato osservato all’interprete non resta che svolgere 

«un esercizio ermeneutico in virtù del quale si applicano i tradizionali diritti di libertà 

costituzionali ai fenomeni della tecnologia informatica»531 a cui deve accompagnarsi lo sforzo di 

ricercare una disciplina concretamente applicabile532. 

 
529 In tal senso T. E. FROSINI, Il Costituzionalismo nella Società tecnologica, in Aa.Vv., Liber amicorum per Pasquale Costanzo, 
in Consulta Online, 2020, p. 1. 
530 P. CARETTI, A. CARDONE, Il diritto dell’informazione e della comunicazione nell’era dell’intelligenza artificiale, Il Mulino, 
Bologna, 2024, cit. p. 247.  
531 T. E. FROSINI, op. cit., cit. p. 1. 
532 Le criticità riguardo a tale circostanza sono state ben inquadrato da A. MORELLI, O. POLLICINO, Le metafore della 
rete.  Linguaggio figurato, judicial frame e tutela dei diritti fondamentali nel cyberspazio: modelli a confronto, in Rivista AIC, 1, 
2018, cit. p. 11 ss. Gli autori analizzano più precisamente il «dilemma in cui si trovano operatori, interpreti, ma 
anche legislatori quando devono “trasferire” alcune categorie, non solo giuridiche, dal campo analogico a quello 
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L’affermazione della tecnologia e lo sviluppo tecnologico ha infatti comportato la genesi di 

«“nuovi diritti”, i quali, sebbene non godano di un loro esplicito riconoscimento normativo, 

hanno un forte e chiaro “tono costituzionale”, che li collocano, implicitamente, all’interno della 

costituzione, riservando all’interprete il compito di estrapolarli da essa.»533.  

 

Sulla possibilità di riconoscere una valenza costituzionale a quei diritti emergenti scaturiti a 

seguito della transizione digitale, tra i quali si rinviene il diritto di accesso alla rete, è necessario 

segnalare in questa sede come la dottrina non abbia una posizione unanime. La distinzione si 

situa principalmente tra chi ritiene che i “nuovi” diritti emersi a seguito dell’affermazione 

tecnologica si scontrino con l’assenza di un fondamento costituzionale ovvero di un esplicito 

riconoscimento normativo; altri sostengono invece, come osservato fin qui, che vi sia la 

possibilità di riconoscere loro una valenza costituzionale qualora li si riconduca alla specifica 

disciplina dei diritti fondamentali contemplata in Costituzione534. In assenza del riconoscimento 

esplicito di un diritto alla rete, e a fronte delle situazioni di fatto che da questo derivano, è parere 

di chi scrive che si possa condividere tale seconda ricostruzione.  

 

Fatte queste necessarie premesse, in primo luogo l’accesso a Internet è stato ricondotto nella 

libertà di corrispondenza (art. 15 Cost) e a quella di manifestazione del pensiero (art. 21) anche 

in virtù della loro formulazione certamente elastica. Tuttavia, si ritiene che alla luce delle 

 
digitale.» ponendoli così questi ultimi dinnanzi ad una scelta tra «la traslazione e la traduzione sic et simpliciter delle 
categorie tradizionali al nuovo contesto tecnologico e la necessità di ripensare e rimodulare le stesse categorie per 
l’esigenza di adeguarle (manipolandole) ad uno scenario tecnologico completamente diverso.». Per questo motivo 
risulta «evidente che, qualunque sia la soluzione adottata, il giudice in generale, e quello costituzionale (o supremo) 
in particolare, sembra svolgere un ruolo molto delicato, perché deve scegliere, per usare le parole di Sunstein tra 
«constitutional traslation and constitutional caution», ovvero decidere se tradurre i valori che stanno dietro i principi 
costituzionali originari attraverso un’interpretazione tecnologicamente orientata dei parametri rilevanti, in modo 
da consentirne un’estensione alle nuove esigenze emerse con l’evolvere dell’evoluzione tecnologica o se, invece, 
preferire un approccio di self-restraint, lasciando questo compito al decisore politico.». Quindi nella evidente 
complessità dello scenario le strade percorribili sembrerebbero ridursi a due opzioni: «da una parte,quella di 
ricontestualizzare i parametri rilevanti, creando nuovi frames, alla luce dell’ambiente tecnologico; dall’altra parte, 
quella di adottare un atteggiamento di judicial deference nei confronti del legislatore.». 
533 T. E. FROSINI, op. cit., cit. p.1. 
534 In tal senso M. Olivetti, Diritti fondamentali e nuove tecnologie. Una mappa del dibattito italiano, in REI – Revista Estudos 
Institucionais, n. 2, 2020, cit. p. 40, osserva che «La dottrina, in particolare, si è divisa fra coloro che hanno segnalato 
l’emersione di diversi e specifici nuovi diritti fondamentali (di libertà, sociali, di partecipazione) e coloro che hanno 
tentato di costruire – sulla base dell’interpretazione dei principi costituzionali italiani – un «macro-diritto 
fondamentale» (come la c.d. «libertà informatica»), idoneo ad abbracciare le specifiche situazioni soggettive ritenute 
meritevoli di tutela. In questa articolazione delle posizioni dottrinali si può vedere la riapparizione di una vecchia 
alternativa – ben evidente nella dottrina meno recente – nell’interpretazione dei diritti di libertà: una alternativa fra 
un diritto generale di libertà della persona, poi articolato in una serie di singole facoltà, e una pluralità di diritti di 
libertà, ciascuno corrispondente alle disposizioni della Costituzione che prevedono tali specifici diritti.». 
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molteplici situazioni che possono verificarsi in rete e alle svariate attività che si svolgono in essa, 

internet possa configurarsi anche uno strumento attraverso cui il soggetto riesce a relazionarsi 

con i pubblici poteri ed attraverso cui esercita i propri diritti di cittadinanza.  

 

La navigazione in Internet e quindi il conseguente diritto di accesso diviene in questo senso 

strumentale all’esercizio di altri diritti e libertà costituzionalmente garantiti offrendo così 

all’individuo la possibilità di prendere parte alla vita politica, economica e sociale del Paese e di 

sviluppare la propria personalità. In questo senso non appare azzardato ritenere che il mancato 

accesso a Internet, in un contesto come quello della città intelligente, non giunga anche a 

configurarsi come una limitazione del principio di eguaglianza tra cittadini impedendo a questi 

ultimi il pieno sviluppo della propria individualità. Diviene quindi compito della Repubblica ex 

art. 3, comma 2 Cost. rimuovere tali ostacoli di ordine economico e sociale garantendo a tutti una 

«pretesa soggettiva a prestazioni pubbliche». In questa prospettiva è stato evidenziato come «la 

progressiva socialità e inclusone» generata da Internet conduca a poter individuare il diritto di 

accesso in una «linea circolare»535 che unisce gli artt. 1, 2 e 3 Cost. che configura il diritto di 

accesso ad Internet come «diritto sociale fondamentale [...] peraltro peculiare, in quanto a sua 

volta strumentale all’esercizio di altri diritti»536.  

 

Questa strumentalità del diritto di accesso ad internet può rinvenirsi rispetto alla libertà di 

associazione civile, sindacale e politica riferendosi agli artt. 18, 39 e 49 Cost. nella misura in cui 

Internet diviene mezzo di unione organizzata e costituzione di comunità, nonché strumento di 

partecipazione per il cittadino alla vita politica del Paese. La rete è inoltre divenuta strumento di 

ricerca scientifica attraverso cui i soggetti hanno la possibilità scambiare conoscenze e saperi, in 

questo modo è anche attraverso Internet che può essere garantita la libertà di ricerca (art. 33 

 
535 Così A. VALASTRO, Le garanzie di effettività del diritto di accesso ad Internet e la timidezza del legislatore italiano, 
in M. PIETRANGELO (a cura di), Il diritto di accesso ad Internet. Atti della tavola rotonda svolta nell’ambito dell’IGF 
Italia 2010. (Roma, 30 novembre 2010), Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2011, cit. p. 47,  il quale evidenzia come 
«se è vero che internet costituisce ormai a pieno titolo uno strumento di esercizio dei diritti di cittadinanza e di sviluppo 
della persona, e che l’impossibilità di accedervi comporta rischi di esclusione sociale direttamente incidenti sul livello di 
eguaglianza sostanziale, allora non sembra contestabile che il fondamento costituzionale del diritto di accesso debba oggi 
ravvisarsi negli artt. 1, 2 e 3 Cost. La linea circolare che unisce queste tre disposizioni mette infatti in evidenza un’esigenza 
di progressiva socialità e inclusione: dall’art.1 ove si afferma che la sovranità appartiene al popolo, il quale non è dunque 
mero titolare in senso formale ma deve poterla esercitare concretamente nelle forme previste dalla Cost.; all’art 2, ove si 
riconoscono i diritti inviolabili individuali e collettivi ma anche i doveri inderogabili di solidarietà politica, economica e 
sociale; all’art. 3, co. 2, ove la rimozione degli ostacoli all’esercizio dei diritti non è finalizzata al solo valore 
individualistico dello sviluppo della persona bensì anche a quello pluralistico e cooperativo della partecipazione alla vita 
politica, economica e sociale del Paese.». 
536 Ivi., cit. p. 48. 
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Cost.). Ma ad esempio attraverso Internet può essere ottenuta una prescrizione sanitaria 

garantendo al soggetto il proprio diritto alla salute (art. 32 Cost.); così come la possibilità di fare 

impresa in Internet può consentire l’esercizio della libertà di iniziativa economica (art. 41 Cost.). 

 

Qualora tuttavia si ritenesse di non poter ancora qualificare il diritto di accesso a internet quale 

diritto sociale costituzionalmente riconosciuto è necessario evidenziare alla luce di quanto detto 

finora, soprattutto in relazione alle conseguenze derivanti dal digital divide, che l’accesso alla 

connessione a banda larga può quantomeno qualificarsi quale «obbligo di un servizio universale 

che la Repubblica deve garantire a tutti i cittadini»537, ciò in forza dell’art. 94 del Codice delle 

comunicazione elettroniche (d.lgs. 1 agosto 2003, n. 259) ai sensi del quale «un adeguato servizio 

di accesso a internet a banda larga» viene qualificato come «servizio universale a prezzi accessibili» 

a cui tutti i consumatori hanno diritto.  

 

Si osserva quindi come il diritto di accesso oltre a garantire l’esercizio di svariati diritti di 

cittadinanza riesca a mostrarsi anche quale fattispecie complessa sviluppandosi in particolare 

lungo “quattro direttrici” che «nell’unitarietà della fattispecie stessa devono tutte essere 

compresenti perché l’accesso alla Rete sia garantito in modo libero, uguale ed effettivo»538. Esse 

consistono più nello specifico: i) nell’accesso all’infrastruttura della Rete, ii) nell’accesso al 

dispositivo che possa consentire una connessione ad internet, iii) nella capacità di saper utilizzare 

correttamente i dispositivi tecnologici (ci si riferisce quindi alla già citata alfabetizzzione digitale); 

iv) nell’accesso a Internet in modo neutrale ossia privo di discriminazioni (c.d. net neutrality)539. 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
537 Così P. CARETTI, A. CARDONE, Il diritto dell’informazione e della comunicazione nell’era dell’intelligenza artificiale, Il 
Mulino, Bologna, 2024, cit. p. 248. 
538 C. LOTTA, Governance della rete, accesso a internet e cybersicurezza. Profili costituzionali, Napoli, Editoriale scientifica, 
2024, cit. p. 106. 
539 Cfr. Ibidem, p. 106. 
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4.4.2.1. Il diritto di accesso a Internet nella giurisprudenza costituzionale e nella 

legislazione. 

 

Se da un lato la dottrina maggioritaria ha dato un cospicuo contributo per la qualificazione 

dell’accesso a Internet come diritto sociale, dall’altro la giurisprudenza della Corte costituzionale 

«non ha finora offerto molti appigli in tal senso»540.  

 

In primo luogo, occorre riferirsi alla sent. 307 del 2004. La Regione Emilia-Romagna sollevava 

questione di legittimità costituzionale avverso la disposizione di legge statale (art. 27 legge n. 289 

del 2002) deducendone il contrasto con gli artt. 117, 118 e 119. L’articolo rubricato «Progetto PC 

ai giovani» prevedeva l’istituzione di un fondo speciale denominato “PC ai giovani” volto al 

finanziamento di tale progetto. L’iniziativa promossa dal Dipartimento per l'innovazione e le 

tecnologie della Presidenza del Consiglio dei ministri era volta ad incentivare l'acquisizione e 

l'utilizzo degli strumenti informatici fra i giovani che avrebbero compiuto sedici anni nel 2003.  

La Consulta in questo caso ha dichiarato non fondate le questioni di legittimità costituzionale 

presentate avverso l’art. 27 l. n. 298 del 2002. La Consulta qualifica quindi la cultura informatica 

come una finalità di interesse generale che si sostanzia «nella specie attraverso l'uso dello 

strumento informatico»541 riconoscendo quindi in capo alla Repubblica ex art. 9 Cost. il compito 

di promuoverla «anche al di là del riparto di competenze per materia fra Stato e Regioni di cui 

all'art. 117 della Costituzione»542.  

 

In maniera analoga anche in una successiva pronuncia543. In questo caso la Provincia autonoma 

di Trento aveva censurato alcune disposizioni della legge 9 gennaio 2004, n. 4 (Disposizioni per 

favorire l’accesso dei soggetti disabili agli strumenti informatici), ritenendole lesive delle proprie 

competenze statutarie. La Consulta ha quindi ritenuto che non fossero direttamente applicabili 

alle Province autonome di Trento e Bolzano le disposizioni della legge 9 gennaio 2004, n. 4, 

considerando priva di fondamento la tesi promossa dall’Avvocatura di Stato. Quest’ultima 

sosteneva che «poiché i sistemi informatici sono ormai strumenti fondamentali di partecipazione 

 
540 M. R. ALLEGRI, Il diritto di accesso a Internet: profili costituzionali, in MediaLaws, 1, 2021, cit. p. 67. Si veda anche P. 
PASSAGLIA, Corte costituzionale e diritto dell’Internet: un rapporto difficile (ed un appuntamento da non mancare), in 
Giurisprudenza costituzionale, 6, 2014, pp. 4837 ss. 
541 Cfr. Corte cost., sent. n. 307 del 2004. 
542 Cfr. Corte cost., sent. n. 307 del 2004. 
543 Cfr. Corte cost., sent. n. 145 del 2005. 
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dei cittadini all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese, garantirne la fruibilità ai 

disabili rientrerebbe nella determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti 

civili e sociali e contribuirebbe, inoltre, a rendere effettivo anche per costoro il diritto al lavoro 

riconosciuto a tutti dall’art. 4 della Costituzione. Risulterebbe di conseguenza giustificato, alla 

luce dei principi di adeguatezza e di sussidiarietà di cui all’art. 118 della Costituzione, lo 

svolgimento da parte dello Stato delle funzioni amministrative di cui all’art. 7 della legge, così da 

permetterne l’esercizio coordinato ed unitario su tutto il territorio nazionale.».  

 

Più indecisa rispetto alla possibilità di configurare un diritto di accesso alla rete risulta la successiva 

sent. n. 163 del 2012. In questo caso la Corte ha dichiarato infondate le questioni di legittimità 

costituzionale sollevate avverso la previsione contenuta nell’art. 30, commi 1 e 3, del d.l. 6 luglio 

2011, n. 98 (Disposizioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria), convertito, con modificazioni, 

dalla legge 15 luglio 2011, n. 111. La disposizione di legge statale disponeva l’adozione di un 

progetto di carattere strategico di individuazione, su tutto il territorio nazionale, di interventi 

finalizzati alla realizzazione dell’infrastruttura di telecomunicazione a banda larga e ultralarga, 

anche nelle aree sottoutilizzate mediante la valorizzazione, l’ammodernamento e il 

coordinamento delle infrastrutture esistenti. In questo caso la Corte riconduce la disciplina alla 

materia «ordinamento della comunicazione» ex art. 117, comma 3, pertanto alla competenza 

legislativa concorrente. Risulta utile ai nostri fini il fatto che la Corte riconosca come « una simile 

disciplina, sebbene sia riconducibile, in via prevalente, alla materia dell’ordinamento delle 

comunicazioni [...] risponde, tuttavia, alla necessità di soddisfare l’esigenza unitaria 

corrispondente all’adozione – in armonia con quanto prescritto dalle fonti comunitarie – di un 

programma (o progetto) strategico che definisca, con una «visione a lungo termine ed equilibrata 

dei costi e benefici» (così nella citata Comunicazione della Commissione UE 20 settembre del 

2010 su “La banda larga”) gli obiettivi nazionali volti ad assicurare la realizzazione delle 

infrastrutture inerenti agli impianti di comunicazione elettronica a banda larga in maniera diffusa 

ed omogenea sull’intero territorio nazionale.»544.  

 

Da questi passaggi è possibile notare come la giurisprudenza costituzionale sia riuscita a dare un 

suo contributo alla qualificazione dell’accesso a internet come un diritto; tuttavia, la qualificazione 

non risulta ancora totalmente chiara; in particolare se quest’ultimo possa ambire al rango di diritto 

 
544 Cfr. Corte cost., sent. n. 163 del 2012. 
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sociale. Inoltre, le pronunce esaminate sembrerebbero quasi escludere che il compito di garantire 

«l’intensità della sua protezione debba essere affidato esclusivamente allo Stato, in virtù dell’art. 

117, c. 2, lett. m), Cost.»545. 

 

Nella legislazione già dal 2004 si può osservare l’affermazione di un diritto all’accesso grazie alla 

legge n. 4 del 2004 (nota anche come “legge Stanca”) recante “Disposizioni per favorire l’accesso 

dei soggetti disabili agli strumenti informatici”. La legge n.4 del 2004 infatti riconosce e tutela il 

diritto di ogni persona ad «accedere a tutte le fonti di informazione e ai relativi servizi, ivi compresi 

quelli che si articolano attraverso gli strumenti informatici e telematici» (art. 1); inoltre è al comma 

2 dell’art.1. che la legge fonda sulla base del principio di eguaglianza ex art. 3 Cost. il diritto di 

accesso a Internet qualificando in tal senso quale strumento di realizzazione dell’eguaglianza 

sostanziale dei cittadini. Ulteriori disposizioni in materia si rinvengono nel Codice 

dell’amministrazione digitale (d.lgs. n. 82 del 2005), già più volte citato, più in particolare nella 

sezione dedicata alla Carta dell’amministrazione digitale546(art. 3-11). L’art. 3 del CAD sancisce il 

diritto di chiunque di utilizzare, in modo accessibile ed efficace, le soluzioni e gli strumenti 

predisposti dal Codice stesso anche ai fini dell'esercizio dei diritti di accesso e alla partecipazione 

al procedimento amministrativo, nei rapporti con le Pubbliche Amministrazioni e con gli altri 

enti individuati nell’art. 2, c. 2 CAD. Anche l’art 8 offre elementi riguardo al diritto di accesso, 

nel dettaglio in riferimento alla “alfabetizzazione informatica dei cittadini” sollecitando un ruolo 

attivo dello Stato nel promuoverla; così come l’art. 8-bis (introdotto anch’esso nel 2016 e 

modificato dal d.lgs. n. 217/2017) il quale impone alle Pubbliche Amministrazioni di mettere a 

disposizione degli utenti la connettività alla rete Internet, ove possibile in banda larga, presso 

uffici e luoghi pubblici. Tale prospettiva si completa con l’art. 7, prevedendo il diritto di chiunque 

di fruire dei servizi erogati in forma digitale e in modo integrato dalle PA per mezzo di strumenti 

telematici messi a disposizione dalle pubbliche amministrazioni; la norma prevede inoltre che tali 

servizi devono essere organizzati e aggiornati sulla base di una preventiva analisi delle reali 

esigenze degli utenti. Le norme elencate sono da leggere in combinato disposto con l’obbligo 

 
545 Così M. R. ALLEGRI, ivi., cit. p. 68 
546 La seconda sezione del CAD venne rinominata Carta dell’amministrazione digitale (art. 3-11) a seguito dei 
decreti attuativi contenuti nella l. n. 124/2005 (d.lgs. 179/2016 e successivo d.lgs. 217/2017) interpretando in 
questo modo la delega e collocando all’interno della sezione disposizioni che ne caratterizzano la struttura. In 
dottrina è stato evidenziato come «attraverso la nuova intestazione della seconda sezione del CAD, si è inteso 
realizzare un’enfatizzazione non solo formale della cittadinanza digitale in modo che questa permei il disegno 
complessivo della riforma del CAD in una prospettiva citizen centred». Così M. CAPORALE, Dalle smart cities alla 
cittadinanza digitale, in federalismi.it, 2, 2020, cit. p. 4. 
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espresso nell’art. 2, comma 1, nel quale viene sancito «il cosiddetto principio di priorità digitale, 

o digital first o anche digital by default»547 nel rispetto del quale Stato, Regioni e autonomie locali 

sono chiamate ad assicurare la disponibilità, la gestione, l’accesso, la trasmissione, la 

conservazione e la fruibilità dell’informazione in modalità digitale e si organizzano ed agiscono a 

tale fine utilizzando con le modalità più appropriate e nel modo più adeguato al soddisfacimento 

degli interessi degli utenti le tecnologie dell’informazione e della comunicazione. Nel CAD a 

differenza di quanto previsto dalla precedente legge n. 4 del 2004 non è presente un riferimento 

espresso a principi e diritti costituzionali nonostante il riconoscimento in esso di specifici diritti, 

tra cui quello di accesso alla rete, in diverse declinazioni. Tuttavia, appare ineludibile in questo 

caso il richiamo agli artt. 97 e 21 Cost.548. 

 

4.4.2.2. Il diritto di accesso nelle più recenti proposte di riforma costituzionale. 

Alla luce delle analisi svolte sin qui, occorre riferirsi altresì alle proposte di revisione 

costituzionale, presentate per iniziativa parlamentare nel corso della XVII e della XVIII 

Legislatura549. Ed è proprio rispetto alla “dimensione culturale” riconosciuta all’accesso agli 

strumenti informatici, grazie alla giurisprudenza della Corte, e alla qualificazione del diritto a 

Internet quale diritto sociale che si possono leggere le intenzioni del progetto di riforma nel 

prevedere l’introduzione di un art. 34-bis. Si superò quindi l’idea di introdurre un diritto di accesso 

subito dopo l’art. 21 Cost. quindi in correlazione con il diritto fondamentale della libertà di 

espressione, piuttosto la ratio seguita dai promotori fu quella di collocare l’accesso a Internet 

 
547 M. CAPORALE, Dalle smart cities alla cittadinanza digitale, in federalismi.it, 2, 2020, cit. p. 42 
548  Cfr. M. CAPORALE, ivi., p. 43. 
549  Si fa riferimento, in primo luogo, per quanto concerne la XVII Legislatura al disegno di legge costituzionale S. 
1561, riguardante l’“Introduzione dell’articolo 34-bis della Costituzione, recante disposizioni volte al riconoscimento del diritto di 
accesso ad Internet, presentato al Senato il 10 luglio 2014 su iniziativa del senatore Campanella. L’art 34-bis prevede 
«Tutti hanno eguale diritto di accedere alla rete internet, in modo neutrale, in condizione di parità e con modalità 
tecnologicamente adeguate. La Repubblica promuove le condizioni che rendono effettivo l’accesso alla rete internet 
come luogo ove si svolge la personalità umana, si esercitano i diritti e si adempiono i doveri di solidarietà politica, 
economica e sociale». Nel corso della XVIII Legislatura è stata presentata alla Camera dei Deputati il 4 settembre 
2018 una analoga proposta di legge costituzionale su iniziativa dei deputati D’Ippolito e Liuzzi (A.C. 1316). Il testo 
dell’articolo recitava «Tutti hanno eguale diritto di accedere alla rete internet in condizioni di parità e con modalità 
tecnologicamente adeguate. La Repubblica promuove le condizioni che rendono effettivo l’accesso alla rete internet 
come luogo dove si svolge la personalità umana, si esercitano i diritti e si adempiono i doveri di solidarietà politica, 
economica e sociale. La limitazione di tale diritto può avvenire, con le garanzie stabilite dalla legge, solo per atto 
motivato dell’autorità giudiziaria. È riconosciuta la neutralità della rete internet. La legge determina le condizioni 
affinché i dati trasmessi e ricevuti mediante la rete internet non subiscano trattamenti differenziati se non per fini 
di utilità sociale e riconosce la possibilità di utilizzare e di fornire apparecchiature, applicativi e servizi di propria 
scelta.». Sul tema si rinvia a Si veda in proposito G. D’IPPOLITO, La proposta di un art. 34-bis in Costituzione, in M. R. 
Allegri - G. d’Ippolito (a cura di), Accesso a Internet e neutralità della Rete, fra principi costituzionali e regole europee, Aracne 
Editore, 2017, pp. 65 ss. 
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all’interno dei diritti che la Costituzione qualifica come rapporti etico-sociali, in relazione quindi 

alle disposizioni dedicate all’istruzione, alla scuola e al diritto all’istruzione; tale scelta sembrava 

quindi volta a perseguire il nesso tra “corretto utilizzo delle tecnologie digitali” e sviluppo stesso 

della “cultura digitale”. La proposta di collocare il diritto di accesso alla rete nella parte I, Titolo 

II, dunque tra i Rapporti etico-sociali evidenzia la volontà della proposta di dare preminenza agli 

aspetti culturali e sociali che la rete è in grado di generare, con la conseguenza tuttavia di 

indebolire, se non perdere totalmente, il legame concettuale con la con la libertà di manifestazione 

del pensiero che come osservato in precedenza pur non esaurendo tutte le potenzialità di cui 

Internet si fa portatrice, tende comunque a rappresentarne una componente essenziale550. Si 

tratterebbe, nell’idea degli estensori (a parere di chi scrive tanto del progetto presentato nella 

XVII, quanto in quello della XVIII) di costituzionalizzare un obbligo in capo alla Repubblica di 

creare le condizioni effettive affinché venga garantita la parità di accesso alla rete alle persone, al 

fine di garantire le condizioni adeguate allo sviluppo della propria personalità e la partecipazione 

piena alla vita sociale. Del resto, la qualificazione di Internet nella disposizione in esame quale 

«luogo ove si svolge la personalità umana»551 conduce anche in questo caso a riflettere su una 

funzione di tipo strumentale del diritto di accesso attraverso il quale poter godere di ulteriori 

diritti e adempiere ad altrettanti doveri costituzionali. Il riferimento, dunque, non può che essere 

all’art. 2 Cost; tuttavia, un riferimento seppur non evidente è anche all’art. 3 Cost. nella misura in 

cui si ritiene che l’accesso a internet debba essere garantito in condizioni di parità sostanziale e 

sia compito della Repubblica promuoverne la realizzazione rimuovendo gli ostacoli di ordine 

economico e sociale che ne limiterebbero l’eguale ed effettivo accesso. Le proposte tendono 

anche ad intercettare il principio della net neutrality avvalendosi però di formule diverse: la proposta 

S. 1561 del 2014 utilizza la locuzione «in modo neutrale» omessa nella proposta A.C. 1316 del 

 
550 Evidenzia in tal senso G. D’IPPOLITO, ibidem, cit. p. 78 come la proposta di collocare il diritto di accesso a 
Internet all’art. 34-bis avesse nella sua ratio diversi obiettivi tra cui «rendere autonomo il diritto di accesso ad 
Internet ed espanderne la portata [...] una norma di principi che ponendosi al vertice della gerarchia delle fonti, ne 
ordinasse la legislazione e generasse interventi positivi verso una società moderna». E ancora «si voleva così dare 
un fondamento costituzionale ai valori della cultura digitale [...] valori quali la condivisione, la trasparenza, 
l’interoperabilità e la convergenza, l’utilizzo e il riutilizzo degli open data, l’accesso alla conoscenza, la 
partecipazione e la democrazia liquida, la dematerializzazione dei documenti e la loro gestione in forma digitale.». 
551 In tal senso è possibile aprire una riflessione sulla connotazione della rete quale spazio territoriale ovvero 
aterritoriale. Si è osservato in tal senso come la rete possa essere assimilata ad una «grande agorà [...] oltre che luogo 
di espressione del pensiero o di circolazione di informazione, di divulgazione scientifica ed artisctica o di diffusione 
del pensiero religioso, rappresenta anche un grande mercato [...] non è, quindi , solo un mezzo ma è, nel contempo, 
uno spazio, un luogo – sia pure non dotato di fisicità – di cui è difficile individuare la territorialità; in altri termini 
un luogo aterritoriale in cui le dimensioni di spazio e tempo hanno parametri diversi rispetto al mondo fisico.». 
Così P. BILANCIA, La complessa tutela dei diritti nella Rete, in A. PAPA (a cura di), Comunicazione e nuove tecnologie, Aracne 
Editore, Roma, 2011, cit. p. 30. 
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2018 nella quale si è optato per un esplicito riconoscimento della «la neutralità della rete internet». 

La proposta in questione prevede, a differenza di quella del 2014, che la limitazione del diritto di 

accesso possa essere subordinata alla duplice garanzia di riserva di legge relativa e di riserva di 

giurisdizione.  

 

Diversa invece l’interpretazione offerta dalla proposta di legge costituzionale anch’essa di 

iniziativa parlamentare, presentata nel corso della XIX Legislatura552. In questo caso la previsione 

dell’introduzione del diritto di accesso alla rete attraverso la modifica dell’art. 21 Cost. mostra la 

volontà di rinforzare il nesso tra diritto di accesso e libertà di manifestazione del pensiero. 

L’analisi della disposizione evidenzia, anche in questo caso, un rinvio particolarmente evidente ai 

principi contenuti nell’art. 3 nella misura in cui si afferma che «tutti hanno eguale diritto di 

accedere alla rete internet, in condizioni di parità,» e che debba garantita «la rimozione di ogni 

ostacolo di ordine economico e sociale». Anche in questo caso il riferimento va alle «modalità 

tecnologicamente adeguate» sebbene la proposta non riconosca in maniera esplicita il dovere di 

garantire le condizioni adeguate all’esercizio di tale diritto in capo alla Repubblica, né assegnando 

alla stessa alcun compito di promozione. Si stabilisce inoltre che la legge preveda «provvedimenti 

adeguati a prevenire le violazioni» del diritto di accesso alla rete. 

 

Pur nella diversa collocazione prevista all’interno del testo costituzionale e nella formulazione 

certamente più sintetica rispetto alle precedenti proposte, che sembrerebbe quasi offrire (almeno 

apparentemente) una interpretazione più restrittiva del diritto di accesso alla rete, gli obiettivi 

perorati dal proponente si individuano anche in questo caso nel tentativo di garantire un accesso 

equo ai servizi digitali, nella volontà di favorire la possibilità di formazione dei singoli e delle 

formazioni sociali ed inoltre nella promozione dello lo sviluppo dell’economia digitale e la nascita 

di nuove professionalità e opportunità di lavoro. 

 

 

 
 

 
552 Si fa riferimento all’A.C. 327 "Modifica all’articolo 21 della Costituzione, in materia di riconoscimento del diritto 
di accesso alla rete internet", presentata il 13 ottobre 2022 dalla deputata Madia. La proposta di modifica prevede 
l’aggiunta all’ art. 21 Cost. del seguente comma «Tutti hanno eguale diritto di accedere alla rete internet, in 
condizioni di parità, con modalità tecnologicamente adeguate tali da favorire la rimozione di ogni ostacolo di ordine 
economico e sociale. La legge stabilisce provvedimenti adeguati a prevenire le violazioni del diritto di cui al presente 
comma». 
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Capitolo III 

Il caso di studio: la città di Roma. 
 
 

1. L’ircocervo Roma: un modello istituzionale complesso. Una premessa 
necessaria. 

L’interprete che voglia provare a ripercorre le vicende giuridiche che hanno caratterizzato, e che 

caratterizzano tuttora, il dibattito intorno a “Roma Capitale” (dimostrato anche dall’attività più 

recente sul tema promossa in sede parlamentare) si troverà di fronte una sfida senza dubbio 

stimolante, la quale cela non poche difficoltà e tanti dubbi mai sopiti. Una sfida che potrebbe 

quasi divenire una impresa.  

Le difficoltà, a cui solo in parte si è accennato di fatto, sono molteplici e non sono certo state 

sopite dalla legge costituzionale n. 3 del 2001 la quale emendando la Costituzione ha introdotto 

come noto il terzo comma, dell’art. 114 Cost. secondo cui «Roma è la capitale della Repubblica. 

La legge dello Stato disciplina il suo ordinamento».  

Partendo da tale assunto e prendendo in esame la prima parte di cui si compone la disposizione 

costituzionale il riconoscimento di Roma quale «capitale della Repubblica» assume senza dubbio 

un chiaro «valore evocativo e simbolico, consacrato nella solenne veste costituzionale»553. In 

maniera condivisibile è stato osservato come il riconoscimento in questione «non dipendesse da 

semplici norme di legislazione ordinaria (peraltro, sparse e frammentarie), ma facesse parte per 

così dire, della costituzione materiale e vivente del Paese»554. Tale aspetto seppure non 

secondario, tuttavia, deve necessariamente fare i conti con l’evidente ritardo che ha 

contraddistinto l’ingresso di Roma in Costituzione; in particolare se si ragiona intorno al fatto 

che tale inserimento è relativamente recente, quasi da apparire «fuori tempo massimo» tanto 

rispetto alle logiche dello Stato nazione, quanto rispetto a quelle delle logiche autonomistiche 

post-moderne. In questo senso è stato osservato come la consacrazione di Roma quale capitale 

all’interno della legge fondamentale è «avvenuto quando – da un lato – stava venendo meno il 

ruolo della «capitale del tradizionale stato nazione» e – dall’altro – era iniziato (senza essersi mai 

 
553 S. BELLOMIA, Alla ricerca della Capitale: il caso Roma, Giappichelli, Torino, 2011, cit. p. 23 
554 S. BELLOMIA, ibidem, cit. p. 23 
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compiuto) un incerto cammino verso una maggiore autonomia regionale e locale. [...] un 

momento di passaggio senza che alla previsione costituzionale fosse associabile uno dei due 

specifici modelli tradizionalmente assegnati alle capitali di simbolo dello stato unitario o di luogo 

del patto federale»555. Sebbene quindi la riforma abbia suggellato la presenza di Roma in 

Costituzione quale «capitale della Repubblica» è necessario cogliere l’indeterminatezza della 

formulazione che non ha sopito i dubbi rispetto al modello costituzionale da attribuire alla 

capitale e allo stesso tempo non ha sciolto neppure il problema della dimensione territoriale, né 

tantomeno offerto una risposta al tema della natura dell’ente556. A riprova di ciò è evidente come 

nell’indeterminatezza della formulazione del terzo comma, dell’art. 114 il legislatore 

costituzionale non abbia voluto introdurre nel nostro ordinamento un nuovo ente locale 

territoriale cui doversi riferire in relazione all’elemento della “capitalità” e conseguentemente da 

dover affiancare, con caratteristiche e prerogative proprie, al novero degli altri enti territoriali 

elencati al primo comma del medesimo articolo. 

Passando alla seconda parte della disposizione in commento si osserva invece l’affermazione di 

un principio di differenziazione dalla quale si desume un carattere di specialità cui riferirsi 

dinnanzi al trattamento giuridico da riservare a Roma capitale differenziandola quindi rispetto 

agli altri enti costitutivi della Repubblica, prevedendo una riserva legislativa statale per la disciplina 

 
555 A. STERPA, L’ordinamento di Roma capitale, Jovene editore, Napoli, 2014, cit. p. 23 
556 A. PIRAINO, L’ordinamento complesso di Roma: “Capitale della repubblica” e “Città metropolitana”, in Le Istituzioni del 
federalismo, 5, 2003, cit. pp. 7 ss., arriva ad evidenziare come l’elemento funzionale sia ciò che pervalga rispetto alla 
dimensione della “capitalità” conducendo quindi ad escludere “Roma Capitale” dagli enti autonomi dello Stato 
affermando come per questo motivo «lo Stato e “Roma-Capitale” non sono enti della stessa natura territoriale di 
Comuni, Province, Città e Regioni. La loro natura è invece quella di essere enti personali in cui, cioè, il rapporto 
ordinamentale non è rivolto al loro interno ma piuttosto al servizio della Repubblica. Anzi, come accennato, si 
potrebbe dire che la loro peculiarità consiste nel rapporto di immedesimazione funzionale con la Repubblica ed il 
suo ordinamento [...] Almeno in linea di principio, infatti, l’organizzazione della funzione Capitale dovrebbe 
differenziarsi dai modelli organici degli enti locali territoriali e presentarsi in modo completamente innovativo, 
cercando di costituire il sistema strutturale più idoneo a realizzare i fini speciali che abbiamo visto essere suoi propri 
e, cioè, di unità nazionale e di riferimento simbolico per gli altri Paesi». Per l’autore l’ente territoriale a cui avrebbe 
dovuto fare riferimento la comunità Roma Capitale sarebbe dovuta essere la città metropolitana (sappiamo tuttavia 
che il legislatore non ha perseguito questa strada); sosteneva l’Autore «È insomma la Città metropolitana con le 
sue articolazioni l’ente territoriale che costituirà il nuovo riferimento della Comunità di Roma e per questo bisogna 
definirne bene i connotati istituzionali. A cominciare dalla legislazione elettorale, dagli organi di governo e dalle 
funzioni fondamentali, la cui determinazione la Costituzione riserva alla legge statale. Cosa che sicuramente 
significa che nella disciplina delle Città metropolitane vi saranno dei tratti istituzionali comuni, tendenzialmente 
omogenei per tutto il territorio nazionale, ma che non è esclusa la possibilità che la legge possa introdurre delle 
differenziazioni legate alla dimensione demografica, territoriale o ai caratteri delle aree ed alle condizioni locali. Che 
è quel che precisamente dovrà avvenire per la Città di Roma, tenuto soprattutto conto che al suo territorio è 
collegata la funzione della Capitale della Repubblica.». 
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del suo “ordinamento”557. L’utilizzo del termine “ordinamento” scelto dal riformatore 

costituzionale non è quindi da sottovalutare. La nozione prevista potrebbe comportare che 

l’organizzazione di Roma, in quanto capitale, sia da sottoporre ad una disciplina legislativa tanto 

per quanto concerne la sua struttura e gli organi di governo ad essa riferiti, quanto l’individuazione 

e il riparto di compiti e funzioni che pertengono alla medesima in virtù della “capitalità”, senza 

tralasciare il necessario conferimento di risorse economiche e finanziarie indispensabili per 

ottemperare a tali compiti e funzioni558. Si evince quindi da queste sintetica considerazione come 

il dettato costituzionale, figlio della riforma del 2001, conceda al legislatore una latitudine di 

discrezionalità particolarmente ampia «circa le concrete modalità di governo di Roma capitale [...] 

rafforzata proprio da quel carattere di specialità»559. 

Una discrezionalità di cui ancora oggi il legislatore, a ventiquattro anni dall’introduzione del 

comma terzo dell’art. 114, sembrerebbe aver dimenticato consegnando nel periodo citato un 

bilancio molto deludente rispetto ad aspettative ed esigenze. A ben guardare non è stato ancora 

consegnato un necessario ius particulare a Roma, consentendo così alla città di far fronte a 

molteplici esigenze che il ruolo di capitale richiede560, né è stata data risposta alla necessità di 

inquadrare una dimensione territoriale idonea a poter gestire e coordinare tra loro le funzioni 

derivanti dall’elemento della “capitalità” e da quello della “metropolitanità” provando in questo 

a rispondere in maniera coerente a quelle sfide a cui chiama la contemporaneità, ancor più se si 

considera il modello della smart city. I tentativi adottati fin qui per cercare di attribuire uno ius 

particulare a Roma restano, ad oggi, molto temperati (potremmo quasi dire molto poco smart per 

avvalerci della nozione fin qui ricercata). Il riferimento va alla legge n. 42 del 2009 e alla legge n. 

56 del 2004, in parte analizzata già nel corso del primo capitolo, e che nulla prevede in termini di 

specialità per Roma (se non con riguardo alla citata legge del 2009 e alle previsioni in merito alla 

 
557 Sul punto ex plurimis si rinvia a F. ORSO, Per il governo di Roma capitale: tra specialità e ordinarietà, in Le Regioni, 
2020, 1, sp. pp. 90-93. 
558 Cfr. S. BELLOMIA, ibidem, cit. p. 26 evidenzia come risulterebbe «evidentemente irragionevole riconoscere, con 
una apposita norma costituzionale, Roma quale Capitale della Repubblica, ritenendo poi inibito al legislatore statale 
in sede di svolgimento della riserva all’uopo apposta, conferire alla stessa Capitale compiti e funzioni speciali, 
connesse, appunto, al requisito unico ed irripetibile, della “capitalità”. Al contrario, proprio tale riconoscimento è 
confermativo dello speciale interesse dello Stato a definire l’assetto e le funzioni della sua Capitale, precisandone 
al contempo i limiti che sono “naturaliter” connessi a quel ruolo e quella altrettanto speciale qualità.». 
559Così G. COLAVITTI, Roma (capitale), in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, Giuffrè, Milano, 2006 
cit. p. 5389. 
560 In riferimento al regime giuridico delle capitali si veda L PALADIN, Capitale (voce), in Enc. dir., Milano, Giuffrè, 
1960, cit. p. 207, che notava come «comune è la tendenza degli ordinamenti statali moderni ad istituire uno 
speciale regime amministrativo o, addirittura, costituzionale delle città o delle zone nelle quali si trovi la capitale 
dello Stato; molto diverse, nei vari sistemi, sono però le ragioni del fenomeno medesimo.». 
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possibilità di introdurre nello statuto metropolitano forme di coordinamento con Comune e 

Regione per le incombenze legate al ruolo di Capitale). 

Non va dimenticato inoltre come a questa complessità istituzionale si lega, potremmo una 

complessità demografica, economica e sociale del tessuto urbano di Roma che si riverbera sul 

territorio comunale. Il Comune di Roma, infatti, oltre ad essere dimensionalmente e 

demograficamente il più grande d’Italia è anche sede di un altro Stato (Città del Vaticano), è sede 

delle ambasciate di tutto il mondo (italiane e vaticane). Roma inoltre è sede di diverse 

organizzazioni e agenzie di carattere internazionali561, del Sovrano Ordine di Malta è sede del 

Governo nazionale, del Parlamento, della Consulta e di molteplici agenzie di carattere nazionale. 

Il Comune di Roma inoltre ospita la Giunta regionale del Lazio, sul medesimo territorio è 

possibile enumerare anche tre distinti poli universitari e due ospedali sempre di carattere 

universitario. A ciò bisogna aggiungere che il centro storico di Roma ospita quasi il 30% del 

patrimonio culturale mondiale divenendo quindi meta di flussi turistici di evidente rilievo. Se a 

quanto detto fin qui si sommano le evidenti pressioni generate dall’area metropolitana sulla quale 

insistono due scali aereoportuali di carattere internazionale (ci si riferisce agli aereoporti di 

Ciampino e Fiumicino aventi sede negli omonimi Comuni), uno scalo portuale (il riferimento è 

al porto di Civitavecchia) e diversi distretti industriali come quelli di Pomezia e Tivoli si 

comprende dunque facilmente l’eterogeneità che anima il contesto della capitale e la necessità, 

ormai non più ignorabile, di un sistema di governance ad hoc per la medesima. Del resto, già Santi 

Romano, nel già più volte richiamato celebre studio sul Comune evidenziava la necessità di «un 

apposito regime» per la Capitale «non solo in quanto è sede di uffici statuali; ma altresì in quanto 

 
561 Tra queste è possibile citare la FAO (Food and Agriculture Organization of the United Nation), l’agenzia ONU-
WFP (World Food Programme), l’agenzia ONU-IFAD (International Fund for Agricultural Development), 
UNHCR– United Nations High Commissioner for Refugees, UNDESA-HRIC – United Nations Department of 
Economic and Social Affairs – Human Resources for International Cooperation, ILO – International Labour 
Organization, WORLD BANK GROUP - Ufficio per l’Italia, UNIDO ITPO Italy – United Nations Industrial 
Development Organization, Investmenmt and technology Promotion Office Italy. Ai quali sono aggiungere gli 
uffici di supporto UNICRI – United Nations Interregional Crime and Justice Research Institute, Rome Office; 
UNHRD/WFP Base di Pronto Intervento Umanitario delle Nazioni Unite. A questi si devono aggiungere la sede 
per l’Italia della BEI - Banque Européenne d'Investissement, l’Ufficio di rappresentanza per l’Italia della 
Commissione europea e del Parlamento europeo, l’ufficio di rappresentanza dell’ONU in Italia, la sede di 
Bioversity Internation (Alliance of Bioversity International and the International Center for 
Tropical Agriculture (CIAT), la sede per l’Italia della GCI - Green Cross Italia, presso il Ministero degli affari esteri 
ha sede l’ufficio per l’Italia OSCE - Organization for Security and Co-operation in Europe, ha sede a Roma la 
commissione nazionale italiana UNESCO - United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization e la 
sede UNICEF - United Nations International Children's Emergency Found. 
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è Comune»562 in questo senso a evidenziare come il territorio, o meglio il luogo, in cui ha sede la 

capitale richieda una speciale considerazione sia per la dimensione della “capitalità”, quanto per 

la comunità stessa che viene investita da tali funzioni. 

In questo quadro di particolare complessità non possono quindi non tornare nella mente le parole 

di Beniamino Caravita che, in un volume per i centocinquanta anni di Roma Capitale, cogliendo 

pienamente le contraddizioni che caratterizzano (e hanno caratterizzato) il dibattito intorno alla 

città eterna, paragonò Roma ad un ircocervo. La metafora è puntuale e coglie la dimensione 

caleidoscopica di Roma nella quale «c’è la Roma cosmopolita, legata alla sua vocazione 

internazionale, c’è la Roma capitale di una Repubblica nella sua dimensione europea; c’è la Roma 

dello sviluppo economico nella sua dimensione nazionale e internazionale; c’è la Roma capoluogo 

di regione»563. Si colgono così le diverse anime che contraddistinguono la città di Roma «tutte in 

qualche modo accolte in Costituzione»564 e delle quali necessariamente tener conto per strutturare 

un nuovo modello di governance, che possa consentire allo stesso tempo di governarne la 

complessità provando a comprendere e risolvere le diverse questioni istituzionali che 

caratterizzano la Capitale. Si ritorna quindi a quanto affermato nel primo capitolo in merito alla 

necessaria esistenza di un ordinamento giuridico della città. Il caso di Roma diviene in tal senso 

emblematico, ed il termine città risulta totalmente calzante, ed esemplifica a pieno quel fenomeno 

di “flussi cittadini” e che ci ha condotti a ragionare soprattutto di città intelligente, per questo ed 

altri motivi, passa anche da questo il grado idoneo di intelligenza che si voglia assegnare per 

l’opportuna gestione del territorio della Capitale. 

2. Il difficile cammino di Roma capitale a seguito dell’introduzione dell’art. 114, 
comma terzo, Cost. 

2.1. Dalla riforma costituzionale del 2005 alle Commissioni su Roma Capitale.  

La scelta di introdurre un riferimento esplicito a Roma nel dettato costituzionale, in seno alla 

riforma del Titolo V, si è ritenuto che potesse essere figlia di un opportuno bilanciamento rispetto 

allo slancio autonomista che caratterizzava nel complesso la riforma «quasi a voler compensare 

un eccesso di potenziale differenziazione territoriale (e frammentazione politica) con il 

 
562 Così S. ROMANO, Il Comune, in V. E. ORLANDO (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, II, I, Milano, cit. p. 
512. 
563 B. CARAVITA, Un futuro per Roma capitale: modelli, idee e dimensioni a confronto, in A centocinquant’anni da Roma Capitale. 
Costruire il futuro della città eterna., cit. p. 13 
564 B. CARAVITA, ibidem, cit. p. 13. 
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rafforzamento del simbolo dell’unità della Repubblica: la Capitale»565. A ben guardare la questione 

dell’inserimento di una specifica norma dedicata a Roma all’interno della Costituzione, non era 

stata oggetto di particolare attenzione nelle prime fasi della discussione parlamentare intorno alla 

riforma tanto da non prevedere alcun riferimento a Roma all’interno dell’art. 114 Cost.  

Nel corso dei lavori, tuttavia, è stato osservato come finirono spesso per intrecciarsi il tema di 

uno status speciale per Roma e il problema dell’istituzione delle Città metropolitane, mentre la 

questione sul ruolo di Roma quale capitale della Repubblica divenne oggetto di dibattito 

solamente nel momento in cui giunse in Aula creando diversi dubbi su quale fosse la sede più 

opportuna per inserire una norma attraverso cui riconoscere uno status speciale per Roma. A 

risolvere la questione fu un emendamento della Commissione Affari costituzionali con il quale si 

introduceva il terzo comma dell’art. 114 secondo la formulazione attuale566. L’esito principale di 

tale novella costituzionale è tuttavia rappresentato in via generale da un modello costituzionale 

nel complesso indeterminato «al quale si aggiunge la difficoltà dell’esegesi delle previsioni 

costituzionali che riguardano Roma Capitale»567 a cui ancora oggi, dopo ventiquattro anni, si cerca 

di offrire una risposta. Di qui la prima questione posta dinnanzi all’interpretazione del novellato 

Titolo V, come notato, è la seguente «se la «capitale» debba assumere la forma di un ente di 

servizio della Repubblica, oppure debba essere congiunta ad un ente territoriale [...] gravato da 

oneri supplementari»568. 

Il dibattito su Roma Capitale quindi non si è esaurito a seguito dell’introduzione del terzo comma, 

dell’art. 114 Cost. ma è stato a più riprese oggetto di dibattito. Un primo momento sicuramente 

suggestivo rispetto alla rilevanza del tema percepita su più livelli di governo lo si individua nella 

revisione dello Statuto della Regione Lazio ad opera della legge statutaria regionale dell’11 

novembre 2004, n. 1. Si segnala ovviamente che tale passaggio a una valenza specialmente 

esemplificativa, per quanto inconferente, a fronte dell’impossibilità di una legge regionale di 

interferire con la legge statale nel disciplinare gli aspetti pertinenti alla “capitalità” essendo 

appunto riservata al legislatore statale. Fatta queste necessaria premessa si evidenzia come nello 

Statuto della Regione Lazio il legislatore regionale abbia tenuto a specificare nell’art. 2, comma 2, 

 
565 Così A. STERPA, L’ordinamento di Roma capitale, Napoli, Jovene editore, 2014, cit. p. 22 
566 Sul punto si rinvia a F. FABRIZZI, Roma Capitale: un percorso lungo sessant’anni (e più), in B. CARAVITA (a cura di), 
Roma Capitale. Gli effetti della riforma sul sistema delle autonomie territoriali del Lazio, Roma, Carocci, 2010, pp. 34 ss. 
567 A. STERPA, L’ordinamento di Roma capitale, Napoli, Jovene editore, 2014, cit. p. 23. 
568 S. MANGIAMELI, «Roma Capitale», ovvero: l’identificazione di un modello istituzionale complesso, in Aa. Vv., L’ordinamento 
di Roma capitale. Atti del convegno Roma, 10 aprile, 2003., Napoli, ESI, 2003, cit. p. 34. 
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che «Roma, capitale della Repubblica, è capoluogo della Regione.»; tale formulazione è stata 

successivamente modificata dalla legge statutaria regionale 4 ottobre 2012, n. 1, che ha novellato 

così il comma due, del secondo articolo «Roma, capoluogo della Regione è, ai sensi dell’art. 114, 

terzo comma, della Costituzione e della legislazione statale, la capitale della Repubblica e la sede 

del Governo e dei ministeri». Ulteriori riferimenti nello Statuto della Regione Lazio a Roma sono 

state inseriti anche all’art. 5 rubricato “Roma Capitale” prevalentemente espressione di norme di 

principio569.  

Un passaggio ulteriore, anche questa volta “a vuoto”, lo si rinviene nella riforma costituzionale 

approvata in seconda lettura il 16 novembre 2005, senza ottenere il concorso della maggioranza, 

e successivamente naufragata all’esito del referendum confermativo tenutosi nel giugno dell’anno 

seguente. Senza entrare nel dettaglio dei massicci interventi della riforma570, prevalentemente 

riferiti alla Parta II della Costituzione, rileva per i nostri fini evidenziare come in tale sede si tentò 

a distanza di pochi anni dagli interventi del 2001 di riscrivere il terzo comma, dell’art. 114 Cost. 

che sarebbe stato sostituito dalla seguente disposizione presentando indubbi, quanto sostanziali 

elementi di novità «Roma è la capitale della Repubblica federale e dispone di forme e condizioni 

particolari di autonomia, anche normativa, nelle materie di competenza regionale, nei limiti e con 

le modalità stabiliti dallo Statuto della Regione Lazio. La legge dello Stato disciplina l’ordinamento 

della capitale». La portata della modifica appariva significativa in quanto venivano riconosciute 

«forme e condizioni particolari di autonomia» si potrebbe supporre parificate a quelle delle regioni 

a statuto speciale considerata la formula utilizzata che ricalca quanto previsto ex art. 116 Cost, 

commi 1 e 3, alle quali si aggiungeva una autonomia «anche normativa»571. Sebbene a fronte di 

ciò la sede normativa prescelta per il conferimento dell’autonomia particolare e per la fissazione 

 
569 Art. 5, Statuto Regione Lazio «1. La Regione contribuisce a valorizzare Roma, capitale della Repubblica e 
simbolo dell’unità d’Italia, centro del Cattolicesimo e del dialogo fra i cristiani, luogo di incontro fra culture diverse 
e patrimonio storico e culturale universale. 2. Promuove, in considerazione della presenza di Roma nel territorio 
regionale, la destinazione, anche da parte dello Stato, di risorse aggiuntive nonché l’effettuazione di interventi 
speciali. 3. Opera affinché il ruolo e le funzioni nazionali ed internazionali di Roma contribuiscano allo sviluppo 
economico, sociale e culturale equilibrato dell’intero territorio regionale.». 
570 Sul punto si rinvia in particolare a A. D’ATENA, Regionalismo in bilico. Tra attuazione e riforma della riforma del titolo 
V, Milano, Giuffrè, 2010. 
571 Sottolinea F. Fabrizzi, op. cit., cit. pp. 39, che «la questione sollevata dall’inserimento di questo termine non era 
di poco conto; si trattava di stabilire, infatti, se l’ambito normativo comprenda sia le leggi che i regolamenti. 
Sull’attribuzione del potere regolamentare la questione di fatto non si poneva: ai sensi dell’art. 117, comma 6°, 
Cost. e dell’art. 118, comma 1°, Cost. la potestà regolamentare già spetta al Comune di Roma. Ben più complicata 
era invece la previsione di un eventuale potere legislativo che il riferimento all’autonomia «anche normativa» 
avrebbe posto in essere.». 
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dei limiti di esercizio sarebbe stata lo Statuto della Regione Lazio572, pur rimanendo invece alla 

legge statale la riserva in materia di ordinamento della capitale. Come anticipato tuttavia il 

tentativo di novellare nuovamente l’art. 114 Cost. naufragò insieme all’intera riforma, senza dare 

seguito alle previsioni del legislatore costituzionale. 

L’esigenza divenne quindi quella di dare attuazione all’art. 114, comma terzo, Cost. ed in tal senso 

si susseguirono quindi numerose proposte legislative e diverse iniziative politiche.  

Un primo momento saliente è certamente individuabile nel corso del 2006 in merito all’indagine 

conoscitiva sul grado di attuazione della riforma del Titolo V promossa dalle Commissioni 

congiunte per gli Affari costituzionali di Camera e Senato, così come appare significativa la 

presentazione il 19 gennaio 2007 del d.d.l. “Delega al governo per l’attuazione dell’art. 117, 

secondo comma, lettera p), della Costituzione, per l’istituzione delle città metropolitane e per 

l’ordinamento di Roma Capitale della Repubblica. Disposizioni per l’attuazione dell’art. 118, 

commi primo e secondo, della Costituzione e delega al Governo per l’adeguamento delle 

disposizioni in materia di Enti locali alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3”; considerato 

un primo passo verso la c.d. Carta delle autonomie573 (anch’essa mai attuata). L’art. 1, primo 

comma, lett. c) dello schema di legge delega individua tra le finalità della legge quella di 

disciplinare «l’ordinamento di Roma Capitale ai sensi dell’art. 114, ultimo comma, della 

Costituzione». Se da un lato l’analisi dello schema di disegno di legge sembrerebbe quasi 

 
572 Vi è chi non ha mancato di notare criticamente come tale previsione rappresentasse un passo indietro rispetto 
alla «non entusiasmante» soluzione accolta dal novellato art. 114 Cost. Così S. BELLOMIA, Alla ricerca della Capitale: 
il caso Roma, Giappichelli, Torino, 2011, cit. p. 44, che evidenzia come la riserva così disciplinata «non ha più la 
qualità di una riserva statale, e neppure di legge regionale, ma quella, singolarissima, di una riserva di statuto 
regionale, lo Statuto della Regione Lazio. Viene, in tal modo, costituzionalizzato una sorta di paradosso, consistente 
nell’attribuire le sorti della Capitale, e cioè del simbolo territorialmente evocativo dell’unità della Repubblica 
italiana, ad una semplice disciplina regionale, seppure di rango statutario. Tutto ciò sembra comportare quasi una 
sorta di retrocessione del rango della Città di Roma Capitale dello Stato a Capitale di una Regione, il Lazio. La 
specialità di Roma Capitale si sarebbe rivelata, in tale modo, del tutto fittizio, e la Capitale sarebbe divenuta una 
sorta di ostaggio di una sola Regione (il Lazio), in evidente contraddizione costituzionale (e logica) con il ruolo 
(Capitale della Repubblica) attribuito alla medesima.». 
573 A seguito dell’interruzione dell’iter legislativo riguardante la Carta delle autonomie il progetto venne poi ripreso 
nella XVI Legislatura in particolare dall’A.C. 3118 "Individuazione dellebfunzioni fondamentali di Province e 
Comuni, semplificazione dell'ordinamento regionale e degli enti locali, nonché delega al Governo in materia di 
trasferimento di funzioni amministrative, Carta delle autonomie locali, razionalizzazione delle Province e degli 
Uffici territoriali del Governo. Riordino di enti ed organismi decentrati" e fu oggetto anche dell’A.S. n. 2259 
“Individuazione delle funzioni fondamentali di Province e Comuni, semplificazione dell’ordinamento regionale e 
degli enti locali, nonché delega al Governo in materia di trasferimento di funzioni amministrative, Carta delle 
autonomie locali. Riordino di enti ed organismi decentrati”. In entrambi i casi si prevedeva una delega al Governo 
per l’adozione della c.d. «Carta delle autonomie locali» che raccolga e coordini tutte le norme sugli enti locali, 
destinata a sostituire il testo unico delle autonomie locali (TUEL) del 2000. 
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prefigurare Roma Capitale come un nuovo ente territoriale, separato e diverso da quelli già 

previsti nell’ordinamento, dall’altro è necessario notare come l’art. 3 del medesimo rubricato 

“Istituzione delle città metropolitane» preveda che le medesime siano istituite «nell’ambito di una 

regione, nelle aree metropolitane in cui sono compresi i comuni di Torino, Milano, Venezia, 

Genova, Bologna, Firenze, Roma, Bari, Napoli.» (ricalcando quanto già previsto ai sensi dell’art. 

22 del TUEL), dunque senza attribuire in questo caso a Roma Capitale la “dignità” di una nuova 

entità, ma rilegandola piuttosto alla sfera comunale. L’art. 5 dello schema di provvedimento 

legislativo rubricato «Delega al Governo per la disciplina dell’ordinamento di Roma capitale, in 

attuazione dell’articolo 114, ultimo comma, della Costituzione» si occupa invece diffusamente di 

Roma Capitale contenendo i principi e i criteri della delega fissati in maniera alquanto articolata574.  

Due sono i temi di rilievo che emergono rispetto alle previsioni dell’art. 5. In primo luogo, 

l’individuazione delle funzioni volte a connotare la dimensione delle “capitalità”; in tal senso il 

contenuto della proposta auspica all’art. 5, comma 2, lett. a), la «previsione di ulteriori funzioni 

essenziali in relazione al ruolo di Roma quale capitale della Repubblica» e alla lett b) la «previsione 

 
574 Art. 5, comma 2 «Il Governo si atterrà ai seguenti principi e criteri direttivi: a) mantenimento delle attuali 
funzioni e previsione di ulteriori funzioni essenziali in relazione al ruolo di Roma quale capitale della Repubblica; 
b) previsione di una disciplina finalizzata ad assicurare il migliore esercizio delle funzioni di Roma, quale capitale 
della Repubblica, simbolo della storia e dell’unità nazionale, sede degli organi costituzionali dello Stato, di uffici ed 
enti pubblici nazionali, delle rappresentanze ufficiali degli Stati esteri presso la Repubblica, nonché finalizzata ad 
armonizzare gli interessi della comunità locale con le prerogative e gli interessi dello Stato della Città del Vaticano 
e delle istituzioni internazionali che hanno sede in Roma; c) previsione che l’ordinamento della capitale, 
valorizzando la collaborazione dell’amministrazione locale con le istituzioni dello Stato e della Regione Lazio, 
assicuri, in particolare: 1) le condizioni per l’efficace esercizio delle funzioni connesse al ruolo di capitale della 
Repubblica; 2) lo sviluppo economico e sociale della capitale; la qualità del suo sviluppo urbano; la valorizzazione 
del suo patrimonio storico, artistico e ambientale; il rafforzamento del suo prestigio e della sua identità in campo 
internazionale; la sicurezza pubblica mediante programmi del Ministero dell’interno, sentito il Sindaco; la 
protezione civile secondo programmi del Presidente del Consiglio dei Ministri e della Regione Lazio, sentito il 
Sindaco; 3) la massima efficienza ed efficacia dei servizi urbani, anche con riguardo alla funzionalità degli organi 
costituzionali dello Stato e degli uffici ed enti pubblici nazionali, nonché dei servizi urbani necessari alla funzionalità 
delle rappresentanze estere e delle istituzioni internazionali con sede in Roma, anche con riguardo alla Città del 
Vaticano; d) previsione che alla Capitale siano assicurate le risorse necessarie per il finanziamento delle funzioni da 
essa esercitate secondo i principi di cui all’articolo 119 della Costituzione; e) previsione del potere regolamentare 
di Roma capitale in materie non disciplinate da leggi statali o regionali ovvero al fine di integrare le leggi statali o 
regionali; f) disciplina del potere regolamentare di cui all’articolo 117, comma 6 della Costituzione, anche in deroga 
a specifiche disposizioni legislative, nel rispetto degli obblighi internazionali, del diritto comunitario, della 
Costituzione e dei principi generali dell’ordinamento giuridico, nell’ambito delle materie del governo del territorio, 
dell’edilizia pubblica e privata, dei trasporti e della mobilità, dei servizi sociali, in relazione alle peculiari esigenze 
del ruolo di capitale; g) previsione di una sede di raccordo istituzionale tra Roma Capitale, la Presidenza del 
Consiglio dei Ministri, la Regione Lazio e la Provincia di Roma; h) previsione che il Sindaco di Roma capitale sia 
membro di diritto della Conferenza Stato – Città ed autonomie locali e della Conferenza Unificata e partecipi senza 
diritto di voto alle sedute della Conferenza Stato – Regioni, e che sia membro di diritto della Conferenza delle 
Autonomie territoriali, dopo la sua istituzione; i) previsione che le funzioni assegnate a Roma capitale, quando 
incidano su servizi essenziali anche per l’area esterna alla capitale, possano essere esercitate, all’occorrenza, anche 
dalla Provincia di Roma, di intesa con il Comune di Roma. 
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di una disciplina finalizzata ad assicurare il migliore esercizio delle funzioni di Roma, quale 

capitale della Repubblica». Sempre al comma 2, lett. c), si specifica che «l’ordinamento della 

capitale, valorizzando la collaborazione dell’amministrazione locale con le istituzioni dello Stato 

e della Regione Lazio, assicuri, in particolare: le condizioni per l’efficace esercizio delle funzioni 

connesse al ruolo di capitale della Repubblica». A ben guardare il riferimento così formulato nella 

proposta alla essenzialità delle funzioni non sembrerebbe suggerire un criterio sufficiente per la 

loro individuazione né per assicurarne un “migliore” e più “efficace” esercizio, richiamando gli 

attributi utilizzati dal legislatore. Il rischio come è stato evidenziato sarebbe quello di 

«avventurarsi in inconcludenti tautologie, risolvendo l’essenzialità nella “capitalità” e 

viceversa»575. In secondo luogo, un nodo ulteriore pertiene il tema della potestà di normazione 

secondaria conferita alla Capitale in deroga a specifiche disposizioni legislative, ergo poste da fonti 

di rango superiore576. Alla deroga si accompagnava un duplice limite quello delle materie (governo 

del territorio, edilizia pubblica e privata, trasporti, mobilità, servizi sociali) e quello relato alle 

“peculiari esigenze del ruolo di capitale”. Dunque, è proprio rispetto al secondo elemento che si 

sarebbe potuto prefigurare l’esercizio della deroga, relegando quindi tale possibilità all’esercizio 

della “peculiare esigenza” che accompagna il ruolo di Capitale e dunque all’elemento stesso della 

“capitalità”. La maggiore criticità della disposizione così formulata è la totale assenza volta a 

definire tale “peculiare esigenza” con il rischio che il potere di deroga possa acquistare una 

consistenza invasiva di rilievo, se si pensi solamente alle materie in cui era prevista, una delle quali 

rileva particolarmente ai fini del presente lavoro: il “governo del territorio”577. Anche in questo 

 
575 S. BELLOMIA, Alla ricerca della Capitale: il caso Roma, Giappichelli, Torino, 2011, cit. p. 57. 
576 La lett. e) riferita al «potere regolamentare di Roma capitale in materie non disciplinate da leggi statali o regionali 
ovvero al fine di integrare le leggi statali o regionali» fu espunta dall’articolato a seguito delle indicazioni formulate 
dagli enti territoriali in sede di Conferenza unificata. Lo evidenzia in particolare F. Fabrizzi, op. cit., p. 43. 
577 Sul punto S. MANGIAMELI, Prime considerazioni sul ddl per il codice degli enti locali, in A. PIRAINO (a cura di) Verso la 
Carta delle autonomie locali. Novità, limiti, proposte, Roma, Donzelli, 2007, cit. p. 72 ss., che sottolinea come «la deroga 
[...] si giustifica, in quanto ha un carattere temporalmente limitato. Invece, nel caso dei regolamenti comunali di 
Roma, in materie peraltro consistenti e ampie – basti pensare al «governo del territorio, che si identifica con una 
materia di legislazione concorrente delle Regioni – si ammetterebbe non più un potere derogatorio, ma un potere 
di disciplina speciale, pari a quello della legge dello statale e/o regionale. [...] In questa materia, infatti, il Comune 
di Roma finirebbe con l’esercitare un potere normativo superiore a quello delle Regioni e persino a quello dello 
Stato: delle prime perché in questa sede di competenza concorrente legiferano nei limiti dei «principi fondamentali» 
stabiliti dalle leggi statali, mentre il Comune di Roma normerebbe la materia solo nei limiti dei «principi generali 
dell’ordinamento giuridico» (alla stregua cioè della competenza piena o esclusiva di una Regione speciale. Rispetto 
allo Stato il potere normativo comunale romano [...] non conoscerebbe la possibilità di una diretta interazione della 
legge statale, non solo perché i principi generali non sono definibili direttamente con un atto legislativo, ma, si 
desumono, appunto, dall’intero ordinamento ma soprattutto perché – diversamente dal caso delle Regioni speciali, 
che possono essere limitate dalle norme fondamentali delle norme economico-sociali – la disposizione del ddl non 
contemplerebbe alcuna possibilità di affievolimento della potestà regolamentare del Comune di Roma per opera 
dello Stato.». 
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caso, tuttavia, vi fu un arresto dell’iter legislativo di approvazione che non condusse ad alcun 

mutamento dello status quo. 

Di lì a poco, con l’inizio della XVI legislatura, troviamo un secondo momento rilevante nel 

dibattito sull’ordinamento di Roma Capitale. Nello specifico si fa riferimento alla decisione del 

neoeletto sindaco di Roma, Giovanni Alemanno, di dar luce ad una Commissione composta di 

quattro costituzionalisti578, presieduta da Enzo Cheli, con l’incarico di predisporre un progetto di 

legge per l’attuazione dell’art. 114, comma terzo579. Successivamente la Commissione, integrata 

da rappresentanti della Regione Lazio e della Provincia di Roma, è stata ribattezzata 

“Commissione per promuovere lo sviluppo di Roma Capitale”580 ed ha operato sotto la 

presidenza di Giuliano Amato. Infine, fu creata un’ulteriore commissione “allargata” denominata 

“Commissione per il futuro di Roma capitale”581 presieduta dall’allora presidente del CNEL 

Antonio Marzano. In tali sedi interistituzionali si è dunque concentrato il dibattito sulle modalità 

di attuazione dell’art. 114, comma terzo.  

Andando per ordine il prodotto dei lavori della prima commissione fu la proposta di legge 

“Ordinamento di Roma Capitale, in attuazione dell’art. 114, comma 3 della Costituzione”. La c.d. 

“Commissione Cheli” all’esito dei suoi lavori partiva dal presupposto che Roma Capitale è un 

ente territoriale i cui confini coincidono con il territorio del Comune di Roma (dotato di 

autonomia statutaria, normativa e finanziaria)582. La relazione di accompagnamento alla proposta 

 
578 Si trattava di Enzo Cheli (con incarico di presidente), Beniamino Caravita, Achille Chiappetti e Vico Vincenzi. 
579 La proposta di legge, presentata al sindaco di Roma, era denominata “Ordinamento di Roma Capitale, in 
attuazione dell’art. 114, comma 3 della Costituzione” è consultabile al seguente link 
https://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=10860&dpath=document&dfile=15092008122933.pd
f&content=%2BBozza%2Bdi%2Bproposta%2Bdi%2Blegge%2Bper%2BRoma%2BCapitale%2Bpresentata%2B
dalla%2BCommissione%2Bnominata%2Bdal%2Bsindaco%2Bdi%2BRoma%2BAlemanno%2C%2Bcoordinata
%2Bdal%2Bvicesindaco%2BCutrufo%2C%2Bcomposta%2Bdai%2BProf%2ECheli%2CCaravita%2CChiappetti
%2CVicenzi%2B%2D%2Bstato%2B%2D%2Bdocumentazione%2B%2D%2B. 
580 La “Commissione per promuovere lo sviluppo di Roma Capitale” era presieduta da Giuliano Amato che 
coordinava i lavori dei giuristi nominati dai vari livelli di governo: dal Comune (B. Caravita, E. Cheli, A. Chiappetti), 
dalla Provincia (F. Bassanini, V. Cerulli Irelli, G. Palombelli) e dalla Regione Lazio (G. Amato, G. Chiola, C. Pinelli). 
581 La Commissione Marzano suddivise i lavori in sei gruppi tematici: i) «economia e impresa» coordinato da Luigi 
Abete, ii) «servizi, infrastrutture, trasporti» coordinato da Paolo Cuccia, iii) «Demografia, integrazione e coesione 
sociale» coordinato da Daniela Primicerio, iv) «Cultura, archeologia, turismo» coordinato da Pier Luigi Celli, v) 
«Sport, spettacolo, moda» coordinato da Sandro Di Castro, vi) «Innovazione, Tlc, sviluppo sostenibile» coordinato 
da Elisabetta Spitz. La Commissione, nei termini assegnati, presentò la relazione finale “Roma Porta dei tempi” 
che tuttavia risultava particolarmente ambizioso, ma estremamente vago in termini di strumenti da adottare e 
politiche da attuare. Lo sottolinea S. BELLOMIA, Alla ricerca della Capitale: il caso Roma, Giappichelli, Torino, 2011, 
cit. p. 93 che ne segnala le significative carenze. 
582 Art. 1., Proposta di legge concernente “Ordinamento di Roma capitale, in attuazione dell’articolo 114, comma 
3, della Costituzione”. 
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di legge583, presentata al termine dei lavori al sindaco di Roma, evidenziava la necessità di evitare 

di rallentare il processo di attuazione attraverso la ricerca di un modello per Roma Capitale, la 

sua specialità appunto la distingue dagli altri rimanendo quindi «diverso dagli altri modelli» pur se 

collocata all’interno di una disposizione costituzionale che disciplina gli enti locali (art. 114). Si 

prevedeva nella proposta, a seguito dell’entrata in vigore della legge che il consiglio comunale e il 

sindaco assumessero la denominazione di Assemblea capitolina e sindaco di Roma Capitale (art. 

2). Dall’analisi della proposta assume particolare rilievo «la previsione di raccordi funzionali, non 

soltanto con i comuni confinanti, ma anche con quelli non finitimi (ma coinvolti nelle funzioni 

attribuite alla capitale)»584; in tale ottica le convenzioni avrebbero costituito lo strumento di 

raccordo tra Roma capitale e comuni al fine di garantirne l’autonomia (art 4). Si prevedeva per 

l’Assemblea capitolina la potestà di adottare regolamenti «anche in deroga a specifiche 

disposizioni di legge purché in materie che non siano oggetto di riserva assoluta» (art. 7); oltre 

che competenze normative in specifiche materie elencate nella proposta585. La proposta 

prevedeva un sistema di compartecipazione al gettito dei tributi erariali, oltre alle risorse 

finanziarie aggiuntive (art. 9) e dalla relazione di accompagnamento alla proposta si auspicava una 

messa a regime complessiva dell’ordinamento in tre tempi586.  

La “Commissione Amato” invece non ha prodotto una proposta di legge; infatti, gli esiti dei 

lavori si risolvono nell’esposizione delle proposte, quasi mai convergenti, formulate in 

commissione arrestandosi dunque a livello istruttorio e quale stimolo per nuove osservazioni. La 

bozza Amato constava nel complesso di 16 articoli, divisi in 3 capi e prevedeva un regime in 

 
583 E. CHELI, Modi e tempi della messa a regime dell’ordinamento di Roma Capitale, in federalismi.it, 19 novembre 2008. 
584 Lo sottolinea G. CHIOLA, Roma capitale. Percorsi storici e giuridici, Bologna, Il Mulino, 2012, cit. p. 206. 
585 Le materie elencate (ex art. 7) erano le seguenti: tutela e valorizzazione dei beni storici, artistici, ambientali e 
fluviali; difesa dall’inquinamento; valutazione dell’impatto ambientale; tutela della salute e assistenza socio-sanitaria; 
sviluppo economico e sociale di Roma capitale con particolare riferimento al settore produttivo e turistico; sviluppo 
urbano e pianificazione territoriale; edilizia pubblica e privata; organizzazione e funzionamento dei servizi urbani 
e di area metropolitana, con particolare riferimento al trasporto pubblico ed alla mobilità dei servizi sociali; 
sicurezza pubblica, sulla base di accordi e programmi concordati con il Ministero dell’Interno; protezione civile, in 
collaborazione con la Presidenza del Consiglio dei Ministri e la Regione Lazio; rafforzamento del prestigio e 
dell’immagine di Roma capitale in campo internazionale. 
586 E. CHELI, ibidem, descrive nel modo seguente i tre tempi di attuazione «a) Primo tempo. Dall’entrata in vigore 
della legge al rinnovo degli organi rappresentativi del Comune di Roma. In questa fase si definisce lo Statuto; si 
istituiscono gli organi di raccordo; si emanano i decreti delegati di trasferimento delle funzioni. Roma Capitale 
opera attraverso le strutture e di poteri (rinforzati) del Comune.; b) L’ordinamento speciale entra a regime ed i 
Comuni limitrofi vengono (di diritto) a far parte del territorio di Roma capitale. La Provincia sopravvive 
residualmente per i Comuni limitrofi.; c) Terzo tempo. Altri Comuni compresi nel territorio della Provincia 
possono entrare consensualmente a far parte del territorio di Roma capitale. La Provincia è soppressa.  
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divenire articolato in due tempi587. Rilevano sicuramente diverse difficoltà che si sono mostrate 

nel corso dei lavori rimanendo a tratti insolute: la delimitazione territoriale dell’ente Roma 

Capitale, il nodo dell’accorpamento degli altri Comuni a Roma Capitale (non definendo se 

attraverso la legge o tramite referendum delle popolazioni interessate) ed anche le funzioni da 

attribuire a Roma capitale e gli strumenti per realizzarle588. Si possono quindi trovare assonanze 

e divergenze tra la “proposta Cheli” e la “bozza Amato”. Partendo dai punti di convergenza è 

possibile notare come in entrambi i casi si riteneva che l’ordinamento di Roma, in virtù della 

capitalità, potesse prescindere dalle specifiche funzioni di interesse generale e fosse piuttosto 

concessa a Roma Capitale la possibilità di intervenire in via diretta sui comuni per realizzare il 

miglior funzionamento dei servizi, pur nel rispetto della loro autonomia. Mentre la distonia più 

grande tra i due lavori pertiene sicuramente la dimensione territoriale, infatti, mentre per la 

“commissione Cheli” il territorio di Roma Capitale sarebbe dovuto coincidere con quello del 

Comune di Roma, dai lavori della “commissione Amato” emerge, o meglio sembrerebbe, che 

Roma Capitale debba identificarsi con la città metropolitana lasciando discrezionalmente ai 

comuni della provincia romana e delle altre province la possibilità di decidere se entrare, o meno, 

a farne parte. 

2.2. “L’ordinamento di Roma Capitale”: tra la legge n. 42 del 2009 e la legge n. 56 del 
2014. 

Gli altri due momenti di “spicco” per il tema in analisi sono rappresentati dalla legge n. 42 del 

2009 e dalla legge n. 56 del 2014, sebbene non siano stati ancora risolutivi rispetto a come, e cosa, 

intendere in senso più generale per ordinamento di Roma Capitale e quale (e se vi sia) una 

“specialità” per Roma.  

Si parte dunque dalla legge n. 42 del 2009 all’interno della quale nel dare attuazione dell’art. 119 

Cost. in materia di autonomia finanziaria degli enti locali il legislatore ha scelto di approvare due 

articoli riguardanti il regime di Roma capitale; più nello specifico si tratta degli artt. 23 e 24 della 

citata legge n. 42 del 2009. La disciplina in oggetto è stata definita come “doppiamente” 

 
587 Si prevedeva infatti un regime provvisorio, decorrente dall’entrata in vigore della legge di Roma Capitale 
(periodo in cui le funzioni sarebbero state attribuite al Comune di Roma); il secondo periodo invece, ossia quello 
definitivo, sarebbe entrato in vigore nel primo semestre 2013 (al momento delle elezioni amministrative che 
avrebbe comportato l’insediamento dei nuovi organi e la contestuale soppressione Provincia e del Comune di 
Roma).  
588 Sul punto di vedano F. FABRIZZI, op. cit., sp. pp. 45-49, S. BELLOMIA, op. cit., Giappichelli, Torino, 2011, sp. p. 
61-63, G. CHIOLA, op. cit., Bologna, Il Mulino, sp. pp. 207-210. 
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transitoria; in particolare il primo elemento di transitorietà si situerebbe, come è stato notato 

nell’assunto «che la Capitale sia un ente territoriale i cui confini dovrebbero coincidere, in un 

primo tempo, con il comune di Roma e, in una fase successiva, con la (territorialmente più ampia) 

Città metropolitana (art. 23 e art. 24, comma 10).»589. Mentre il secondo elemento di transitorietà 

deriva dalla scelta effettuata dal legislatore di dilazionare le scelte normative tanto da formalizzare 

solamente una minima parte di esse per mezzo della disciplina prevista dalla legge n. 42 del 2009, 

rimandando il completamento della medesima ad opera di decreti legislativi che nel caso di 

«Roma-Capitale-Città metropolitana, sarebbero stati comunque «provvisori» in attesa della 

«disciplina ordinaria» relativa alle Città metropolitane»590. 

Va detto tuttavia che pur nella transitorietà della norma, la legge ha sciolto un primo nodo 

interpretativo rispetto al quale la dottrina come osservato in precedenza si era divisa in maniera 

abbastanza netta. Il legislatore infatti nell’interpretare l’art. 114, comma terzo, ha optato per far 

coincidere Roma capitale con l’ente territoriale Comune591 e contestualmente con quello della 

Città metropolitana (pur se non ancora istituita). In tal senso l’art. 24, comma 2, prevede che 

«Roma capitale è un ente territoriale, i cui attuali confini sono quelli del comune di Roma, e 

dispone di speciale autonomia, statutaria, amministrativa e finanziaria, nei limiti stabiliti dalla 

Costituzione.»; dalla disposizione è quindi possibile desumere anche il carattere di “specialità” 

dell’ente Roma Capitale, pur rimanendo il comune “Capitale” nel novero dei comuni italiani (art. 

24, comma8)592. La scelta di riconoscere a Roma Capitale la natura dell’ente territoriale, come è 

 
589 Così A. STERPA, L’ordinamento di Roma capitale, Jovene editore, Napoli, 2014, cit. p. 24. Sulla transitorietà della 
configurazione dell’ordinamento di Roma Capitale si sofferma anche G. FONTANA, Roma Capitale (voce), in Digesto 
delle discipline pubblicistiche, Torino, UTET giuridica, 2010, pp. 532 ss. 
590 Ibidem, cit. p. 25. 
591 Sul punto B. CARAVITA, Commento all’art. 24, in A. FERRARA, G. M. SALERNO (a cura di), Il «federalismo fiscale». 
Commento alla legge n. 42 del 2009, Napoli, Jovene editore, 2010, cit. p. 186 ss., evidenziava come la disposizione 
prevista dall’art. 114, comma terzo, poneva un problema preliminare ossia cosa intendere per “Roma”. In tal senso 
quindi «Il criterio storico-normativo, ciè quello volto ad attribuire al testo il significato presente al momento 
dell’approvazione della disposizione, sembra essere nel caso specifico, quello più idoneo a cogliere la reale portata 
della norma.». Secondo tale interpretazione, quindi, doveva negarsi la possibilità di assimilare Roma alla “Provincia 
di Roma” e con altrettanta nettezza non era plausibili l’identificazione di Roma con la “città metropolitana” poichè 
al momento della riforma del titolo V (né a dire il vero al tempo della l. n. 42 del 2009) si era pervenuti ad una 
piena definizione ed attuazione di tale soggetto istituzionale. Afferma dunque Caravita «non. rimane, per 
esclusione, affermare che la volontà oggettiva del legislatore costituzionale, quando ha utilizzato il termine «Roma», 
sia stata, ed è tuttora, quella di intendere, con esso, il Comune di Roma». 
592 Art. 24, comma 8, l. n. 42 del 2009 «Le disposizioni di cui al presente articolo e quelle contenute nel decreto 
legislativo adottato ai sensi del comma 5 possono essere modificate, derogate o abrogate solo espressamente. Per 
quanto non disposto dal presente articolo, continua ad applicarsi a Roma capitale quanto previsto con riferimento 
ai comuni dal testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali, di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, 
n. 267». 
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stato notato593, non appariva del tutto scontata data la possibilità, seppur poco frequente nella 

legislazione nazionale, di optare per soluzioni “funzionali” come, ad esempio, avvenne nel primo 

ed unico precedente di attribuzione di uno status speciale per Roma, rinvenibile nell’esperienza 

del Governatorato di epoca fascista594. Tuttavia, per quanto concerne invece il profilo della 

“speciale” autonomia derivante dall’elemento della “capitalità” la legge non sfruttava al massimo 

le potenzialità insite nel novellato art. 114 Cost., infatti, tale specialità era connessa solamente al 

numero maggiore di competenze e funzioni, oltre che di risorse strumentali e finanziarie, che 

sarebbero state attribuite a Roma Capitale (ricondotte sotto l’aspetto formale alla tipologia tipica 

degli atti regolamentari nel rispetto della legislazione statale e regionale), senza prevedere dunque 

alcun regime in “deroga” come a tratti prospettato nelle precedenti previsioni. In termini di 

funzioni in particolare è bene precisare come la norma preveda che alcune di queste (sviluppo 

economico e sociale di Roma Capitale, con particolare riferimento al settore produttivo e 

turistico; sviluppo urbano e pianificazione territoriale; edilizia pubblica e privata; organizzazione 

e funzionamento dei servizi urbani, con particolare riferimento al trasporto pubblico ed alla 

mobilità) sono assegnate direttamente a Roma capitale, dall’art. 24, comma 3, della legge in analisi 

senza la mediazione di altri enti. Altre funzioni, come il concorso alla valorizzazione dei beni 

storici, artistici, ambientali e fluviali, invece, necessitano di un previo accordo il Ministero per i 

beni e le attività culturali; mentre la funzioni di protezione civile viene svolta in collaborazione 

con la Presidenza del Consiglio dei ministri595. A ben guardare infatti la legge n. 42 del 2009 

assegnava poteri normativi riconducibili all'ambito della potestà legislativa secondaria, non 

sconfinando dunque verso una potestà legislativa subprimaria, prevedendo tuttavia l’attribuzione 

di funzioni amministrative e normative anche in aree di competenza concorrente e residuale 

regionale, in deroga al riparto di competenze (ex. art. 117, commi 3 e 4, Cost.). Una “specialità” 

che nel complesso che assumeva prevalentemente il connotato della «differenziazione»596. Il 

cammino attuativo della legge n. 42 del 2009 è quindi proseguito secondo lo schema dei decreti 

 
593 Cfr. B. CARAVITA, Roma capitale, in La riforma delle autonomie territoriali nella legge Delrio, in F. FABRIZZI, G. M. 
SALERNO (a cura di), Napoli, Jovene Editore, 2014, cit. p. 90. 
594 Sul tema si rinvia a F. FABRIZZI, E se Roma Capitale non fosse un ente locale? Il precedente del governatorato, in federalismi.it, 
13, 2015. 
595 Cfr. G. CHIOLA, op. cit., p. 232. 
596 Evidenzia A. STERPA, op. cit, cit. p. 27 che «D’altronde all’art. 114, comma terzo, Cost. non vi è nessun 
riferimento alla «specialità» con riguardo a Roma Capitale. Possiamo ritenere che il termine «speciale» impiegato 
dalla l. n. 42/2009 assumeva rilevanza in quanto «differenziazione» ossia al fine di porre in risalto che il «contenuto» 
dell’autonomia normativa ed amministrativa dell’ente Capitale (Comune e Città metropolitana) sarebbe stato 
differenziato rispetto a quello degli altri enti territoriali aventi lo stesso nomen iuris. Si tratta di una esegesi del termine 
«speciale! che si armonizza con il complessivo dettato costituzionale». 
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plurimi597 ed «è divenuto sempre più accidentato e l’iniziale spinta innovatrice è andata 

decisamente scemando, fino a quando il tema di Roma capitale è diventato recessivo»598; 

tralasciando inoltre il naufragato tentativo di elaborare un Testo Unico per Roma Capitale (c.d. 

Turc) al fine di garantire un corpus iuris ad hoc599 per Roma dando in questo seguito a quanto 

previsto dal comma ottavo dell’art. 24 delle l. 42 del 2009.  

In questo delicato quadro, fin qui esposto, è intervenuta la l. n. 56 del 2014 (c.d. legge Delrio) 

attuativa delle città metropolitane, soggetto istituzionale che, come osservato, ha interessato da 

vicino anche il dibattito su Roma Capitale. Il legislatore, come noto, nel prevedere la 

riorganizzazione dell’ente provincia e l’istituzione delle città metropolitane ha optato in termini 

di estensione territoriale per una semplice coincidenza della circoscrizione provinciale con quella 

del nuovo ente (comma 6, art. 1, l. 56 del 2014). Più in particolare per quanto interessa la presente 

trattazione ha scelto di porre Roma sullo stesso piano delle altre nove Città metropolitane600, 

«superando definitivamente l’approccio di una sua specialità in ragione della capitalità e 

prevedendo un processo di opt-out partendo dalla Provincia piuttosto che di opt-in partendo dal 

Comune. Veniva così completamente disatteso il principio per cui il terzo comma dell'art. 114 

 
597 Il primo fu il d.lgs. n. 156 del 2010 recante “Disposizioni recanti attuazione dell'articolo 24 della legge 5 maggio 
2009, n. 42, (e successive modificazioni,) in materia di ordinamento transitorio di Roma Capitale”. In particolare, la 
disciplina si concentra quindi sugli organi di governo di Roma Capitale che vengono identificati nell’Assemblea 
Capitolina, nel Sindaco e nella Giunta Capitolina. L’impianto della forma di governo resta quello previsto per i 
Comuni con popolazione superiore ai 20 mila abitanti quindi l’elezione diretta del sindaco, che nomina e revoca la 
Giunta e con un mandato di durata pari a 5 anni. Viene prevista anche in questo caso la possibilità di promuovere 
una mozione di sfiducia motivata da parte dell’Assemblea e conseguente meccanismo del simul stabunt simul 
cadent. I membri dell’Assemblea sono fissati a 48 e gli assessori in Giunta possono raggiungere un numero 
massimo di 12. Il decreto stabilisce inoltre la riduzione dei municipi da 19 a 15 cercando di conseguire il duplice 
obiettivo della riorganizzazione del decentramento e del risparmio economico (in linea con l’obiettivo della c.d. 
spending review). Il secondo decreto attuativo (d.lgs. n. 61 del 2012) non superò la frammentarietà delle 
competenze di Roma Capitale, piuttosto lasciò inalterato ilprecedente impianto prevedendo per la sola parte di 
ridotta competenza statale,l’assegnazione di competenze abbastanza indefinite, accentuando in particolare 
ilmomento della concertazione attraverso una sessione dedicata della ConferenzaUnificata al fine di assicurare il 
“raccordo istituzionale tra Roma Capitale, lo Stato, La Regione Lazio e la Provincia di Roma. Un approccio che se 
da un lato avessefavorito la leale collaborazione tra soggetti istituzionali, dall’altro avrebbe scontato un mancato 
conferimento di competenze concrete a Roma capitale atte a garantirne una “gestione speciale”. Vi è poi il decreto 
d.lgs. n. 51 del 2013 recante “Modifiche ed integrazioni al decreto legislativo 18 aprile 2012, n. 61, concernente 
ulteriori disposizioni di attuazione dell'articolo 24 della legge 5 maggio 2009, n. 42, in materia di ordinamento di 
Roma Capitale”. Vi fu quindi la necessità di intervenire in particolare sul secondo decreto attuativo prefigurando 
un tentativo, seppur timido, di provare ad (ri)assegnare a Roma Capitale competenze per tramite di un 
trasferimento centralizzato (quindi a livello statale); il risultato anche in questo caso come osservato da più parti in 
dottrina fu al di sotto delle aspettative ex. art. 24 l. n. 42 del 2009. 
598 Così B. CARAVITA, F. FABRIZZI, A. STERPA, Lineamenti di diritto costituzionale delle regioni e degli enti locali, 
Giappichelli, Torino, 2019, cit. p. 59 
599 Sul punto si veda A. STERPA, op. cit., pp. 33 ss. 
600 Art. 1, comma 101, l. n. 56 del 2014 «Salvo quanto previsto dai commi 102 e 103, la città metropolitana di Roma 
capitale è disciplinata dalle norme relative alle città metropolitane di cui alla presente legge». 
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Cost. chiaramente distingue la situazione della governance della città di Roma da quella delle città 

metropolitane menzionate al comma secondo.»601. L’analisi dei commi da 101 a 103602 dell’unico 

articolo di cui si compone la legge Delrio, dedicati alla Città metropolitana di Roma Capitale, ci 

offrono un quadro rispetto al quale anche in questo caso il legislatore statale abbia scelto di non 

prefigurare alcuna differenziazione per Roma, quanto piuttosto di uniformarle alle altre realtà 

metropolitane nazionali603. In primo luogo, si disattende quanto previsto dalla l. n. 42 del 2009 in 

quanto in termini di dimensionamento territoriale la Città metropolitana di Roma Capitale 

coincide non con il Comune di Roma, bensì con quello della Provincia; in secondo luogo, alla 

luce dell’allineamento alla disciplina di tutte le altre Città metropolitane, la forma di governo e gli 

organi di Roma Capitale rimangono pertanto quelli previsti al comma 7604, inoltre il sindaco di 

Roma Capitale è anche sindaco metropolitano (comma 19). Sulle criticità dell’elezione del 

Consiglio metropolitano, in particolare nel caso di Roma Capitale, ci si era soffermati nel corso 

del primo capitolo, tuttavia, è bene ribadire ancora una volta lo squilibrio che in un contesto 

come quello della Città metropolitana di Roma Capitale genera la previsione del comma 33. 

Inoltre, a ciò bisogna aggiungere come la previsione dello Statuto della Città metropolitana abbia 

optato per una forma di governo con elezione a suffragio universale e diretto; sebbene ancora 

inattuata dal legislatore statale, nonostante i moniti sul punto della Consulta (sent. n. 240 del 

2021). I pochi elementi di differenziazione rinvenibili nel comma 102 si riferiscono in particolare 

al Comune di Roma (ex art. 24, l. n. 42 del 2009 che si riferisce nello specifico, non al Città 

metropolitana o alla Provincia di Roma). Ne deriva che la differenziazione, come notato in altri 

passaggi del presente lavoro, è solamente «di riflesso, in quanto al suo interno si trova la capitale 

della Repubblica. [...] Avremo dunque un ente locale giustamente differenziato dagli altri comuni, 

 
601B. CARAVITA, Roma capitale, in La riforma delle autonomie territoriali nella legge Delrio, in F. FABRIZZI, G. M. 
SALERNO (a cura di), Napoli, Jovene Editore, 2014, cit. p. 9 
602 Per una analisi puntuale sul tema si veda anche A. DANESI, La città metropolitana e Roma Capitale (Art. 1, commi 
101-103), in A. STERPA, Il nuovo governo dell’area vasta. Commento alla legge 7 aprile 2014, n. 56 Disposizioni sulle Città 
metropolitane, sulle Province, sulle unioni e fusioni di Comuni, c.d. legge Delrio, Jovene editore, Napoli, pp. 223 ss. 
603 In tal senso è stato notato in dottrina come «Roma Capitale non può essere ricondotta e assorbita dalla 
normativa che regolamenta le Città metropolitane, come in verità fa la l. 56/2014. Se è vero, infatti, che Roma è 
ricompresa certamente nel novero di queste, è però altrettanto vero che la stessa esistenza dell’art. 114, 3 postula 
per la città Capitale, proprio in ragione del suo ruolo peculiare, una disciplina diversa e speciale. Non avrebbe 
alcuna ragione di esistere un comma appositamente dedicato a Roma, se la specialità si esaurisse nel suo essere 
Città metropolitana, perché in tal caso sarebbero sufficienti il 1° e il 2° co.». Così F. FABRIZZI, Articolo 114, in F. 
CLEMENTI, L. CUOCOLO, F. ROSA, G. E. VIGEVANI, La Costituzione italiana. Commento articolo per articolo. Vol. II. 
Parte II – Ordinamento della Repubblica (Artt. 55-139) e Disposizioni transitorie e finali, Il Mulino, Bologna, 2018, cit. p. 
323. 
604 Art. 1, comma 7, l. n. 56 del 2014 «Sono organi della città metropolitana: a) il sindaco metropolitano; b) il 
consiglio metropolitano; c) la conferenza metropolitana».  



199 

inserito in una città metropolitana»605. In ogni caso, il comma 103 al fine di permettere un corretto 

coordinamento tra la disciplina speciale di Roma Capitale e quella della istituenda città 

metropolitana assegna allo Statuto il compito di disciplinare « i rapporti tra la città metropolitana, 

il comune di Roma capitale e gli altri comuni, garantendo il migliore assetto delle funzioni che 

Roma è chiamata a svolgere quale sede degli organi costituzionali nonché delle rappresentanze 

diplomatiche degli Stati esteri, ivi presenti, presso la Repubblica italiana, presso lo Stato della Città 

del Vaticano e presso le istituzioni internazionali.»606. Deve quindi riconoscersi che dall’espresso 

riconoscimento del ruolo di capitale ne derivi da un lato che lo Statuto non può limitare l’esercizio 

da parte di Roma Capitale delle funzioni attinenti alla dimensione della “capitalità” e dall’altro la 

previsione di specifiche modalità di coordinamento, ulteriori e in deroga, da quelle attuabili nelle 

altre città metropolitane. 

 

Dal percorso attuativo delle previsioni contenute nel comma terzo, art. 114 non può che 

evidenziarsi ancora una volta la recessività del percorso volto ad attribuire uno ius particulare per 

Roma Capitale, la quale invece «pretende un sistema di governance differenziato sia per Roma 

Capitale rispetto agli altri Comuni e sia per Roma Città metropolitana e le altre Città 

metropolitane»607. Una Capitale ancora oggi alla ricerca della sua differenziazione 

costituzionalmente prevista. 

3. L’ordinamento di Roma capitale: progetti per il futuro (?). Roma Capitale nelle 
proposte di legge costituzionale e in quelle di legge ordinaria emerse nelle 
Legislature più recenti. 

Le diverse proposte di legge costituzionale, e ordinaria, promosse da più parti politiche per 

riformare l’assetto istituzionale di Roma Capitale mostrano come non si sia ancora giunti ad un 

esito definitivo su come riformare in modo coerente la governance per Roma Capitale e cosa 

intendere per “specialità” ovvero differenziazione dello status di Roma Capitale. Nonostante i 

diversi legislativi intercorsi a seguito dell’introduzione del terzo comma, dell’art. 114 Cost. 

possiamo quindi ancora afferma che l’ordinamento di Roma Capitale resta una questione ancora 

aperta (potremmo dire un “cantiere aperto” se volessimo paragonare il dibattito ordinamentale 

 
605 A. DANESI, op. cit., cit. p. 228. 
606 Art. 1, comma 103, l. n. 56 del 2014. 
607 A. STERPA, La lunga ricerca di una governance per Roma, in federalismi.it, 13, 2015, cit. p. 8. 
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all’attuale realtà cittadina che si appresta ad ospitare l’evento giubilare e che ha in atto molteplici 

interventi anche in una prospettiva smart).  

Nel presente paragrafo cercheremo quindi di analizzare quali siano state, nel corso della passata 

legislatura (XVIII) e in quella attualmente in corso (XIX), le proposte parlamentari volte a 

ridefinire l’assetto istituzionale della città eterna. Per farlo è necessario premettere come gli 

interventi che andremo ad analizzare seguano una duplice logica. La prima si è mossa nel solco 

del dettato costituzionale del terzo comma, dell’art. 114 Cost., dunque, è avvalendosi della riserva 

di legge statale che si è ritenuto opportuno individuare per apportare modifiche atte a disciplinare 

l’ordinamento di Roma Capitale. Scelta che, se da un lato appare più semplice per l’iter a cui è 

sottoposto il d.d.l, dall’altro potrebbe mostrare limiti sia sotto l’aspetto attuativo sia in termini di 

cessioni di competenze dovendo muoversi nei limiti posti da un Titolo V, che resterebbe così 

invariato. La seconda prospettiva invece, seppur nei fatti più complessa per ragioni procedurali 

(e politiche), ha optato per agire attraverso lo strumento della revisione costituzionale, al fine di 

tentare di armonizzare la specialità di Roma Capitale con i diversi livelli territoriali prevedendo in 

più casi l’attribuzione di specifiche competenze, a tratti anche parificandole a quelle degli enti 

regionali.  

L’analisi svolta nei successivi paragrafi riguardo alle diverse proposte promosse nelle ultime 

legislature, prescindendo dallo strumento che si è scelto di adottare in merito all’attribuzione di 

una specialità per l’ordinamento della capitale, mostra un minimo comun denominatore: la ratio 

da seguire per provare a strutturare uno ius particulare per Roma resta ancora poco chiara e 

soprattutto poco condivisa nonostante si percepisca chiaramente la necessità di una «progettualità 

costituzionale per la Roma repubblicana»608. 

Si ritiene che l'imprescindibile punto di partenza per il legislatore debba essere, in entrambi i casi, 

necessariamente l’individuazione di un idoneo dimensionamento territoriale da attribuire alla 

capitale al fine soprattutto di poter assolvere in maniera efficiente ed efficace all’erogazione dei 

servizi pubblici locali che insistono sull’area capitolina (sia essa comunale o metropolitana). Vi 

deve essere quindi, a parere di chi scrive, la consapevolezza che la gestione della complessità di 

Roma passi attraverso l’individuazione di una più idonea dimensione territoriale, la quale 

 
608 Come evidenzia F. SEVERA, Il governo di Roma, tra città artificiale e città naturale, in G. ALLEGRI, L. FROSINA, A. 
GUERRA, A. LONGO (a cura di), La città come istituzione, entro e oltre lo Stato, Sapienza Università Editrice, Roma, 
2023, sp. pp. 257-268. 
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potrebbe fungere da volano ad una riorganizzazione complessiva dei livelli di governo del Paese 

e delle funzioni amministrative609 (un quadro complessivo che a ben guardare ancora oggi lascia 

aperte non poche criticità). La ratio che quindi deve ispirare il legislatore non può, e non deve, 

limitarsi ad un esercizio di mera ingegneria istituzionale, quanto piuttosto mirare a predisporre 

un modello idoneo su cui poter costruire una adeguata governance amministrativa e politica di 

Roma Capitale.  

3.1. Le proposte di revisione costituzionale nella XVIII e nella XIX Legislatura. 

I tentativi di attribuzione di un ius particulare per Roma promossi attraverso un intervento di 

revisione costituzionale hanno nella stragrande maggioranza dei casi, a prescindere dallo 

schieramento politico proponente, un minimo comun denominatore: prevedere forme di 

autonomia “speciale” parificate, o quasi, a quelle previste per le regioni ai sensi del Titolo V della 

Cost. Tale soluzione se da un lato consente di prevedere uno status speciale per la città di Roma 

in linea con le sue potenzialità economiche, sociali, culturali e con il suo ruolo istituzionale, 

dall’altro pone diverse criticità in particolare sotto due aspetti. Il primo aspetto è strettamente 

legato alla dimensione territoriale ed è riassumibile in due quesiti: quale dimensione dovrebbe 

quindi avere l’ente nascente (quella comunale o quella della città metropolitana)? In aggiunta quali 

sarebbero le sorti dell’attuale Regione Lazio dinnanzi alla nascita di una nuova regione al suo 

interno? A queste difficoltà se ne sommano altre pertinenti l’aspetto politico-istituzionale, 

ampliate ancor di più dal dibattito intono all’autonomia differenziata. Se infatti fosse aperta una 

strada alla revisione costituzionale della dimensione regionale ovvero la previsione di una nuova 

realtà a statuto speciale quante altre istanze su base nazionale potrebbero sorgere? 

A ben guardare tuttavia nelle ultime due legislature (XVIII e XIX), ma anche nelle precedenti 

salvo casi sporadici, le proposte di legge costituzionale aventi ad oggetto l’ordinamento di Roma 

Capitale e un riordino dei suoi poteri hanno seguito prevalentemente questa strada seppure 

secondo caratteri a tratti dissimili.  

 
609 F. FABRIZZI, Roma e la riorganizzazione territoriale, in B. CARAVITA ET AL., A centrocinquant’anni da Roma capitale, 
Roma, Rubbettino, 2020, cit. p. 53 evidenzia come a tal riguardo sia «sufficiente partire da un dato di fatto, ossia 
dalla constatazione che negli anni passati lo status speciale per Roma Capitale è sempre stato affrontato nell’ambito 
di un più complessivo ragionamento sull’assetto territoriale e sulla geografia amministrativa.». Richiamando quindi 
i passaggi legislativi più significativi rispetto a Roma Capitale a partire dalla riforma del titolo V, passando per gli 
artt. 23 e 24 della l. n. 42 del 2009 ed infine per la legge n. 56/2014 arriva infatti a dimostrare come «l’evidenza dei 
fatti certifica, dunque, che tutti i passi in avanti che sono stati compiuti su Roma – ma in verità anche i passi 
indietro! – si sono collocati nell’ambito di una più vasta e ragionata riflessione.». 
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3.1.1. Analisi delle proposte di revisione costituzionale nella XVIII Legislatura. 

Nel corso della XVIII Legislatura va segnalato un tentativo in questo senso è rinvenibile nella 

proposta di legge costituzionale depositata dall’on. Morassut (A.C. 110)610, la quale auspica una 

revisione degli articoli 114, 116, 131 e 132 Cost. giungendo a prevedere una nuova elencazione 

delle Regioni italiane, che da venti sarebbe ridotto a dodici611, tra le quali figurerebbe anche Roma 

e l’espunzione delle Province dagli enti costitutivi dello Stato612. In tal senso si prevede che «la 

città di Roma assume, in qualità di capitale d’Italia, il rango di regione, in considerazione della 

specialità e degli oneri particolari e aggiuntivi derivanti dalla sua funzione di capitale della nazione 

e dalla condizione di centro della Cristianità». Nel disegno la nascente regione di Roma Capitale 

sarebbe assimilabile territorialmente a «l’ex Provincia di Roma» (mutatis mutandis con il territorio 

dell’attuale città metropolitana); mentre la regione Lazio verrebbe smembrata e le attuali Province 

ripartite su più fronti (come previsto all’art. 3 della proposta). Sempre su proposta dell’On. 

Morassut è stata presentato una ulteriore proposta di legge costituzionale (A.C. 2938)613. La 

proposta in questo caso si limita alla sola costituzione di una regione di Roma capitale prevedendo 

un intervento agli articoli 114, 131 e 132 della Costituzione. Il disegno prevede nel complesso 

che l’istituzione della Regione “Roma Capitale della Repubblica” alla verrebbero assegnate le 

medesime prerogative di tutte le altre Regioni. L’intervento prevede inoltre all’art. 132 Cost. un 

innalzamento del numero minimo di abitanti necessario per l’istituzione di nuove regioni da uno 

a due milioni. Resta poco chiaro in questo caso quali sarebbero le sorti della Regione Lazio che 

si ritroverebbe con al suo interno la nuova Regione. 

 
610Proposta di legge costituzionale presentata il 23 marzo 2018, dall’on. Morassut (C. 110) Modifica degli articoli 
114, 116, 131 e 132 della Costituzione, concernenti la struttura della Repubblica, la determinazione delle regioni, 
le forme e le condizioni particolari della loro autonomia e il procedimento per la fusione di regioni esistenti, la 
modifica del loro territorio e l’istituzione di nuove regioni. 
611 Si prevedano nella proposta: a) Regione Alpina, comprendente le ex Regioni Valle d’Aosta, Piemonte e Liguria; 
b) Regione Lombardia; c) Regione Emilia-Romagna, comprendente la ex Regione Emilia-Romagna e la Provincia 
di Pesaro; d) Regione del Triveneto, comprendente le ex Regioni Veneto, Friuli Venezia Giulia e Trentino Alto-
Adige; e) Regione Appenninica, comprendente le ex Regioni Toscana e Umbria e la Provincia di Viterbo; f) Regione 
Adriatica, comprendente la ex Regione Abruzzo e le Province di Ancona, Ascoli, Macerata, Rieti e Isernia; g) 
Regione di Roma Capitale, comprendente l’ex Provincia di Roma; h) Regione Tirrenica, comprendente la ex 
Regione Campania e le Province di Frosinone e Latina; i) Regione del Levante, comprendente la ex Regione Puglia 
e le Province di Matera e Campobasso; l) Regione del Ponente, comprendente la ex Regione Calabria e la Provincia 
di Potenza; m) Regione Sicilia; n) Regione Sardegna ». 
612 Il comma 1, dell’art. 114 Cost. nelle previsioni della proposta (C. 110) recita «La Repubblica è costituita dai 
Comuni, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato». 
613 Proposta di legge costituzionale presentata l’11 marzo 2021, d’iniziativa dei deputati Morassut, Ceccanti, Ciampi, 
De Maria, Fiano, Miceli, Pollastrini, Raciti (C. 2938) Modifiche agli articoli 114, 131 e 132 della Costituzione, 
concernenti l’istituzione della regione di Roma capitale della Repubblica. 
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Una impostazione per alcuni aspetti simile alla precedente la si rinviene nella proposta presentata 

dall’on Meloni e altri (A.C. 3118)614, sempre nel corso della XVIII Legislatura, la quale prevede 

una riforma degli articoli 114, 116, 131 e 132 Cost. In questo caso la riforma non prevede 

l’espunzione delle Province ex art. 114 Cost., quanto piuttosto l’introduzione di Roma Capitale 

nell’elencazione prevista al comma uno riguardante gli enti costitutivi dello Stato. Ai sensi del 

novellato art. 117 Roma Capitale sarebbe equiparata alle altre Regioni e ad essa spetterebbe la 

potestà legislativa e regolamentare nelle materie attribuite alla competenza delle Regioni «ad 

eccezione della tutela della salute», sebbene si preveda in capo a Roma Capitale la potestà esclusiva 

legislativa e regolamentare in materia di rapporti internazionali e con l’Unione europea di Roma 

capitale; protezione civile; governo del territorio; valorizzazione e gestione dei beni culturali e 

ambientali; promozione e organizzazione di attività culturali; agricoltura. La ratio dei promotori 

sarebbe quindi quella di inserire Roma capitale tra gli enti della Repubblica riconoscendo in capo 

alla stessa il trasferimento di funzioni amministrative secondo i princìpi di sussidiarietà, 

differenziazione e adeguatezza ex art. 118 Cost., l’autonomia finanziaria di spesa e di entrata ex 

art. 119 Cost. e il potere sostitutivo straordinario che il Governo può esercitare sulla base dei 

presupposti e per la tutela di interessi collettivi, al fine di risolvere situazioni di particolare criticità 

in ambito di legalità, efficienza o salute ex art. 120 Cost. 

Secondo uno schema differente muove la proposta di revisione costituzionale presentata dall’on. 

Barelli (A. C. 1854)615, la quale segue una diversa ratio rispetto ai progetti precedenti. L’iniziativa 

muove dalla volontà di modificare l’art. 114 Cost. provvedendo attraverso la revisione 

costituzionale ad attribuire simultaneamente, in capo alla città di Roma, i poteri dei comuni, delle 

città metropolitane e delle regioni ordinarie. Singolare per i nostri fini la formulazione prevista 

per l’inserimento di un secondo periodo al terzo comma dell’art. 114 Cost. il quale recita «La Città 

di Roma ha i poteri dei Comuni, delle Città metropolitane e delle Regioni ordinarie. Può conferire 

con legge le proprie funzioni amministrative a municipi. La legge dello Stato, sentiti gli enti 

 
614 Proposta di legge costituzionale presentata il 17 maggio 2021, d’iniziativa dei deputati Meloni, Rampelli, 
Lollobrigida, Albano, Bellucci, Bignami, Bucalo, Butti, Caiata, Caretta, Ciaburro, Cirielli, Deidda, Delmastro Delle 
Vedove, De Toma, Donzelli, Ferro, Foti, Frassinetti, Galantino, Gemmato, Lucaselli, Mantovani, Maschio, 
Mollicone, Montaruli, Osnato, Prisco, Rizetto, Rotelli, Silvestri R., Silvestroni, Trancassini, Varchi, Vinci, Zucconi 
(C. 3118), Modifiche agli articoli 114, 117, 118, 119 e 120 della Costituzione, in materia di ordinamento e poteri 
della città di Roma, capitale della Repubblica. 
615 Proposta di legge costituzionale presentata il 16 maggio 2019, d’iniziativa dei deputati Barelli, Brunetta, 
Angelucci, Battilocchio, Calabria, Giacomoni, Marroco, Polverini, Ruggieri, Spena (C. 1854) Modifica all’articolo 
114 della Costituzione, in materia di ordinamento e poteri della Città di Roma, capitale della Repubblica. 
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interessati, stabilisce forme di coordinamento tra la Regione Lazio e la Città di Roma»616. 

Singolare poiché l’ente nascente sarebbe qualificato proprio il nome di “città”, anche nell’assenza 

di una definizione normativa idonea sembrerebbe poter ambire ormai anche ad una qualificazione 

costituzionale a riprova di come oramai la nozione faccia parte della costituzione vivente 

dell’ordinamento. Fatte queste necessarie precisazioni si evince dal testo della proposta la volontà 

di creare quindi un ente sui generis in grado di rispondere nelle previsioni dei promotori alla 

necessaria specialità della capitale e alla sua governance. Si prevede infatti che la modifica 

costituzionale consenta alla Città di Roma di anche la possibilità di delegare le proprie funzioni 

amministrative ai municipi a fronte del dimensionamento di questi ultimi, che in alcune 

circostanze a ben guardare raggiungono la dimensione di veri e propri. In questo modo si 

consentirebbe, secondo i proponenti, di giungere ad «un modello flessibile di governance già a 

partire dalla disciplina costituzionale». 

 

Un’ulteriore proposta, che mira a prevedere l’attribuzione di forme rafforzate di autonomia a 

Roma, in questo caso però tenendo in considerazione il regime di differenziazione già previsto 

dal testo costituzionale è rinvenibile nella proposta dell’on. Ceccanti (A. C. 2961)617. L’obiettivo 

della proposta di legge costituzionale è quello di non prevedere una riforma diretta di Roma 

Capitale quanto creare i necessari presupposti per un processo partecipato, frutto di intese, da 

affidare alla legislazione ordinaria in una fase successiva, quindi solamente a seguito della 

rimozione dei limiti esistenti. In questo caso, dunque, si punta a conferire a Roma capitale uno 

specifico assetto organizzativo e di funzioni nel tentativo di assimilare, senza equiparare, tale ente 

alle regioni, lasciando quindi invariata la formulazione dell’art. 131 della Cost. che invece abbiamo 

visto essere in più di una circostanza anch’esso caso oggetto di revisione. La disciplina 

dell’ordinamento di Roma Capitale quindi, pur sottoposta alla legislazione ordinaria, andrebbe a 

configurare Roma capitale come un ente territoriale dotato di un maggiore grado di autonomia e 

di specialità rispetto alla regione di appartenenza; in tal senso, infatti, il comma terzo, dell’art. 114 

sarebbe stato così riformulato: «Roma è la capitale della Repubblica. La legge dello Stato disciplina 

 
616 Prosegue la proposta (C. 1854) «In sede di prima attuazione della presente legge costituzionale, alla Città di 
Roma si applicano le leggi della regione Lazio vigenti prima della data di entrata in vigore della medesima legge 
costituzionale. Con legge dello Stato, entro sei mesi dalla citata data di entrata in vigore, sono modificate, sentiti gli 
enti interessati, le province della regione Lazio». 
617 Proposta di legge costituzionale presentata il 19 marzo 2021, d’iniziativa del deputato Ceccanti (C. 2961) 
Modifica all’articolo 114 della Costituzione, in materia di conferimento di forme e condizioni particolari di 
autonomia alla città di Roma, capitale della Repubblica. 
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il suo ordinamento. All’ente Roma capitale possono essere attribuite, sulla base di un’intesa fra 

lo Stato, la Regione Lazio e l’ente Roma capitale, ulteriori forme e condizioni particolari di 

autonomia anche legislativa, concernenti le materie di cui al terzo comma dell’articolo 117 e la 

materia indicata dal secondo comma del medesimo articolo, alla lettera s), limitatamente alla tutela 

dei beni culturali, secondo le modalità previste dall’articolo 116, terzo comma». 

 

Le proposte analizzate (AA.CC. 1854, 2938, 2961, 3118) nel corso della XVIII legislatura sono 

stata esaminate in sede referente dalla I Commissione Affari costituzionali, che il 16 giugno 2022 

ha deliberato di conferire il mandato ai relatori (Ceccanti, Calabria) a riferire favorevolmente 

all'Assemblea sul provvedimento618. La trattazione in Assemblea è avvenuta il 20 giugno 2022. 

 

Al Senato invece le proposte di legge costituzionale atte a riformare la materia di Roma Capitale 

depositate nel corso della XVIII Legislatura sono nel complesso due: la prima presentata dall’on. 

Giro (A. S. 2143)619 e la seconda dall’on. Gasparri (A. S. 2386)620. Le proposte (A. S. 2143) e (A. 

S. 2386) presentano un testo di riforma analogo in ogni sua parte e muovono in analogia allo 

schema della proposta (A. C. 1854), precedentemente analizzata. Infatti, in ambo le proposte si 

prevede una modifica dell’art. 114 Cost. volta a prevedere che alla «Città di Roma» siano attribuiti 

gli stessi poteri e le stesse funzioni dei Comuni, delle Città metropolitane e delle Regioni a statuto 

ordinario dando la possibilità al nuovo ente di conferire con legge le proprie funzioni 

amministrative ai municipi. Sarà quindi la legge dello Stato a stabilire le idonee forme di 

coordinamento tra la Regione Lazio e la Città di Roma. 

 

 
618 All’esito dei lavori della Commissione il nuovo testo del secondo periodo dell’art. 114, comma terzo, Cost. era 
così modificato «La legge dello Stato disciplina l’ordinamento di Roma Capitale, riconoscendo forme e condizioni 
particolari di autonomia normativa, amministrativa e finanziaria e assicurando adeguati mezzi e risorse per lo 
svolgimento delle sue funzioni. Roma Capitale dispone di poteri legislativi definiti nelle materie di cui all’articolo 
117, terzo e quarto comma, esclusa la tutela della salute, individuati con lo statuto speciale adottato da Roma 
Capitale a maggioranza dei due terzi dei componenti dell’Assemblea capitolina, sentita la Regione Lazio. Roma 
Capitale, nell’esercizio delle sue funzioni amministrative, assicura forme di decentramento». Prevedeva inoltre che 
«Entro un anno dalla data di entrata in vigore della presente legge costituzionale, Roma Capitale adotta lo statuto 
speciale di cui all’articolo 114, terzo comma, della Costituzione. A seguito dell’entrata in vigore dello statuto speciale 
si applicano a Roma Capitale le disposizioni di cui agli articoli 127 e 134 della Costituzione. Con legge dello Stato, 
sentite Roma Capitale e a Regione Lazio, sono definite le norme di attuazione.». 
619 Disegno di legge costituzionale d’iniziativa del senatore Giro, presentato il 18 marzo 2021 (S. 2143) Modifica 
all’articolo 114 della Costituzione in materia di ordinamento e poteri della Città di Roma, capitale della Repubblica. 
620Disegno di legge costituzionale d’iniziativa dei senatori Gasparri e Mallegni, presentato il 14 settembre 2021 (S. 
2386) Modifica all’articolo 114 della Costituzione, in materia di ordinamento e poteri della Città di Roma, capitale 
della Repubblica. 
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3.1.2 Analisi delle proposte di revisione costituzionale nella XIX Legislatura. 

Anche durante la XIX Legislatura, ancora in corso, non mancano proposte atte ad intervenire sul 

testo costituzionale con la finalità di conferire a Roma capitale un nuovo assetto organizzativo e 

funzionale, valorizzandone il ruolo. 

Alla Camera la prima proposta a cui fare riferimento è stata presentata dall’on. Morassut (A. C. 

278)621 mutuandola in realtà dalla proposta presentata nel corso della XVIII Legislatura ossia la 

proposta (A. C. 2938). Nella proposta di legge si rinviene un contenuto identico rispetto a quello 

presentato nella precedente Legislatura. Anche in questo caso oggetto è l’istituzione della regione 

di Roma capitale della Repubblica, integrando conseguentemente l’elenco recato dall’art. 131 

Cost. 

Sulla scia dell’esito favorevole dell’esame in Commissione, raggiunto nella precedente Legislatura 

ed osservato nel precedente paragrafo si pongono le proposte dell’on. Barelli (A. C. 514)622 e 

dell’on. Morassut (A. C. 1241)623 e dell’on Giachetti (A. C. 2001)624. L’impianto della proposta di 

revisione e il testo in particolare è esattamente quello scaturito dall’esame a cui è stato sottoposto 

nella precedente Legislatura e che era stato accettato per una prima discussione in Assemblea. 

Quindi attraverso lo strumento della legge dello Stato si prevede la valorizzazione dell’autonomia 

normativa, amministrativa e finanziaria di Roma Capitale attribuendole poteri legislativi nelle 

materie oggetto di potestà legislativa concorrente - esclusa la tutela della salute - e residuale. In 

tal senso le proposte (C. 1241) e (C. 2001) a differenza dell’A.C. 514 prevedono che 

l'individuazione di tali poteri è demandata allo statuto “speciale” di Roma capitale, da adottarsi a 

maggioranza dei due terzi dei componenti dell'Assemblea capitolina, sentita la regione Lazio. In 

questo modo bisogna considerare come l’autonomia normativa di Roma capitale sarebbe 

certamente rafforzata proprio attraverso l’attribuzione di poteri legislativi individuati per mezzo 

 
621 Proposta di legge costituzionale presentata il 13 ottobre 2022, d’iniziativa del deputato Morassut (C. 278), 
Modifiche agli articoli 114, 131 e 132 della Costituzione, concernenti l’istituzione della regione di Roma capitale 
della Repubblica. 
622 Proposta di legge costituzionale presentata il 4 novembre 2022, d’iniziativa dei deputati Barelli, Nazario, Pagano, 
Paolo Emilio Russo, Battilocchio, Marrocco (C. 514), Modifica all’articolo 114 della Costituzione, in materia di 
ordinamento e poteri della Città di Roma, capitale della Repubblica. 
623 Proposta di legge costituzionale presentata il 22 giugno 2023, d’iniziativa del deputato Morassut (C. 1241), 
Modifica all’articolo 114 della Costituzione, in materia di ordinamento e poteri della città di Roma, capitale della 
Repubblica. 
624 Proposta di legge costituzionale presentata il 31 luglio 2024, d’iniziativa dei deputati Giachetti, Boschi (C. 2001), 
Modifica all’articolo 114 della Costituzione, in materia di ordinamento e poteri della Città di Roma, capitale della 
Repubblica. 
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dello statuto “speciale” di Roma Capitale. A tal riguardo è necessario considerare che nella vigente 

architettura costituzionale definita dal Titolo V della Costituzione spetta ad una legge 

costituzionale (per le regioni a statuto speciale) o ad una legge rinforzata dello Stato, previa intesa 

tra lo Stato e la regione (per l'attribuzione di ulteriori forme di autonomia alle regioni a statuto 

ordinario), la definizione degli ambiti di autonomia (legislativa) da attribuire alle regioni. Si 

prefigurerebbe quindi un procedimento nuovo sotto il profilo delle fonti del diritto e sicuramente 

in deroga all’attuale riparto di competenze; infatti, è previsto che la legge statale intervenga solo 

al fine di dare attuazione allo statuto approvato da Roma Capitale, al quale compete in via 

esclusiva la determinazione degli ambiti materiali attribuiti alla competenza legislativa di Roma 

capitale.  

Le proposte in analisi (C. 278, C.514, C. 1241) sono state abbinate e assegnate alla Commissione 

Affari costituzionali in sede referente in data 21 febbraio 2024, l’esame in commissione iniziato 

il 16 maggio 2024 è attualmente ancora in corso. Alle medesime in data 28 gennaio 2025 è stata 

abbinata anche la proposta (C. 2001). 

Al Senato invece l’unico disegno di legge presentato nel corso della XIX Legislatura è stato 

depositato dall’on. Gasparri (S. 172). In questo caso la proposta ripercorre quanto proposto nella 

XVIII Legislatura dalla proposta promossa dall’on. Barelli (C. 1854) prevedendo quindi, anche 

in questo, che alla “Città di Roma” vengano attribuiti in un unico ente i poteri di Comuni, Città 

metropolitane e Regioni a statuto ordinario, prevedendo per il nuovo ente la possibilità di 

conferire con legge le proprie funzioni amministrative ai municipi. 

3.2. L’attuazione dell’art. 114, comma terzo, della Costituzione: le proposte di legge 
ordinaria nella XVIII Legislatura e nella XIX Legislatura.  

Non sono mancati nelle Legislature in analisi (XVIII-XIX), e a dire il vero anche nelle 

precedenti625, tentativi di offrire all’ordinamento di Roma Capitale uno ius particulare attraverso 

l’attuazione della disposizione prevista al terzo comma, dell’art. 114 Cost.  

 
625 Sul tema, in particolare riguardo alla XVII Legislatura esclusa dalla presente trattazione, si rinvia alla puntuale 
analisi di F. SEVERA, Proposte di legge ordinaria e di legge costituzionale sull’ordinamento di Roma – XVII e XVIII legislatura, 
in B. CARAVITA ET AL., A centocinquant’anni da Roma Capitale. Costruire il futuro della città eterna, Rubbettino Editore, 
2020. 
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In primo luogo, il riferimento va alla proposta dell’on. Magi (C. 2893)626 che, come si evince dalla 

relazione, «riproduce il disegno di legge atto Senato n. 2214 presentato dai senatori Tocci e 

Astorre» presentato nel corso della XVII legislatura. L’obiettivo della precedente proposta (S. 

2214), e dunque anche dell’A.C. 2893 era quello di ridisegnare complessivamente l’assetto 

istituzionale di Roma, spostando il baricentro politico dell’ente sulla città metropolitana 

novellando il comma 101 dell’unico articolo della legge Delrio prevedendo un comma 101-ter 

secondo cui «il sindaco e il consiglio della città metropolitana di Roma capitale sono eletti a 

suffragio universale e diretto dagli elettori residenti nel territorio della medesima città 

metropolitana». A seguito delle elezioni a suffragio diretto del sindaco metropolitano quindi la 

Città metropolitana di Roma Capitale sarebbe dovuta subentrare al Comune di Roma Capitale. 

In tale previsione i municipi di Roma capitale sarebbero a loro volta divenuti nuovi comuni e 

quindi entità ad autonomia amministrativa. La logica di fondo degli estensori è quella di sfruttare 

le opportunità aperte dall’ordinamento metropolitano il quale si ritiene che offra «una nuova 

possibilità: un governo forte di area vasta, per governare con efficacia le funzioni di interesse 

comune, e molti comuni, autonomi e autogovernati» definite come vere e proprie 

«amministrazioni di prossimità». Attraverso emendamenti puntuali quindi l’intento era quello di 

rivedere la l. n. 56 del 2014 in particolare nei commi 101, 102, 103 espressamente dedicati a Roma 

Capitale.  

Secondo una ratio diversa muove la proposta dell’on. De Angelis (C. 2923)627. La proposta parte 

dall’assunto che l’indebolimento delle prerogative tipiche della città metropolitana sia 

conseguenza di una delle criticità maggiori del sistema ossia la dimensione territoriale attribuita 

all’ente Roma capitale, coincidente come noto con il Comune di Roma. Ciò comporta che i poteri 

in capo a Roma capitale restino confinati al solo Comune di Roma e non anche estesi alla città 

metropolita, per questo l’intervento è volto ad effettuare un capovolgimento dell’assetto attuale 

(art. 1, comma 1). Si prevede così che all’ente Roma Capitale vengano attribuite le competenze 

della Città metropolitana attribuendole quindi tutte le funzioni proprie previste dalla l. n. 56 del 

2014 e ogni altra competenza prevista dalla legislazione vigente per l’ente territoriale Roma 

capitale (quindi mantenendo così in vigore le previsioni in termini di funzioni disciplinate dall’art. 

 
626 Proposta di legge presentata il 12 febbraio 2021, d’iniziativa dei deputati Magi, Fassina (C. 2893), Modifiche alla 
legge 7 aprile 2014, n. 56, concernenti l’ordinamento della città metropolitana di Roma, capitale della Repubblica. 
627 Proposta di legge presentata il 3 marzo 2021, d’iniziativa dei deputati De Angelis, Saltamartini, Gerardi, Basini, 
Zicchieri, Bazzaro, Fiorini, Lucentini, Tateo, Zordan (C. 2893), Disposizioni sull’ordinamento della città di Roma, 
capitale della Repubblica. 
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24 della l. n. 42 del 2009); viene quindi prevista l’abrogazione dei commi da 101 a 103 della c.d. 

legge Delrio. Gli organi di governo dell’ente divengo quindi l’Assemblea capitolina, la Giunta 

capitolina e il sindaco. In tal senso si prevede la soppressione degli esistenti organi della città 

metropolitana di Roma capitale con il contestuale trasferimento delle funzioni da essi esercitate 

alla giunta capitolina e all’assemblea capitolina (art. 1. comma 2), motivando la scelta anche in 

termini di semplificazione amministrativa e risparmio economico. Il territorio del nuovo ente 

resterà comunque limitato a quello dell’attuale territorio comunale sul cui opera Roma Capitale. 

Certamente distante da tutte le altre soluzioni avanzate nel tempo quella prospettata al comma 4 

dell’art. 1: prevedere il ripristino della Provincia di Roma, quale ente intermedio dotato di 

specifiche funzioni di coordinamento e di programmazione nonché di determinate competenze. 

Infine, si prevede la rideterminazione dei municipi compresi nel territorio di Roma Capitale 

conferendo loro specifiche funzioni amministrative con l’obiettivo di devolverle ad un “ente di 

prossimità” al quale garantire una maggiore autonomia finanziaria finalizzata all’erogazione di 

servizi alla cittadinanza più efficienti e in linea con le esigenze della medesima. Per riassumere il 

progetto prevede quindi una sostanziale “geometria invertita” rispetto a quella attuale, che parte 

dall’attribuzione di poteri e funzioni della città metropolitana all’attuale ente di Roma Capitale – 

che risulterebbe limitato al territorio comunale - prevedendo il ripristino della Provincia di Roma 

sull’attuale territorio metropolitano, quale ente intermedio. In questo caso nessun riferimento 

viene fatto al metodo di elezione del nuovo ente di Roma Capitale, che nonostante appare 

assimilato alla città metropolitana si presume, nel silenzio della proposta, possa prevedere 

l’elezione diretta degli organi politici al pari dell’ente comunale. La ratio della proposta, a parere 

di chi scrive, risulta certamente discutibile. Da un lato, infatti, così facendo il nuovo ente di Roma 

Capitale avrebbe la possibilità di esercitare i propri poteri sul mero territorio comunale senza 

quindi potersi avvalere delle potenzialità derivanti dalla dimensione metropolitana e dall’altro 

andrebbe a prevedere due enti di “area vasta” insistenti se non totalmente sul medesimo territorio. 

 

Un’ulteriore proposta è quella promossa dall’on. Francesco Silvestri (C. 2931)628 la cui ratio si 

rinviene prevalentemente nella volontà di predisporre sedi ed uffici di raccordo tra i diversi livelli 

istituzionali con l’intento di novellare cospicuamente il d.lgs. 18 aprile 2012, n. 61; incidendo in 

termini di funzioni e competenze dell’ente in maniera circoscritta a determinate materie (trasporti, 

 
628 Proposta di legge presentata l’8 marzo 2021, d’iniziativa dei deputati Francesco Silvestri, Baldino, Brescia, 
Salafia, Tuzi, Daga, Del Re, Bella, Mariani, Fraccaro, Sarti, Iovino, Del Grosso, D’Uva, Cubeddu, Vigraoli (C. 
2931), Disposizioni in materia di conferimento di poteri speciali alla città di Roma, capitale della Repubblica. 
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rifiuti, rigenerazione urbana). In tale prospettiva il disegno di legge prende le mosse dal Tavolo 

interistituzionale previsto dall’articolo 14, comma 3, del d.lgs. 18 aprile 2012629, n. 61, 

ribattezzandolo «Tavolo di raccordo interistituzionale per Roma capitale» attribuendogli nuove 

competenze rispetto a quelle previste dalla normativa, nell’intento di predisporre una sede 

permanente di confronto tra lo Stato, la regione Lazio e Roma Capitale, finalizzato al 

monitoraggio, alla collaborazione e al coordinamento fra i diversi livelli istituzionali, relativamente 

ai poteri, alle prerogative e alle speciali funzioni assegnati a Roma. Viene poi prevista una novella 

al comma 1, dell’art. 4 del d.lgs. n. 61 del 2012630 prevedendo che la Conferenza Unificata possa 

essere convocata, con cadenza trimestrale, anche su richiesta del Sindaco di Roma Capitale 

attribuendo quindi a quest’ultimo un potere di impulso, altrimenti assente a normativa invariata. 

Presso la Presidenza del Consiglio dei ministri si prevede l’istituzione di un Ufficio per Roma 

Capitale prevedendo la contestuale istituzione di un’omologa struttura presso gli uffici di Roma 

capitale, con il compito di coordinare le azioni del Governo nel territorio di Roma e di 

promuovere la stipulazione dell’intesa istituzionale prevista dall’articolo 3 del già citato d.lgs. n. 

61 del 2012, oltre che la convocazione del Tavolo di raccordo interistituzionale. Un organo quindi 

di natura tecnica che, nell’intento dell’estensore, avrebbe anche il compito di redigere un 

programma di interventi infrastrutturali, a medio termine, da realizzare nel territorio di Roma. Il 

disegno di legge ha anche per oggetto l’acquisizione diretta, da parte di Roma capitale, dei fondi 

per il trasporto pubblico locale predisponendo delle modifiche all’articolo 16-bis del d.l. 6 luglio 

2012, n. 95, convertito, con modificazioni, dalla l. 7 agosto 2012, n. 135, che istituisce il Fondo 

nazionale per il concorso finanziario dello Stato agli oneri del trasporto pubblico locale631. Per 

mezzo della novella Roma capitale sarebbe inserita tra i soggetti a cui le risorse in oggetto 

sarebbero quindi trasferite direttamente senza l’interposizione regionale.  

Secondo la proposta le funzioni di pianificazione e di indirizzo di trasporto pubblico su area vasta 

sarebbero da attribuire a Roma capitale, attualmente attribuite alle città metropolitane quindi 

 
629 Art. 14, comma 3, d.lgs. n. 61 del 2012, «È istituito presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri un tavolo di 
raccordo interistituzionale tra Stato, Regione Lazio, Provincia di Roma e Roma capitale con funzioni di 
coordinamento per il trasferimento delle funzioni sopra individuate e di monitoraggio, con il concorso delle 
amministrazioni coinvolte, delle relazioni sindacali previste sulla base della normativa vigente.». 
630 Art. 4, comma 1, d.lgs. n. 61 del 2012 « Per assicurare il raccordo istituzionale tra Roma capitale, lo Stato, la 
Regione Lazio e la Provincia di Roma sulle funzioni conferite in attuazione dell'articolo 24, comma 3, della legge 
delega, è istituita un'apposita sessione nell'ambito della Conferenza Unificata, di cui all'articolo 8 del decreto 
legislativo 28 agosto 1997, n. 281, presieduta dal Presidente del Consiglio dei Ministri o da un Ministro da lui 
delegato, composta dal Sindaco di Roma capitale, dal Presidente della Regione Lazio, dal Presidente della Provincia 
di Roma e dal Ministro competente per materia.». 
631 L’attuale sistema prevede una ripartizione delle risorse del Fondo effettuata dalle regioni a statuto ordinario 
attraverso la riproposizione della spesa storica. 
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prevedendo un regime in deroga per la sola Roma Capitale. Ulteriori funzioni sarebbero attribuite 

a Roma Capitale in materia di gestione dei rifiuti assegnando alla medesima prerogative più ampie 

nella delimitazione degli ambiti territoriali ottimali e nell’individuazione della tipologia degli 

impianti prevedendo che le intese raggiunte in sede di Conferenza unificata ex art. 4 d.lgs. n. 61 

del 2012, anche su iniziativa di Roma capitale, possano derogare al piano regionale di gestione 

dei rifiuti. La proposta si apre anche al tema della riqualificazione del territorio, della riduzione 

del consumo di suolo e alla rigenerazione urbana al fine definire un quadro procedimentale di 

riferimento per la realizzazione di opere e di interventi di interesse strategico per Roma capitale. 

Secondo il d.d.l predetti interventi potrebbero essere approvati in sede di Conferenza unificata, 

precedentemente citata prevedendo che la determinazione conclusiva costituisca variante degli 

strumenti urbanistici. Infine, la proposta prevede anche una condizione particolare di autonomia 

per Roma Capitale nell’accesso e nella gestione diretta dei fondi europei tale specialità, 

riconosciuta con legge statale, troverebbe quindi fondamento proprio ex art. 114, terzo comma, 

Cost. alla città. 

 

Sempre nel corso della XVIII Legislatura anche al Senato sono state depositati due disegni di 

legge sul tema d’iniziativa dell’on. Lupo (S. 2115)632 e dell’on. De Vecchis (S. 2122)633. 

Il primo dei due disegni di legge (S. 2115) si concentra prevalentemente sull’attribuzione di 

determinati poteri a Roma capitale intervenendo in parte, anche in questo caso come per l’A.C. 

2931, attraverso una novella del d.lgs. n. 61 del 2012. In particolare, secondo le previsioni 

dell’art.1 del d.d.l rubricato “Poteri speciali per Roma” prevede che a Roma Capitale è consentito 

l’accesso diretto a determinati fondi statali, tra i quali si fa esplicito riferimento ai fondi in materia 

di politiche sociali e al Fondo nazionale per il concorso finanziario dello Stato agli oneri del 

trasporto pubblico locale, nonché ai fondi provenienti dall’Unione europea. Si rinviene dunque 

un modello di differenziazione analogo a quello proposto dal d.d.l. C. 2931, come si rinviene 

anche nella previsione riguardante un potere di impulso del sindaco di Roma Capitale in sede di 

conferenza unificata prevista ex. art. 4 d.lgs. n. 61 del 2012 e la costituzione di un tavolo di 

raccordo interistituzionale tra Stato, regione Lazio, Città metropolitana di Roma Capitale e Roma 

capitale presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri. Il disegno di legge (S. 2122) mutua invece 

 
632 Disegno di legge d’iniziativa dei senatori Lupo, Donno, Gallicchio, Gaudiano, Maiorino, Pavanelli, Perilli, 
Ricciardi, Romano, Taverna, Trentacoste, e Vaccaro, presentato il 3 marzo 2021 (S. 2115), Disposizioni in materia 
di poteri speciali attribuiti alla città di Roma capitale 
633 Disegno di legge d’iniziativa dei senatori De Vecchis, Rufa e Fusco, presentato il 4 marzo 2021 (S. 2122) 
Disposizioni sull’ordinamento della città metropolitana di Roma capitale 
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il testo della proposta promossa quasi contestualmente alla Camera dall’on. De Angelis (C. 2893), 

precedentemente analizzato. 

 

Nel corso della XIX Legislatura si evince invece, per ora, l’assenza della presentazione di disegni 

di legge tanto alla Camera, quanto al Senato, finalizzati a dare attuazione all’art. 114, comma 3, 

Cost. L’unica eccezione, non strettamente connessa alla specialità di Roma Capitale, quanto più 

in generale al territorio di Roma Capitale è rinvenibile nella proposta dell’on. Rampelli (C. 649)634. 

L’oggetto della proposta è quello di istituire una “zona franca urbana” all’interno del VI 

municipio, il disegno di legge a ben guardare ripropone l’omonima proposta presentata dall’on. 

Rampelli anche nella XVIII Legislatura (C. 333635). La ratio alla base della proposta è quella di 

combattere il degrado urbano sociale ed economico dei quartieri del VI municipio636 della 

Capitale attraverso l’istituzione di una zona franca urbana637 ai sensi della legge 27 dicembre 2006, 

n. 296 favorire una ripresa del territorio e della popolazione ivi residente. 

4. Il «governo intelligente» della Capitale: il piano Roma Smart city. 
 
Il 9 marzo 2021, con la delibera n. 45 del 2021, la Giunta capitolina guidata dall’allora sindaca 

Virginia Raggi approvava il “Piano Roma Smart city” (d’ora in poi solamente il Piano); un 

documento programmatico finalizzato a creare una cornice metodologica e strategica entro cui 

predisporre le basi per uno sviluppo “smart” della Capitale e attraverso cui raccordare e far 

confluire gli obiettivi prioritari in diversi ambiti di intervento; ambiti che abbiamo appreso essere 

 
634 Proposta di legge presentata il 29 novembre 2022, d’iniziativa dei deputati Rampelli, Amich, Ciaburro, Comba, 
Iaia, Longi, Marchetto, Aliprandi, Fabrizio Rossi, Vinci (C. 649), Istituzione di una zona franca urbana nel territorio 
del VI municipio del comune di Roma, capitale della Repubblica. 
635 Proposta di legge presentata il 23 marzo 2018, d’iniziativa dei deputati Rampelli, Meloni, Cirielli, Rizzetto, 
Acquaroli, Bellucci, Bucalo, Butti, Caretta, Deidda, Delmastro Delle Vedove, Donzelli, Fidanza, Foti, Frassinetti, 
Gemmato, Lollobrigida, Lucaselli, Maschio, Montaruli, Rotelli, Silvestroni, Trancassini, Varchi (C. 333), Istituzione 
di una zona franca urbana nel territorio del sesto municipio del comune di Roma, capitale della Repubblica 
636 Sul VI Municipio insistono le seguenti zone urbanistiche: Torrespaccata, Torre Maura, Giardinetti-Tor Vergata 
(presso cui trova sede la seconda università di Roma e l’omonimo Policlino univeristario), Acqua Vergine, 
Lunghezza, Torre Angela, Borghesiana, San Vittorino. 
637 Le zone franche sono aree infracomunali che nascono con l’intento di favorire lo sviluppo di quartieri e di aree 
urbane caratterizzate da disagio sociale, economico e occupazionale che si contraddistinguono per le potenzialità 
di sviluppo inespresse. Il comma 340, dell’unico articolo di cui si compone la l. n. 296 del 2006, Disposizioni per 
la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge finanziaria 2007), in tal senso afferma che «Al 
fine di contrastare i fenomeni di esclusione sociale negli spazi urbani e favorire l'integrazione sociale e culturale 
delle popolazioni abitanti in circoscrizioni o quartieri delle città caratterizzati da degrado urbano e sociale, sono 
istituite, con le modalità di cui al comma 342, zone franche urbane con un numero di abitanti non superiore a 
30.000. Per le finalità di cui al periodo precedente, è istituito nello stato di previsione del Ministero dello sviluppo 
economico un apposito Fondo con una dotazione di 50 milioni di euro per ciascuno degli anni 2008 e 2009, che 
provvede al finanziamento di programmi di intervento, ai sensi del comma 342. L'importo di cui al periodo 
precedente costituisce tetto massimo di spesa.». 
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propedeutici per il modello di città intelligente. L’obiettivo del piano risiede quindi nel porsi quale 

cornice metodologica e strategica per indirizzare l’“intelligenza” urbana di Roma Capitale638 in 

una logica territoriale che punta a massimizzarne le potenzialità, quale punto di riferimento del 

livello metropolitano. 

La cittadinanza e city user sono considerati parte attiva e dinamica del Piano in una prospettiva di 

co-creazione dell’area urbana; previsione che si amplia anche al coinvolgimento e alla 

partecipazione con tutti gli stakeholder in un’ottica di reciprocità. Si torna dunque anche in questo 

caso (almeno negli intenti) a quel mutamento del rapporto tra potere pubblico e potere privato. 

L’approccio metodologico è di tipo “trasversale e multidisciplinare”, quale punto di partenza 

quindi per l’amministrazione al fine di predisporre la strategia smart di Roma Capitale attraverso 

un percorso di co-progettazione. Per supportare quindi la transizione dell’amministrazione 

Capitolina, riguardo ai temi strategici dell’innovazione e della trasformazione digitale è stata 

istituita con delibera dell’Assemblea capitolina n. 144 del 5 settembre 2023639, la “Consulta Roma 

Smart City Lab” ed il relativo regolamento, su cui avremo modo di tornare in maniera più 

approfondita.  

 

Partendo da una analisi delle tendenze globali, l’obiettivo del Piano risulta da subito evidente, 

quanto certamente ambizioso, far divenire Roma Capitale “sempre più smart”. La “visione” è 

quella di muovere anzitutto dal concetto di città quale “rete di ecosistemi” «ovvero un insieme di 

comunità, strutture e servizi complessi che, interagendo in modo virtuoso, possono produrre 

innovazione con ricadute sul territorio e favorire lo sviluppo sociale ed economico. Per attivare 

questa rete di ecosistemi, occorre agire, in modo sinergico, in diversi ambiti quali la mobilità 

sostenibile, la valorizzazione e il rispetto per l’ambiente, il potenziamento delle infrastrutture 

tecnologiche, il risparmio energetico e idrico, la gestione dei rifiuti». L’approccio ad uno sviluppo 

smart da intendere in una visione olistica, come fin qui si è cercato di sostenere, appare dunque 

nitido all’interno dello schema prospettato dal programma640; così come la promozione di uno 

 
638 Si legge nel Piano Roma Smart City, cit. p. 2 «Le linee guida per il futuro di Roma Capitale descritte nel piano 
Roma Smart City sono propedeutiche al raggiungimento degli obiettivi di Roma 2030, in una prospettiva temporale 
che va oltre il mandato dell'Amministrazione attualmente in carica e in una logica territoriale ampia che considera 
la naturale vocazione di Roma come centro di riferimento dell’area metropolitana.». 
639 Delibera dell’Assemblea capitolina 5 settembre 20123, n. 144 «Istituzione della Consulta Roma Smart City Lab 
ed approvazione del relativo Regolamento». 
640 La strategia è quella di far convergere tra loro i vari obiettivi al fine di garantire da parte dell’amministrazione: 
servizi integrati fruibili e facilmente accessibili da più canali fisici e virtuali; l’interoperabilità dei dati; utilizzare in 
modo consapevole i dati raccolti dalla Città garantendo nuovi servizi sempre più vicini ai bisogni dei City User; 
utilizzare in modo consapevole i dati raccolti dalla Città garantendo nuovi servizi sempre più vicini ai bisogni dei 
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sviluppo urbano sostenibile in tutte le sue componenti (ambientale, sociale, economico-

finanziaria) e la centralità dell’utilizzo e della protezione dei dati. 

 

La strategia di Roma Smart City getta le basi su quattro pilastri: i) una città efficiente al servizio 

dei cittadini; ii) una città dinamica, robusta e dal carattere unico; iii) una città aperta, inclusiva e 

solidale; iv) una città che preserva e valorizza le sue risorse naturali. Rileva la definizione di diversi 

obiettivi strategici641 da interpretare attraverso una visione che muove dall’assunto secondo cui 

«per essere “intelligente” la città deve saper interpretare l’innovazione digitale, affinché diventi il 

mezzo e non il fine delle politiche urbane». Per il raggiungimento dei medesimi diviene dunque 

essenziale l’allineamento e la convergenza tra gli obiettivi fissati nei diversi piani strategici 

promossi dall’amministrazione642 e in tal senso il Piano strategico per la Smart City si pone quale 

strumento cardine su cui fondare tale corrispondenza di intenti. Significativo come per 

evidenziare la varietà di soggetti che si serve ed anima la Capitale il Piano nel fare riferimento alle 

diverse categorie di city users debba fare riferimento alla formula “I city users di Roma Capitale 

Città metropolitana” non tanto col fine di intendere l’ente Città metropolitana, per il quale si 

sarebbe avvalso della denominazione dell’ente Città metropolita di Roma Capitale, quanto per 

evidenziare la capacità attrattività di cui gode il Roma Capitale (Comune) in quanto metropoli. Il 

che ci riporta inevitabilmente ancora una volta a ragionare da un lato sulla necessità di uno ius 

particulare per Roma e dall’altro in termini di dimensionamento territoriale data la capacità 

attrattiva che nel caso di Roma mostra come «l’area metropolitana di Roma - intesa nel senso 

proprio della capacità di attrazione sui territori circostanti di una conurbazione - è sicuramente 

ultraprovinciale, se non addirittura ultraregionale).»643. Si elencano in tal senso molteplici 

categorie di city users (le cui cifre sono oltremodo significative)644 che quotidianamente e con scopi 

diversi interagiscono all’interno dello spazio urbano, si trovano infatti: cittadini residenti e non, 

 
City User; rendere accessibili i dati della Città per lo sviluppo economico e sociale della comunità (“open data”) e 
come usare gli stessi per rendere il governo della città più partecipativo (“open government”); protezione dei dati. 
641 Si leggono nel Piano i seguenti obiettivi strategici dell’Amministrazione Capitolina: i) rendere Roma sostenibile; 
ii) rendere Roma resiliente; iii) rendere Roma Semplice, Aperta, Trasparente; iv) rendere Roma partecipativa e 
collaborativa; v) rendere Roma connessa e creativa. 
642 Ci si riferisce a vari strumenti di pianificazione strategica, nello specifico: Agenda digitale, Piano Strategico 
Triennale ICT di Roma Capitale, Roma resiliente, Piano strategico di sviluppo economico e urbano – PSSEU; 
Futuroma (Piano Strategico del Turismo per Roma); Piano strategico imprenditoriale; Piano strategico 
agroalimentare; Reinventiamo Roma; Piano urbano per la mobilità sostenibile - PUMS; Piano di azione per l’energia 
sostenibile e il clima – PAESC; Piano sociale cittadino. 
643 Così B. CARAVITA, Roma capitale, in F. FABRIZZI, G. M. SALERNO (a cura di), in La riforma delle autonomie territoriali 
nella legge Delrio, Napoli, Jovene Editore, 2014, cit. p. 97. 
644 Per i numeri di Roma Capitale si rinvia a https://www.comune.roma.it/web/it/i-numeri-di-roma-capitale.page. 
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pendolari, studenti universitari, giovani, scuole d’infanzia comunali, turisti e soggetti deboli; ai 

quali si aggiungono necessariamente i soggetti che a vario titolo agiscono all’interno dello spazio 

urbano capitolino attraverso i centri di ricerca e le università, le imprese, Enti Governativi, 

Ministeri, Amministrazioni Territoriali, Organismi e Strutture di Rappresentanza Estera, 

Associazioni, Fondazioni e altri soggetti del Terzo Settore. In questo quadro diviene essenziale 

strutturare un modello di governance adeguato che riesca a garantire la corretta gestione dei 

molteplici interessi e l’adeguato supporto alla transizione verso il paradigma smart city. L’ipotesi 

prevista nel Piano è quella di un modello di governance sufficientemente snello da fornire risposte 

tempestive ad un contesto in continuo mutamento e strutturato su tre livelli (governance 

strategica; governance progettuale; governance operativa). 

Nel Piano si individuano inoltre anche le caratteristiche essenziali per le quali Roma Capitale 

definisce smart un progetto o un’iniziativa identificandole attraverso cinque principi fondanti645 

ad ognuno dei quali sono attribuiti specifici punteggi individuati attraverso un complesso sistema 

di indicatori.  

 

Gli ambiti di intervento del Piano sono molteplici e settoriali (sicurezza, sviluppo economico, 

partecipazione culturale, trasformazione urbana, turismo, educazione e scuole, sociale, energia, 

ambiente e mobilità), ognuno di essi con specifici obiettivi e indicatori. Alla base dei singoli ambiti 

di intervento se ne pone uno definito “trasversale” per gestire e sviluppare le iniziative che hanno 

impatti su tutti gli altri ambiti. Nello specifico, questa linea è deputata a: migliorare il rapporto tra 

amministrazione e city user riducendo il digital divide; sviluppare e potenziare l’infrastruttura 

tecnologica urbana garantendo l’interoperabilità e la cooperazione applicativa tra i sistemi ICT 

dell’Amministrazione; sviluppare le competenze dell’amministrazione. In questo senso è 

obiettivo dell’amministrazione prevedere uno sviluppo basato: sul potenziamento della rete 

infrastrutturale e sullo sviluppo di connessioni ultraveloci, al fine di garantire prestazioni più 

elevate e migliorare il livello di copertura sul territorio urbano, sulla costruzione di una 

 
645 I principi fondanti sono: i) sostenibilità e impatto sulla città: Creare valore all’interno della Città, coinvolgere il 
maggior numero di city user, all’interno dei diversi Municipi, senza lasciare nessuno indietro; ii) Collaborazione e 
condivisione: Ideare iniziative che migliorino i diversi ambiti della città simultaneamente mettendo a fattor comune 
competenze e risorse. Iniziative di successo scalabili e replicabili in altri contesti; iii) Coerenza tecnologica: 
realizzare iniziative che garantiscano l’interoperabilità tra i sistemi e la coerenza con l’infrastruttura tecnologia 
esistente, libere da licenze o altri vincoli; iv) Valutazione dei risultati: identificare degli obiettivi chiari, definire degli 
indicatori puntuali e monitorare i risultati raggiunti in modo tempestivo consentendo l’individuazione di azioni 
correttive; v) Reperimento delle risorse finanziarie: individuare l’adeguata copertura economica dell’iniziativa 
sfruttando le diverse opportunità quali Fondi Europei, forme di Partenariato Pubblico Privato, Sponsorizzazioni. 
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piattaforma di dati della città (integrando dati dell’amministrazione e dati da fonti diverse (es. 

IoT, pubblici e privati) ed anche sull’integrazione dei diversi sistemi ICT “di area” allo scopo di 

offrire servizi ai cittadini anche attraverso l’implementazione di cooperazioni applicative tra 

piattaforme. L’obiettivo è dunque quello anche di potenziare sistemi con punti di accesso “unici” 

(c.d. single window) ai servizi digitali offerti da Roma Capitale, garantendo ad esempio l’accesso 

unico al portale di Roma Capitale tramite SPID. 

Gli ambiti di intervento del Piano si ritiene possano avere tutti un significativo impatto sui livelli 

di “smartness” di Roma capitale, sebbene è parere di chi scrive che in particolare i due ambiti: 

“Ambiente” e “Mobilità”, strettamente connessi tra loro, siano quelli che possano maggiormente 

elevare i livelli dell’intelligenza cittadina anche grazie ad una partecipazione attiva della 

cittadinanza ovvero dei cityusers anche attraverso eventuali segnalazioni in tempo reale (si pensi 

ad esempio alla possibilità con un app. dedicata riguardo al malfunzionamento di una linea di 

trasporto pubblico locale); in particolare a fronte delle esigue competenze che l’ordinamento 

attualmente prevede per Roma Capitale. 

 

Interessante notare come il Piano valuti anche le potenziali ricadute sull’area metropolitana (la 

sesta tra le 31 “grandi” aree metropolitane europee secondo la classificazione OCSE) e all’interno 

della quale Roma Capitale assume un ruolo sicuramente centrale a fronte del fatto che al suo 

interno vive oltre il 65% della popolazione complessiva del territorio metropolitano. Realtà quella 

del territorio metropolitano capitolino ove si registra la coesistenza di 120 comuni che si 

contraddistinguono per peculiarità diverse, un quinto dei quali fa registrare meno di 1.000 

abitanti; motivo per cui Roma Capitale, alla luce dell’importanza all’interno dell’area, ha avviato 

un percorso di coinvolgimento dei Comuni limitrofi all’interno delle iniziative e delle progettualità 

realizzate. Le iniziative in questione pertengono il settore culturale (MIC card), i servizi di 

pagamento digitale (Pago PA) e il servizio di erogazione idrica (WAIDY). 

 

In conclusione, il Piano ha certamente il pregio di offrirsi quale primo strumento di pianificazione 

riguardo alla transizione di Roma Capitale verso un modello di sviluppo “smart”, sebbene sia 

opportuno evidenziare come nel piano, si noti l’assenza di un reale obiettivo di costruzione e 

gestione territoriale dei servizi. Il Piano a ben guardare si compone di una serie di interventi 

episodici, quasi “a macchia di leopardo” che non ambiscono certo a costruire quel quadro olistico 

di cui si compone il modello smart city e al quale comunque si ritiene che il piano volesse aderire, 
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almeno negli intenti. Inoltre, risulta assente nel complesso anche l’obiettivo di voler gestire tali 

servizi anche su una dimensione di area vasta rinviando ad essa solo con l’intento programmatico 

futuro di estendere le linee di intervento del piano anche sull’intera area della Città metropolitana. 

A ciò si aggiunge necessariamente una prima battuta di arresto del Piano a seguito dell’elezione 

del nuovo sindaco avvenuta nell’ottobre 202, quindi pochi mesi dopo l’approvazione del Piano 

stesso. Si rileva tuttavia come tale battuta di arresto non sembrerebbe essere stata particolarmente 

significativa, quantomeno alla luce dell’indirizzo politico sul tema perseguito dalla nuova Giunta 

Capitolina, la quale ha proseguito, secondo diverse linee, la realizzazione di alcune delle finalità 

previste dal Piano Roma Smart city; in particolare attraverso l’istituzione della Consulta Roma 

Smart city Lab richiamata in precedenza. 

 

4.1. La delibera n. 144/2023 della Assemblea Capitolina: istituzione della Consulta Roma 
Smart City Lab e relativo regolamento. 
 
La delibera n. 144 del 2023 della Assemblea capitolina si dimostra un atto di sicuro interesse per 

la transizione di Roma verso il modello Smart city, ponendosi in linea con il Piano Roma Smart 

city. Nell’atto si comprende l’intento della nuova Amministrazione di promuovere la progressiva 

trasformazione digitale di Roma verso il modello Smart City e viene sottolineato come per l’anno 

2021 risultavano, più o meno, avviate molte e diverse progettualità di interesse per i vari settori 

riguardanti il futuro sviluppo della città. La gran parte di esse risulta in connessione alla necessità 

di una effettiva attuazione della transizione digitale646, rispetto alle quali si riconosce il ruolo 

svolto dal «Piano “Roma Smart City” (che) si poneva la finalità di assicurare l’allineamento e la 

convergenza tra gli obiettivi e le progettualità di questi diversi piani strategici di ecosistema, 

mettendoli in rete, valorizzando le sinergie e stimolando la collaborazione tra i diversi stakeholder 

nel comune intento di incrementare la qualità ed il valore dei servizi resi alla collettività»647. In tal 

senso l’atto riconosce come sia divenuta necessaria la predisposizione permanente di uno 

strumento di partecipazione cittadina per fronteggiare in maniera efficiente la transizione digitale; 

per questo motivo ai sensi dello Statuto di Roma capitale (artt. 11 e 12) e del Regolamento per 

gli istituti di partecipazione e di iniziativa popolare (art. 15) si è provveduto all’istituzione della 

 
646 La delibera n. 144/2023, Assemblea capitolina si riferisce in particolare: all’Agenda Digitale, al piano Roma 
Resiliente (parte del progetto “100 Resilient Cities”), al Piano Strategico di Sviluppo Economico Urbano, al piano 
Futuroma (Piano Strategico del Turismo), al Piano Strategico Imprenditoriale, Piano Strategico Agroalimentare, 
Reinventiamo Roma, al Piano Urbano della Mobilità Sostenibile, ai Piano di Azione per l’Energia Sostenibile ed il 
Clima ed il Piano Sociale Cittadino. 
647 Delibera n. 144/2023, Assemblea capitolina. 
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“Consulta Roma Smart City Lab” quale istituto di supporto attivo per l’Amministrazione 

cittadina, alla quale viene riconosciuta una funzione consultiva non vincolante, ma anche di 

indirizzo e controllo sugli atti dell’Amministrazione relativi a temi strategici quali innovazione e 

della trasformazione digitale. La delibera contestualmente ha anche approvato il regolamento 

della “Consulta Roma Smart City Lab”. 

 

Nel Regolamento si rinviene da subito una stretta interconnessione tra l’istituzione della nuova 

Consulta Roma Smart City Lab e il Piano Roma Smart City; si legge infatti che Roma Capitale 

riconosce la medesima «quale strumento di partecipazione attiva degli enti e dei soggetti 

interessati al processo di transizione digitale verso la realizzazione delle finalità del Piano Roma 

Smart City. La Consulta costituisce uno strumento di implementazione concreta verso un pieno 

approccio Open Government basato sulla creazione di efficaci strumenti di collaborazione e 

condivisione anche oltre la riduttiva disponibilità di open data. La Consulta costituisce, altresì, 

strumento di pieno supporto e stimolo costante per l’attività degli organi di governance del Piano 

Roma Smart City» (art. 1). Lo scopo perseguito dalla Consulta appare riferito alla duplice 

dimensione territoriale nella quale insiste la città di Roma. Dal regolamento risulta infatti che 

scopo della Consulta Roma Smart City Lab è quello di favorire la partecipazione nei processi di 

trasformazione digitale dei contesti urbani di Roma Capitale e della Città Metropolitana di Roma 

Capitale (art. 2) al fine di: accrescere le opportunità di partecipazione dei vari soggetti interessati; 

migliorare l’accesso dei cittadini alle informazioni sulle politiche dell’innovazione; incrementare 

il livello di consapevolezza e conoscenza dei temi dell’innovazione nonché dell’Agenda Digitale 

di Roma Capitale nella società civile; partecipare alla definizione dei programmi strategici sui temi 

dell’innovazione, delle Smart Cities, della transizione ecologica e delle comunità energetiche 

rinnovabili. La Consulta si compone dei seguenti organi: l’Assemblea; il Presidente; il Vice 

Presidente, il Direttivo e durano in carica per 3 anni. Si prevede inoltre la non rieleggibilità per il 

Presidente e per il Vice Presidente, mentre i membri del Direttivo non potranno svolgere più di 

due mandati; la partecipazione alle attività e alle iniziative della Consulta sono previste a titolo 

gratuito (art.4). Dell’Assemblea in particolare fanno parte, su richiesta, i soggetti collettivi che 

siano rappresentativi: degli operatori economici del settore della trasformazione e 

dell’innovazione digitale (come ad es. imprese o start up di settore); delle istituzioni scientifiche 

interessate quali Università, Enti di ricerca, ordini professionali o associazioni di settore; delle 

organizzazioni civiche, quali associazioni, fondazioni, consorzi ed altre, impegnate nelle 
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tematiche della trasformazione, innovazione digitale, tutela della privacy e dei diritti digitali, anche 

nella forma di rete o partenariato; delle associazioni sindacali di categoria maggiormente 

rappresentative tra i lavoratori del settore della trasformazione e dell’innovazione digitale (art. 6, 

comma 3); possono prendere parte ai lavori dell’Assemblea, come uditori e senza diritto di 

espressione di voto, anche i singoli cittadino portatori di interesse sui temi della trasformazione 

digitale previa presentazione di apposita richiesta alla presidenza (art. 6, comma 5). Il Direttivo 

eletto nella prima seduta si compone di 11 membri ai quali si aggiungono il Presidente e il Vice 

Presidente; può candidarsi a membro del Direttivo qualsiasi membro dell’Assemblea (art. 7). Un 

ruolo centrale è svolto dal Presidente sia in termini di funzioni di impulso, che di rappresentanza 

(art. 8); rileva in particolare che tra le funzioni attribuite al Presidente vi sia la possibilità di 

partecipare, su invito, ai lavori delle Commissioni Consiliari Permanenti di Roma Capitale, 

laddove il tema riguardi o insista sulle tematiche di cui allo scopo della Consulta stessa e di poter 

chiedere, su proposta dell’Assemblea e del Direttivo, di inserire argomenti all’ordine del giorno 

alle Commissioni Consiliari Permanenti di Roma Capitale; tra le altre funzioni il Presidente 

riferisce, in sede di Assemblea Capitolina, almeno una volta l’anno, sull’attività svolta, alla 

presenza del Dipartimento Trasformazione Digitale di Roma Capitale. Il 31 maggio 2024 il 

direttivo della Consulta Smart City Lab ha provveduto all’elezione del Presidente (Leandro 

Aglieri) e del Vicepresidente (Sara Matassoni).  

 

Dall’istituzione della Consulta e dell’approvazione del medesimo Regolamento si comprende 

quindi la volontà dell’amministrazione capitolina di proseguire sui binari del Piano Roma Smart 

City. Restano comunque alcune perplessità riguardo agli effettivi strumenti a disposizione della 

Consulta per poter promuovere iniziative di impulso riguardo agli sviluppi di una Roma “smart” 

rimanendo comunque un organo prevalentemente a carattere consultivo i cui parere hanno un 

carattere non vincolante. Tuttavia la natura partecipativa, a più livelli, tramite cui si caratterizza la 

Consulta diviene certamente un elemento di pregio, anche nella prospettiva di partecipazione a 

cui ambisce il modello smart city ed in questo modo si presenta come uno strumento di riflessione 

al fine di porre l’attenzione sul tema e continuare a nutrire il dibattito su quale tipologia di 

“intelligenza” si voglia attribuire a Roma Capitale 
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5. La dimensione della Smart mobility nel contesto capitolino. 
 
Il tema della mobilità (e in particolare del traffico urbano) è da molto tempo al centro delle 

maggiori criticità riscontrate dalle diverse amministrazioni di Roma Capitale. Lo dimostra ad 

esempio il ricorso nell’agosto 2006 ad un Decreto del Presidente del Consiglio dei ministri che 

dichiarò lo stato di emergenza per il traffico nella città di Roma648. Il commissario delegato sulla 

base dell’ordinanza in questione fu il sindaco di Roma che divenne quindi titolare della possibilità 

di esercitare poteri speciali per una serie di situazioni espressamente elencate nell’atto che 

possono essere raggruppate in quatto macro-aree: i) disciplina del traffico e della mobilità; ii) 

parcheggi; iii) nuove opere di viabilità pubblica e privata; iv) potenziamento del trasporto 

pubblico locale. Non è questa la sede per ripercorrere le vicende e gli effetti di tale ordinanza, né 

le ripercussioni che aveva generato rispetto alla previsione di uno ius particulare per Roma Capitale. 

Ciò che più interessa è verificare come nonostante il tempo trascorso da tale circostanza 

“l’emergenza del traffico e della mobilità”, per parafrasare l’ordinanza, del 2006 non si è mai del 

tutto risolta. L’attuale situazione del settore dei trasporti di Roma Capitale è stata fotografata in 

maniera puntuale nella Relazione annuale 2023649 pubblicata da ACoS (Agenzia per il controllo e 

la qualità dei servizi pubblici locali)650 illustra come il sistema della mobilità e il settore dei trasporti 

all’interno dei municipi di Roma Capitale evidenzino particolari criticità. 

 

L’indagine eseguita su mobilità e trasposti mostra anzitutto un abbassamento del gradimento 

rispetto ai dati dell’anno precedente ed evidenzia un voto medio in materia di trasporto pubblico 

locale (TPL) inferiore alla sufficienza (5,6); sia a livello aggregato che di singolo municipio. Stando 

a quanto riportato dalla Relazione i fattori che maggiormente incidono sulla valutazione negativa 

degli utenti sono le attese, il numero inadeguato di mezzi in circolazione, l’incertezza sul regolare 

 
648 Ci si riferisce al Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 4 agosto 2006 recante «Dichiarazione dello 
stato di emergenza determinatasi nella città di Roma nel settore del traffico e della mobilità». La vicenda è 
dettagliatamente descritta in A. STERPA, L’ordinamento di Roma capitale, Jovene editore, Napoli, 2014, p. 9 ss. 
649 La relazione annuale 2022-2023 redatta da acoS è consultabile a: 
https://www.agenzia.roma.it/documenti/schede/relazione_annuale_acos_2022_2023_ compressed.pdf. 
650 L’Agenzia si occupa di contribuire a migliorare l’efficienza e la qualità dei servizi pubblici locali; è un organo 
indipendente ed espleta la propria attività riguardo a tutti i servizi pubblici locali di Roma Capitale. Essa costituisce 
senza dubbio un’esperienza innovativa nel controllo dei livelli di qualità e di quantità degli erogatori di servizi. 
ACoS realizza studi, pareri oltre ad esercitare attività di vigilanza e verifica costante sulle modalità di erogazione 
dei servizi garantendo una informazione tempestiva e documentata sulle condizioni di svolgimento degli stessi. 
Può su richiesta dell’Assemblea Capitolina, del Sindaco e della Giunta Capitolina esprimere pareri preventivi sugli 
schemi degli atti concessori e autorizzativi, delle convenzioni e dei contratti di servizio e può in tal senso proporre 
la modifica delle clausole delle autorizzazioni e delle condizioni tecniche di svolgimento dei servizi, ove ciò sia 
richiesto dall’andamento del mercato o dalle ragionevoli esigenze degli utenti.  
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servizio, il sovraffollamento in determinati orari c.d. di punta. Elementi non di poco rilievo 

nell’ottica di un servizio che in un contesto come quello della smart city dovrebbe ambire a 

divenire anch’esso “intelligente”. Leggermente superiori le valutazioni del servizio reso da taxi e 

metropolitana. In riferimento a quest’ultima è bene ricordare come non tutta l’area comunale 

risulti servita dalla metropolitana allo stesso modo e con eguale capillarità. Questi dati, non certo 

rincuoranti, rendono evidente come per garantire “smartness” alla mobilità capitolina risultino 

urgenti diversi interventi nel settore. L’amministrazione deve quindi rendersi capace di 

prospettare strategie lungimiranti e di avvalersi delle potenzialità che il connubio tra scelte 

pianificatorie efficaci e strumenti digitali può senza dubbio garantire in una prospettiva di 

«governo intelligente del territorio».  

 

5.1. Il ruolo assunto dal PUMS nel contesto della smart city: tra sostenibilità e nuove 

tecnologie. 

L’ambiente urbano, tuttavia, deve saper divenire un luogo privilegiato per l’innovazione delle 

politiche urbane «affiancando alla tradizionale funzione del «trasporto urbano», una serie di 

obiettivi ulteriori: razionalizzare la quantità e la qualità degli spostamenti e i conseguenti impatti 

in termini di congestione, inquinamento, efficienza, economicità e in definitiva, qualità della 

vita.»651. In questo quadro appare utile soffermarsi su tre questioni. Quali strumenti pianificatori 

consentono, a livello europeo e nazionale, agli enti locali di implementare soluzioni di “mobilità 

intelligente”? Quali soluzioni consentono di poter conciliare digitalizzazione del servizio di 

trasporto pubblico ovvero privato, con la necessità di aumentare i livelli di sostenibilità del 

settore? Roma Capitale e la Città metropolitana di Roma Capitale dinnanzi ad un settore che 

presenta rilevanti criticità come stanno agendo?  

 

In merito alla prima delle questioni sollevate il raggiungimento sinergico di tali obiettivi 

sembrerebbe essere perseguito attraverso l’adozione del PUMS (piano urbano di mobilità 

sostenibile)652. I piani promossi dal legislatore europeo a partire dal 2013653 si sono affermati nel 

tempo con maggiore incisività ed attualmente, ove adottati, affiancano i più tradizionali strumenti 

 
651 C. LAURI, op. cit., p. 314. 
652 Si veda sul tema C. LAURI, Sustainable Urban Mobility in the Era of Urban Regeneration in Italy, in federalismi.it, 2023, 
12, sp. pp. 125-129. 
653 COM (2013) 913 final. 
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di pianificazione territoriale predisposti su scala locale654. Una delle caratteristiche peculiari del 

PUMS risiede nella capacità di saper contemplare (ed a tratti incentivare!) la presenza nel tessuto 

urbano di soluzioni di mobilità intelligenti. Le “Guidelines for developing and implementing a Sustainable 

Urban Mobility Plan” approvate dalla Direzione Generale per la Mobilità e i Trasporti della 

Commissione Europea, giunte nell’ottobre 2019 alla seconda versione definiscono il PUMS come 

segue: «A Sustainable Urban Mobility Plan is a strategic plan designed to satisfy the mobility needs of people 

and businesses in cities and their surroundings for a better quality of life. It builds on existing planning practices 

and takes due consideration of integration, participation, and evaluation principles»655. La Commissione ha 

recentemente aggiornato la disciplina dei PUMS656 invitando gli Stati membri «a mettere in atto 

un programma nazionale di sostegno ai PUMS finalizzato a sostenere le città, rafforzare la 

governance e aumentare il coordinamento a livello nazionale, nonché a pianificare e garantire 

l’adozione di politiche per una mobilità urbana sostenibile e migliorare il coordinamento tra 

regioni, città e comuni, oltre che tra aree urbane ed extraurbane». Il PUMS è pertanto qualificabile 

come uno strumento di «pianificazione strategica» caratterizzato da una valenza temporale di 

medio-lungo periodo (dieci anni). Ciò che contraddistingue il PUMS, e che più rileva per i nostri 

fini, è la capacità di sviluppare una visione sistemica della mobilità urbana prefigurando il 

raggiungimento di obiettivi sostenibili in chiave ambientale, sociale ed economica. Quindi è 

evidente che nel quadro di una interpretazione olistica che si vuole attribuire al concetto di Smart 

city, si ritiene che tale strumento pianificatorio riesca pienamente a intercettare quello che si è fin 

qui descritto come sviluppo “intelligente” del contesto urbano partendo proprio dalla dimensione 

della sostenibilità, ma non limitandosi ad essa. 

 

La realizzazione di suddetti risultati all’interno del piano passa attraverso la previsione di azioni 

orientate ad implementare l’efficacia e l’efficienza dei sistemi di mobilità adeguandoli il più 

possibile agli inevitabili sviluppi dell’assetto urbanistico e territoriale. Rileva sottolineare come 

«tanto la caratterizzazione in chiave strategica quanto la rilevata natura economico-sociale dei 

 
654 Il settore è caratterizzato da numerosi strumenti pianificatori che si articolano tendenzialmente su tre livelli: 
statale (piano generale dei trasporti-PGT), quello regionale (piano regionale dei trasporti-prt) ed il livello “locale” 
(piano urbano del traffico-put, piano del traffico della viabilità extraurbana-ptve, piano urbano della mobilità-pum, 
ai quali si è aggiunto più recentemente il piano urbano della mobilità sostenibile-pums) sempre a livello 
sovracomunale possiamo ritrovare anche il piano di bacino del traffico. 
655 European Platform on Sustainable Urban Mobility Plans, Guidelines for developing and implementing a 
Sustainable Urban Mobility Plan, 2 ed., Bruxelles 2019, cit. p. 9, consultabile su: 
https://www.eltis.org/sites/default/files/sump- guidelines-2019_mediumres.pdf.  
656 Il riferimento è alla Raccomandazione (UE) 2023/550 dell’8 marzo 2023 
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PUMS non fa di questi degli strumenti di mero indirizzo, ossia privi di cogenza sul piano della 

traduzione in concreto dei macro-obiettivi minimi definiti dai PUMS»657; infatti come si rileva in 

dottrina questi ultimi «hanno sì una natura strategica […], ma ciò non significa che le relative 

previsioni non determinino effetti fortemente cogenti, essendo chiamati gli enti locali a 

territorializzarne compiutamente gli obiettivi e le azioni nei propri strumenti di pianificazione 

urbanistica»658.  

 

A livello di ordinamento interno il PUMS assume una determinata centralità all’interno degli 

strumenti pianificatori a disposizione degli enti locali ai sensi dell’art.3., comma 7, lett. c), del 

d.lgs. 16 dicembre 2016, n. 257 al quale è seguito il decreto del Ministero delle infrastrutture e dei 

trasporti n. 397 del 4 agosto 2017, recante “Individuazione delle linee guida per i piani urbani di 

mobilità sostenibile”, successivamente modificate ed integrate ai sensi del d.m. n. 396 del 28 

agosto 2019. Il d.m. 4 agosto 2017 ha reso obbligatoria l’adozione dei PUMS per le Città 

metropolitane e per gli enti di area vasta oltre che per Comuni ed associazioni di comuni con una 

popolazione superiore ai centomila abitanti (ex art. 3, comma 1, del d.m. 4 agosto 2017) 

  

Ai sensi della citata normativa il PUMS deve perseguire quali obiettivi principali il miglioramento 

dell’accessibilità alle aree urbane e periurbane, mediante sistemi di mobilità e trasporti sostenibili 

e di alta qualità ed il miglioramento della fruibilità dello spazio pubblico659. L’ulteriore forza dei 

PUMS, a parere di chi scrive, sembrerebbe rinvenirsi anche nella discrezionalità delle azioni 

perseguite all’interno dei singoli contesti urbani. Questo consente all’ente di promuovere 

solamente quelle strategie ritenute maggiormente efficienti ed efficaci all’interno del proprio 

territorio. 

 

In questo senso è possibile rinvenire un fil rouge che unisce tra loro la promozione di strumenti 

digitali (anche tramite l’impiego di strumenti di intelligenza artificiale), la smart mobility e il PUMS 

e che risiede proprio nella necessità di prevedere l’impiego di tecnologie “intelligenti” tra le azioni 

previste dal piano per il perseguimento dei diversi obiettivi previsti. Quindi un aspetto 

quest’ultimo di non di poco momento nella prospettiva in cui la mobilità intelligente diviene uno 

 
657 E. GUARNIERI, Città, trasporto pubblico locale e infrastrutture nella stagione della mobilità sostenibile: la sinergia dell’insieme, 
in federalismi.it, 2022, 16, cit., p. 162. 
658 T. BONETTI, Il trasporto pubblico locale nel prisma della mobilità sostenibile, in Diritto amministrativo, 2020, 3, cit., p. 585. 
659 Cfr. Premessa dell’All.2 al d.m. 4 agosto 2017. 
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degli scopi principali a cui mirare nel contesto delle città italiane, ancor di più nel contesto della 

Capitale. 

 

In questo modo il riferimento va alla necessità di introdurre sistemi di mobilità condivisa (car-

sharing, bike-sharing, van-sharing, car-pooling) al fine di disincentivare l’utilizzo dell’auto privata, 

ma anche all’utilizzo di sistemi ITS da parte degli operatori del trasporto pubblico. La volontà è 

quindi quella di prevedere un incremento di dotazione dei veicoli e dei sistemi di localizzazione 

per il monitoraggio dei mezzi in tempo reale. Tali scelte sono finalizzate da un lato 

all’adeguamento dei servizi rispetto alla domanda effettiva di passeggeri allo scopo di favorire un 

intervento in tempo reale e dall’altro sono tese a consentire eventuali modifiche dei piani di 

esercizio. Per questo le previsioni pertengono anche centrali operative per il monitoraggio che 

tramite strumenti di AVM (Automatic Vehicle Monitoring) e di AVL (Automatic Vehicle Location) 

rappresentano alcuni degli strumenti al servizio dell’amministrazione e degli operatori di settore 

per il raggiungimento dei traguardi fissati. A questi si aggiungono i già citati sistemi di 

monitoraggio del numero di passeggeri a bordo dei mezzi di trasporto pubblico locale tramite 

l’installazione di appositi dispositivi sul veicolo, al fine di evitare fenomeni di sovraffollamento 

dei mezzi pubblici, con la contestuale possibilità di implementare le corse e prevenire così tali 

disagi all’utenza. I PUMS possono inoltre prevedere l’impiego di sistemi semaforici “intelligenti” 

volti a garantire una riduzione delle congestioni ovvero offrire una priorità di transito al trasporto 

pubblico. In questo modo l’impiego di sistemi ITS e dei sistemi di infomobilità possono garantire 

soluzioni intermodali dei trasporti e fornire dati utili in merito alla rete prioritaria urbana660. 

 

I PUMS sviluppati dalla Città metropolitana di Roma Capitale e da Roma Capitale divengono 

quindi determinanti per analizzare come l’amministrazione capitolina, abbia scelto di intervenire 

in questa materia e quali siano le strategie operate all’interno del settore dei servizi di trasporto, 

con una attenzione particolare al tema del trasporto pubblico locale. Roma Capitale inoltre 

assume un particolare rilievo nei termini fin qui esposti poichè come visto in precedenti sezioni 

risulta essere una delle tre città selezionate per la sperimentazione di servizi MaaS (Mobility as a 

Service). Si passerà quindi per questi motivi ad analizzare i PUMS dai due livelli di governo 

capitolini. 

 
660 Sul tema si veda: C. PERATHONER, La smart mobility nell’ordinamento giuridico dell’UE e le potenzialità di sviluppo nelle 
città europee, in S. LAIMER, C. PERATHONER, Mobilitäts- und Transportrecht in Europa. Bestandsaufnahme und 
Zukunftsperspektiven, Springer Berlin, Heidelberg, pp. 131-155, spec. pp. 142-143. 
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5.2. Il PUMS di Roma Capitale e della Città metropolitana di Roma Capitale. 
Roma Capitale e la Città metropolitana di Roma Capitale ai sensi del d.m. 4 agosto 2017 hanno 

pertanto adottato i PUMS per i rispettivi livelli di governo. 

 

Passando ora all’esame del PUMS di Roma Capitale quest’ultimo risulta adottato in Assemblea 

Capitolina il 2 agosto 2019 e successivamente approvato in via definitiva con la delibera n. 14 del 

2022. La sua adozione risulta precedente, se pur di poco, rispetto a quello del livello 

metropolitano che si analizzerà più avanti. La comparazione dei due piani mostra come alcuni 

degli obiettivi fissati nel PUMS comunale siano stati successivamente ripresi, ed in parte 

implementati, da quello del livello metropolitano. 

 

Uno degli obiettivi principali è quello di sviluppare l’applicazione di tecnologie ITS in funzione 

di controllo e monitoraggio dei flussi al fine di efficientare l’infomobilità tanto del traffico 

automobilistico quanto del TPL. In questo senso assume notevole rilievo la previsione di ampliare 

risorse e competenze in capo alla “Nuova Centrale della Mobilità”. Tale centro di controllo risulta 

al servizio dell’amministrazione capitolina già dal 2000 ed attualmente è in procinto di aggiornarsi 

grazie all’impiego delle nuove tecnologie algoritmiche. Afferma infatti il PUMS: «l’evoluzione 

delle tecnologie informatiche riconducibili al dominio dei Big Data e le tecniche correlate di 

Intelligenza Artificiale consentono di aumentare in maniere esponenziale la capacità di 

elaborazione dei dati acquisti. Dati che peraltro sono ormai disponibili in quantità inimmaginabili 

fino a pochi anni fa grazie alla diffusione della cosiddetta Internet of Things (IoT). Questa 

evoluzione non si è limitata ad offrire opportunità applicative maggiori, bensì sta determinando 

un vero e proprio cambio di paradigma nelle strategie di sviluppo degli ITS a Roma».661 
. 

Roma Capitale grazie al sostegno di diversi fondi nazionali ed europei662 punta quindi ad acquisire 

una piattaforma tecnologica completamente integrata in grado di connettersi con i sistemi già 

esistenti implementando così un motore di Big Data in grado di avvalersi di tecniche di analisi 

avanzate. L’intervento mira quindi a centralizzare le informazioni per poter rielaborare i dati e 

crearne un valore al servizio dell’amministrazione. Secondo le previsioni del piano la “Nuova 

centrale della Mobilità” sarà in grado attraverso l’analisi storica e simultanea dei dati di poter 

 
661 Piano Urbano Mobilità Sostenibile di Roma Capitale, cit., p. 45. 
662 Più nel dettaglio attraverso fondi messi a disposizione dal Ministero Ambiente e Tutela del Territorio e del Mare, 
PON Metro 2014-20 e por - Fesr 2014-20. 
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prospettare potenziali scenari di intervento avvalendosi della capacità predittiva dell’AI. Il PUMS 

punta quindi ad «implementare una capacità predittiva dello stato del sistema di trasporti, così da 

poter utilizzare le risorse sul campo in maniera efficace ed efficiente». 
. 

Inoltre, all’interno del documento vengono prospettati ulteriori scenari per l’impiego degli ITS a 

fronte di interventi infrastrutturali che consentano un monitoraggio continuativo del traffico. In 

questo quadro gli ITS consentirebbe in taluni casi di garantire un passaggio prioritario al servizio 

pubblico e una regolazione dinamica degli impianti semaforici, in altri potrebbe garantire una 

gestione degli stalli di sosta destinati a fini logistici; infine, attraverso l’approccio MaaS potrebbero 

consentire lo sviluppo di logiche intermodali per gli utenti. Roma Capitale anche attraverso il 

PUMS persegue la promozione del paradigma MaaS prevedendo la realizzazione di una 

piattaforma sperimentale ad accesso Single Window, ossia tramite un unico portale, capace di 

rendere più agevole ed intuitivo l’utilizzo di diversi servizi di mobilità (collettiva, individuale e 

condivisa). Tale piattaforma, sviluppata e gestita dell’Autorità Comunale, si prefigge di risolvere 

un nodo cruciale dei MaaS, ossia la regolazione dei rapporti tra i diversi stakeholders coinvolti: 

operatori dei trasporti, utenti, fornitori dei servizi tecnologici e settore pubblico. Nel luglio 2023 

in tal senso ha preso avvio la sperimentazione di una piattaforma digitale integrata dedicata ai 

servizi MaaS, la quale include tutte le informazioni sulla mobilità pubblica e condivisa663. Tale 

fase sperimentale prevede la partecipazione di diecimila utenti selezionati in base ad una 

candidatura spontanea664. La sperimentazione prevede inoltre il coinvolgimento di otto operatori 

MaaS665 

 

Passando all’analisi del PUMS della Città metropolitana di Roma Capitale, adottato con decreto 

n. 220 del Sindaco metropolitano in data 28 dicembre 2022, è possibile notare come all’interno 

del documento di piano (Volume 3)666 l’obiettivo n. 5.1. venga dedicato allo “Sviluppo della smart 

mobility”667 La strategia proposta presenta un carattere di natura trasversale e risulta cruciale per 

determinare le future caratteristiche che dovrà assumere il sistema di trasporti e mobilità. Ciò 

 
663 Per il progetto sono stati stanziati 5 milioni di euro. Maggiori dettagli sul progetto possono essere reperiti su 
https://www.comune.roma.it/web/it/notizia.page?contentId=NWS1064050. 
664 Il campione con il supporto dell’Università Roma Tre verrà selezionato tra diversi utenti al fine di garantire 
un’equilibrata rappresentanza di cittadini, studenti e turisti seguendo le linee guida dettate dal Mit. 
665 Più nel dettaglio: Aci Infomobility, Envision, Urbi, MooneyGo, Tabnet, UnipolMove, Movesion, Wetaxi. 
666 Il Volume 3 è frutto della natura composita del pums. L’iter di formazione del piano prevede infatti una struttura 
polifasica volta a garantire la più ampia partecipazione. 
667 Piano Urbano Mobilità Sostenibile, Città metropolitana di Roma capitale, p. 82 e ss. 
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giustifica la scelta di inquadrare il tema come un obiettivo di carattere generale che il PUMS 

declina in singoli interventi specifici. In primo luogo, anche in questo caso si punta 

all’implementazione delle tecnologie ITS per la gestione ed il monitoraggio del traffico 

prevedendo un cospicuo sviluppo nell’ambito delle ICT (Information and Communication 

Technologies). In tal senso vengono delineati come prioritari una serie di interventi tra cui: la 

diffusione di tecnologie per l’informazione all’utenza (pannelli a messaggio variabile e paline 

informative); app. per la prenotazione di servizi a chiamata; app. per il supporto all’attuazione 

delle azioni di mobility management e per il loro coordinamento. Un maggiore impiego di 

tecnologie ITS opera quale volano per lo sviluppo del paradigma MaaS ed ha lo scopo di 

consentire l’interazione di una serie di servizi già esistenti di carattere individuale e collettivo oltre 

che pubblici e privati. La presenza di Roma Capitale tra le città “pilota” su scala nazionale del 

progetto MaaS4Italy rappresenta chiaramente uno stimolo per la Città metropolitana per 

incentivare lo sviluppo e la diffusione dei servizi MaaS con l’obiettivo di creare un vero e proprio 

ecosistema digitale volto a favorire le attività di cittadini, operatori e PA. Tra le azioni introdotte 

per perseguire tale obiettivo si prevede anzitutto la digitalizzazione dei sistemi degli operatori del 

servizio di trasporto pubblico e la realizzazione di una piattaforma aperta per i servizi legati alla 

mobilità MaaS. A queste si aggiunge il anche il supporto all’implementazione del progetto pilota 

di Roma Capitale MyCorridor668. Anche in materia di sharing mobility vengono prospettate 

alcune misure volte alla sua incentivazione. Si prevede ad esempio di sviluppare un protocollo di 

comunicazione dei dati di domanda da parte dei gestori di servizi sharing free floating verso 

l’amministrazione. Tuttavia, non vengono puntualmente specificate le modalità attraverso cui tale 

trasmissione dovrebbe operare e non risulta chiaro se i dati forniti dai singoli gestori saranno 

successivamente posti al servizio dell’amministrazione al mero scopo di monitoraggio ovvero 

avranno invece carattere di open data. Sempre in tema di gestione e sfruttamento dei dati è 

possibile poi fare riferimento anche all’obiettivo 5.4.2.: “Città metropolitana di Roma come 

Metropolitan Logistics Area”. All’interno della misura una delle azioni proposte è infatti quella 

di prevedere la realizzazione di un “Piano di monitoraggio e acquisizione dei dati” relativo ai 

servizi di logistica e trasporto delle merci. 
 

L’analisi dei piani evidenzia il perseguimento di obiettivi senza dubbio ambiziosi; tuttavia, si 

ritiene che il raggiungimento di questi ultimi possa garantire un miglioramento consistente dei 

 
668 Si tratta di un progetto volto a favorire per gli utenti la programmazione di viaggi sostenibili. Il progetto è 
consultabile su: https://www.comune.roma.it/web/it/ dettaglio.page?contentId=paG145062. 
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servizi di trasporto all’interno dell’area urbana capitolina e metropolitana. Questo comporterebbe 

senza dubbio non poche esternalità positive in termine di efficacia e di efficienza oltre che un 

indiscusso miglioramento della qualità della vita per cittadini e city users. 
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Conclusioni 
 

Giunti alla conclusione del presente percorso argomentativo, sviluppato nei capitoli precedenti, 

appare indispensabile recuperare le fila del discorso. Per farlo il primo passaggio che si rende 

necessario è quello di ripartire dal quesito posto in premessa: quale significato attribuire alla 

nozione “governo intelligente del territorio”. Si è osservato pertanto come per tentare di attribuire 

un significato univoco, ad una materia capace di racchiudere in sé una polisemia di questioni e di 

interessi, lo strumento di cui servirsi necessariamente è l’ambito locale, più nello specifico 

l’ambiente cittadino. La città si presenta in questo senso quale vettore di politicità democratica e 

al contempo idoneo strumento di sperimentazione tecnologica. All’interno di ambo i contesti il 

lettore accorto avrà potuto notare come la comunità territoriale divenga centrale, quale soggetto 

e attore per certi versi anche inconsapevole (a questo punto abbiamo capito perché) dell’una e 

dell’altra tendenza; l’ingranaggio necessario atto a garantire il giusto grado di intelligenza al 

governo del territorio. Si ritiene che in questa prospettiva si possa quindi rintracciare all’interno 

dell’ordinamento una «funzione costituzionale»669 della città e del diritto alla città che diviene 

certamente cruciale pur non risultando totalmente risolutiva. 

 

Il passaggio quindi dalla città alla “città intelligente” in questo senso appare breve. La smart city 

diviene esattamente il paradigma attraverso cui dotare definitivamente di “intelligenza” il governo 

territoriale. Ne abbiamo osservato da un lato le difficoltà definitorie, spesso caratterizzate a tratti 

sulla base di indici e benchmark, piuttosto che attraverso delle nitide traiettorie tracciate da 

strumenti normativi. Tale approccio volto ad effettuare una standardizzazione dei diversi contesti 

cittadini conduce in realtà ad una visione distorta di cosa e come intendere l’intelligenza 

cittadina670. La mappatura territoriale offerta da tale metodologia, se da un lato mostra certamente 

delle esternalità positive in termini comparativi, in particolare in merito alla possibilità di 

confrontare soluzioni simili adottate in contesti diversi, tende tuttavia ad un processo di 

 
669 In questo senso F. PIZZOLATO, Rilevanza e funzione costituzionale delle città al tempo della post-democrazia, in Nomos. Le 
attualità del diritto, 3, 2024, cit. p. 12, il quale afferma che «La funzione costituzionale, più precisamente di un 
costituzionalismo democratico, del diritto alla città può quindi essere apprezzata in più direzioni: di 
accompagnamento delle nuove domande di riconoscimento o di istanze collettive, sociali e ambientali, verso 
un’assunzione istituzionale, dando a queste posizioni cittadinanza nella sfera pubblica, fino al possibile esito 
dell’anticipazione, a livello locale, di risposte pubbliche che suppliscono alla mancanza di scelte legislative». 
670 Il rischio dell’effetto “black box” connesso alla classificazione dei livelli di smartness delle città è stato ben 
indagato da a S. IANESE, Il rating delle città intelligenti, in P. COSTA, F. PIZZOLATO, A. SCALONE, L’autonomia locale e 
le dimensioni dell’eteronomia, Torino, Giappichelli, 2023, sp. pp.126 ss. 
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omologazione dei contesti urbani alla ricerca di una uniformità di fondo, dettata più da parametri 

universalmente riconosciuti che da soluzioni idonee ad aumentare le potenzialità dei 

particolarismi locali, che caratterizzano fortemente alcuni centri urbani generando in questo 

modo anche ripercussioni negative in materia di regolazione e policies. 

Sebbene a fronte di questi elementi critici è stato possibile esaminare che, nonostante la netta 

prevalenza in materia di atti di soft law, l’obiettivo verso cui traghettare la città nella sua veste 

intelligente risulta chiaro e, a parere di chi scrive, non può che muovere verso quattro 

imprescindibili elementi che ne caratterizzano la traiettoria, ognuno inscindibilmente legato 

all’altro: ambiente, sostenibilità, tecnologia e partecipazione. Le sfide ovviamente così poste 

appaiono molte e per questo motivo si ritiene che, se tale affermazione risulti vera, solamente 

interventi fondati sul principio di leale collaborazione possono condurre all’attuazione concreta 

del modello. Un modello non certamente privo di rischi e rispetto al quale è quindi necessario 

effettuare un adeguato bilanciamento di diritti ed interessi. La smart city atteggiandosi ad 

ecosistema urbano complesso in cui convivono momenti di co-progettazione, co-valutazione e 

co-produzione non può che al tempo stesso mostrarsi anche come nuovo metodo per la 

pianificazione urbana tanto in termini infrastrutturali quanto di gestione territoriale. L’intervento 

del Legislatore, come più volte evidenziato in dottrina, si rende quindi sempre più necessario in 

materia al fine di trovare soluzioni idonee in termini di dimensionamento territoriale e di 

competenze attribuite alle amministrazioni locali. Ciò allo scopo di consentire che le innovazioni 

convergenti sulle realtà urbane possano realmente divenire oggetto di interventi organici, 

finalizzati ad una progettazione sistematica del fenomeno delle città intelligenti e non meramente 

settoriale, anche allo scopo di favorire uno sviluppo omogeneo delle medesime su scala nazionale; 

che sappia tener conto delle molteplici differenze che caratterizzano i territori su scala locale. 

  

La smart city nella sua multidimensionalità quindi avoca a sé, e contestualmente interessa, tutti i 

diversi livelli istituzionali e più in particolare nella sua attuazione diviene uno dei settori elettivi 

della materia “governo del territorio”, che in questa prospettiva ambisce a poter divenire 

“intelligente”. Una intelligenza che deve sapersi declinare, come osservato, su più dimensioni, ma 

che sappia anche prevenire i rischi che è in grado di generare. In primo luogo, in termini di divario 

digitale in grado di generare elementi di discriminazione e impattare profondamente in maniera 

negativa sulla vita e sul godimento stesso dei diritti della persona; sebbene nella città intelligente, 

che si nutre di dati personali e no, la tutela dei medesimi non può che divenire il perno su cui 
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strutturare le politiche sul tema. In questa prospettiva uno sviluppo coerente della smart city 

necessita di un adeguato intervento del potere pubblico più di quanto astrattamente si possa 

pensare in un frangente storico in cui il paradigma ci ha aiutato a comprendere ancor di più 

«ognuno dei tre elementi tradizionalmente identificati come costitutivi dello Stato, ossia popolo, 

territorio e sovranità, sono influenzati e modificati dalle tecnologie»671. 

Il caso di Roma si è mostrato come emblematico di questa necessaria transizione che investe su 

scala globale i vari ordinamenti e rispetto alla quale il nostro sembrerebbe ancora sprovvisto, 

seppure non del tutto, degli adeguati strumenti di gestione. Roma resta quindi alla secolare ricerca 

di un ordinamento speciale, non solo connesso alla dimensione della “capitalità” ma anche alla 

capacità attrattiva di tale contesto urbano su scala globale e interna, che la rendono a parere di 

chi scrive una “global city” se non tanto sotto l’aspetto dimensionale quanto sotto l’aspetto del 

cosmopolitismo che da sempre la caratterizza e che la rende per questo un unicum nel panorama 

mondiale. Tuttavia, tale unicum, riconosciuto su scala globale certamente stenta a trovare un 

riconoscimento sul piano interno, con le criticità che ne conseguono. Al netto dei mancati 

interventi di attuazione, se non con carattere provvisorio, del comma terzo, dell’art. 114 Cost. e 

al netto di quale metodo si voglia perseguire (riforma costituzionale ovvero attuazione tramite 

legge ordinaria del dettato dell’art. 114 Cost.) ciò che si rinviene ancora oggi sembrerebbe essere 

l’assenza di un quadro chiaro su cosa e come intendere “Roma Capitale” alla luce di «un progetto 

di sviluppo della città che sappia tenere insieme capacità e contraddizioni di Roma»672, a partire 

anzitutto, dal più volte fin qui citato, elemento territoriale. Roma Capitale, per quanto affermato 

necessita chiaramente di essere qualcosa di diverso. La ratio che deve ispirare la riflessione 

istituzionale su Roma non può, e non deve, limitarsi alla mera ingegneria istituzionale, ma mirare 

piuttosto alla predisposizione di un modello idoneo su cui poter costruire una adeguata governance 

amministrativa e politica di Roma Capitale.  Questo aspetto non è di poco momento, ancor più 

in una coincidenza storica che investe la città eterna in una inevitabile, quanto necessaria 

transizione, al modello smart che sembrerebbe ad oggi svilupparsi sempre in primo luogo su base 

comunale, per poi espandersi al territorio metropolitano. Appare quindi un segno evidente di 

come, forse, all’interno del disegno di attribuzione di una necessaria specialità per Roma, risulti 

 
671 Così L. CASINI, Lo Stato (im)mortale, I pubblici poteri tra globalizzazione ed era digitale, Milano, Mondadori, 2022, cit. 
p. 15. 
672 B. CARAVITA, Un futuro per Roma Capitale: modelli, idee e dimensioni a confronto, in CARAVITA, B. ET AL., A 
centocinquant’anni da Roma Capitale. Costruire il futuro della città eterna, Rubbettino Editore, Soveria Mannelli. 
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consono anche un generale ripensamento del ritaglio territoriale al fine anche in questo senso di 

favorire uno sviluppo “smart” in un territorio “smart”.  

Le conclusioni di questa indagine non possono che restare per molti versi aperte non potendo 

prevedere dove i cambiamenti esaminati ci condurranno, in particolare a fronte dell’elevato tasso 

di politicità che investe la gran parte dei temi trattati, non da ultimo il futuro di Roma. Seppure 

resti viva la speranza nell’autore di aver suscitato l’interesse del lettore all’interno della pluralità 

dei temi e della polisemia di significati che caratterizzano la Smart city. 
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