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CAPITOLO 1—1.A PERSISTENTE CENTRALITA DELLA QUESTIONE URBANA NEGLI ORDINAMENTI
CONTEMPORANEI. UN PERCORSO DI RICERCA

1 —Lattualita della questione urbana nel contesto contemporaneo

Per la sua centralita all'interno delle societa contemporanee, la questione urbana ¢ un oggetto
d’elezione per le analisi e per le riflessioni delle scienze sociali, tendenza alla quale il diritto non fa
eccezione. La concentrazione di persone e di risorse economiche in aree geografiche circoscritte ¢
un fenomeno che ha attirato, da tempo, 'attenzione della scienza giuridica. Tra 1 molteplici punti
di vista emersi, il governo locale ha rappresentato storicamente il terreno principale sul quale la
scienza del diritto pubblico ¢ stata chiamata a confrontarsi con il fenomeno urbano.

La spontanea organizzazione della popolazione attorno a det poli urbani maggiori rappresenta
una sfida per qualsiasi sistema di governo locale, costretto ad adeguare il proprio assetto
istituzionale alle mutazioni delle comunita territoriali delle quali ¢ espressione. Questa esigenza ¢
avvertita anche sul piano giuridico: le norme che dettano 'organizzazione e il funzionamento delle
istituzioni politico-amministrative locali hanno dovuto rispondere alle sollecitazioni di una realta
sociale in rapida trasformazione a seguito dellimpatto dello sviluppo urbano. E quindi all'interno
del campo disciplinare definito, a seconda dei contesti nazionali, diritto delle autonomie territoriali,
droit des collectivités territoriales o, ancora, local government law che una parte maggioritaria del dibattito
giuridico sul fenomeno urbano ha mosso i suoi passi. Ed ¢ all’interno di questo campo disciplinare
che si articolera la presente ricerca.

In Italia, la dottrina da tempo si interroga sulla cosiddetta guestione urbana, espressione con la
quale essa allude, in termini generali, alla «esigenza di forme di governo e funzioni differenziate per
gli enti che operano nelle maggiori citta»'. I.’emersione di tale problematica non ¢ stato il prodotto
dell’elaborazione autonoma della scienza giuridica, ma ¢ derivato dalle sollecitazioni provenienti
dalle altre branche delle scienze sociali fin dagli anni Settanta® In seguito, «[t]ra la fine degli anni
’80 e I'inizio degli anni *90, la dimensione metropolitana dello sviluppo territoriale divenne in Italia
un autentico crocevia di percorsi di ricerca: in scienza politica, sociologia, economia regionale,
geografia umana, pianificazione tetritoriale»’. Nel dibattito interdisciplinare, venne presto
identificato un «nocciolo teorico della questione metropolitana [che] riguarda un dilemma ben
preciso, generato dalla interazione tra una condizione territoriale (fare parte di una citta in senso
socio-economico) e una condizione amministrativa (fare parte di una citta in senso politico-
istituzionale): a quale scala territoriale dovrebbero dispiegarsi gli effetti delle politiche pubbliche?»".

Fin dalle fasi piu antiche, anche la scienza giuridica aveva diagnosticato il medesimo problema,
seppur in termini non del tutto coincidenti. Veniva registrato, infatti, uno scollamento tra la
sovrastruttura giuridico-istituzionale dell’ordinamento locale e la sottostante realta sociale che, in

U E. CARLONI, F. CORTESE, Diritto delle autonomie locali, Padova, CEDAM, 2020, pp. 43-44.

2 Riconosce a tal proposito L. VANDELLL, Citta metropolitane, in Enciclopedia del diritio, IX, Milano, Giuffre, 2016: «Nel
dibattito italiano, la questione metropolitana compare, con una crescente evidenza, alla fine degli anni 70 del secolo
scorso, quando inizia a diffondersi, nel confronto tra giuristi, sociologi, urbanisti, politici, la convinzione dell’esigenza
di prevedere una disciplina distinta e peculiare per le aree su cui insistono le maggiori realta urbane del Paese, basata
sulla differenziazione delle loro istituzioni, attribuzioni, modalita di funzionamento».

3 M. DEL FABBRO, La questione metropolitana nel lascito di Guido Martinotti, in Amministrare, n. 1, 2018, pp. 117-128.

4 1bidem.



qualche decennio, era stata radicalmente trasformata dallo sviluppo urbano. In concreto, I'assetto
istituzionale che aveva nei comuni e nelle province i propri riferimenti fondamentali era ritenuto
inadatto rispetto alla spontanea redistribuzione della popolazione e degli attori economici sul
territorio in favore delle aree urbane.

Questa lettura trovava conforto nelle evidenze sull’evoluzione della societa italiana. In parallelo
a un movimento di portata globale, a partire dal secondo dopoguerra la popolazione italiana si ¢
concentrata negli insediamenti urbani principali del Paese’, portando i maggiori comuni italiani a
raggiungere delle dimensioni considerevoli. Questo percorso ha cambiato direzione a partire dai
primi anni Settanta, quando sono stati i comuni delle cinture urbane, ossia i centri che attorniano
gli insediamenti urbani principali, a beneficiare dell'incremento demografico spinto, per ampia
parte, dall’abbandono dei centri storici da parte di ampie fasce della popolazione. Una tendenza
che sembra essersi arrestata nell’ultimo decennio, contraddistinto invece dalla rinnovata attrattivita
tanto dei nuclei quanto delle articolazioni periferiche delle aree urbane.

Non sorprende che la redistribuzione della popolazione in favore delle aree urbane registrata
dalle tendenze demografiche abbia, e continui ad avere, delle implicazioni di ampia portata sul
piano politico’, economico’, e anche giutidico-amministrativo. Come riassunse efficacemente
Massimo Severo Giannini in un celebre scritto del 1971: «Vi sono, alle due ali estreme, i comuni
“polvere”, che sono delle cose artificiose, delle ridicolaggini giuridico-sociali, e le citta
metropolitane. A sé sta il fenomeno delle grandi conurbazioni, che ¢ ignorato dal legislatore: le
conurbazioni costituiscono in questo momento gli elementi principali, come poli di sviluppo socio-
economico del paese. [...] La conurbazione, peraltro, come dicevo, non si sa cosa sia: ¢ un fatto
urbanistico, poiché come fatto amministrativo non esiste»”. Una posizione che ¢ stata ribadita dalla

dottrina in tempi pitt recenti’, anche alla luce dell’istituzione delle citta metropolitane, ossia il primo

> Per un’analisi dettagliata del fenomeno si rinvia a F. BENASSI, M. MANTUANO, La crescita delle citta: evoluzione e
caratteristiche socio-economiche, in ISTAT, Forme, livelli ¢ dinamiche dell' urbanizzazione in Italia, 2017, pp. 131-143.

¢ Si vedano, per restare ai lavori pit recenti, alcuni approfondimenti dedicati alle aree di Roma K. LELO, S. MONNI,
F. TOMASSL, Le mappe della disngnaglianza. Una geografia sociale metropolitana, Roma, Donzelli, 2020, e Milano A.
ANDREOTTI (a cura di), Governare Milano nel nuovo millennio, Bologna, il Mulino, 2019.

7 Implicazioni al centro della riflessione di A. CALAFATI, Economie in cerca di citta. La questione urbana in Italia, Roma,
Donzelli, 2009.

8 M.S. GIANNINL, I/ riassetto dei poteri locali, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, n. 2, 1971, pp. 451-461. Discorso che
sviluppa un’intuizione gia accennata, decenni prima, in M.S. GIANNINL, Lo Stato democratico repubblicano, in Bollettino di
studi socialisti, n. 7, 1946, ora pubblicato in M.S. GIANNINIL, Seritti. Volume secondo (1939-1948), Milano, Giuffre, 2002,
pp. 725-734.

9 Tra gli interventi piu significativi deve essere ricordato: M. CAMMELLL, Governo delle citta: profili istituzionali, in G.
DEMATTEIS (a cura di), Le grandi citta italiane. Societd e territori da ricomporre, Venezia, Marsilio, 2011, pp. 335-378: «T'ra le
maggiori, e per noi piu rilevanti, 'indebolirsi delle tradizionali dinamiche centripete e unificanti che storicamente hanno
inciso sul territorio, assunto come (necessatio) riferimento e collante di “ali” e “radici”, insieme cioe della territorialita
positiva, intesa come valorizzazione all’esterno delle risorse locali ivi alloca te, e della territorialita negativa, posta a
garanzia degli interessi e delle identita storiche, sodali e culturali dell’#rbs e della civitas che vi si inscrivono.
Indebolimento cui si aggiungono gli effetti della mobilita, con I'espansione della meta-citta e dello spazio periurbano,
e dello sviluppo delle tecnologie 1CT (Information and Communication Technologies), fino alla vistosa trasformazione delle
abitazioni in piattaforme tecnologiche [...]. Se quest'ultima mette in discussione la separazione tra il luogo (e il tempo)
collettivo del lavoro e il luogo (e il tempo) privato dell’abitazione, tutto il resto riduce e in alcuni casi cancella i dualismi
stato/comunita locali, citta/atee rurali, centro cittadino/petifetie, ente locale/comune limitrofo che ne costituivano le
necessarie implicazioni. Con conseguente relativizzazione, fattuale e teorica, dei confini e di tutto cio che vi ¢ connesso
anche sul terreno istituzionale a cominciare dalla responsabilita fiscale, dalla individuazione dell’elettorato e dalla
delimitazione, secondo la competenza territoriale (appunto), della estensione dei poteri riconosciuti ai diversi soggetti
pubblici».



vero tentativo di riallineare il fatto amministrativo al fatto urbanistico, per riprendere le parole di
Giannini".

Nel maturare la consapevolezza circa lo scollamento tra la costruzione giuridico-istituzionale
del governo locale e 1a realta det territori urbani, 'Italia ha accumulato un certo ritardo rispetto agli
altri Paesi europei. Mentre 'opera che ha inaugurato il filone di studi giuridico-istituzionali sulla
questione urbana in Italia ¢ del 1961", e il cantiere politico e scientifico della riforma della legge
comunale e provinciale, nel quale siinnestera il dibattito sul governo delle aree metropolitane, verra
aperto soltanto un decennio piu tardi'* dalla pubblicazione dello studio del cosiddetto Gruppo di
Pavia®, in Paesi come Francia e Inghilterra gia da tempo il tema era in cima all’agenda pubblica.

In Francia, la piena consapevolezza dello scollamento tra realta istituzionale e realta economico-
sociale tipica dei contesti urbani emerge fin dalla Costituzione della IV* Repubblica del 1946.

10 F forte eco di Giannini nelle parole di F. PATRONT GRIFFL, 1 citta metropolitana nel disegno generale del riordino del
territorio, in federalismi.it, 2014: «Noi dobbiamo accettare, a mio avviso, il dato di fatto che sul territorio esiste una
imprescindibile tensione tra fatto giuridico-amministrativo e fatto socio-economico, nel senso che esistono
giurisdizioni o unita amministrative che, inevitabilmente, col passare del tempo e con lo sviluppo socio-economico,
non corrispondono alle esigenze di governo di un territotio in continua evoluzione che spesso non coincide con quelle
unita amministrative. Questo era vero nel passato, lo ¢ di pit nei tempi piu recenti, in cui i “fatti sociali” sono sottoposti
aun’evoluzione assai piu rapida che in passato. Oggi il tema di fondo, in Europa ma non solo, ¢ costituito dalla presenza
di entita articolate su varie scale territoriali alle quali adeguare i modelli di governance. Per restare a noi, a ben vedere, sia
la tematica delle citta metropolitane sia quella delle province si presentano come frutto dell’esigenza di governare fatti
di integrazione sovracomunale delle funzioni e dei servizi e, in ultima analisi, dei territori. Una coincidenza perfetta tra
unita amministrative e realta socio-economica non ¢ possibile, per varie ragioni [...] Purtuttavia occorre necessariamente
tenere insieme fatti socio-economici e fatti istituzionali, per la banale considerazione che i territori e i fatti socio-
economici vanno governati con forme giuridiche e che il governo del territorio ¢ espressione al tempo stesso di istanze
di democrazia partecipativa (di autogoverno o eterogoverno) e di esigenze funzionali di amministrazione, per cui sul
territorio avremo enti di democrazia ed enti di amministrazione, talvolta in un’unica figura».

11 Fondamentale ¢ stato, infatti, il contributo di A. AQUARONE, Grandj citti e aree metropolitane in Italia. Problemi
amministrativi e prospettive di riforma, Bologna, Zanichelli, 1961. Elaborata nel contesto della Scuola di perfezionamento
in scienze amministrative dell’'Universita di Bologna (conosciuta oggi come SPISA), e notevolmente influenzata dal
dibattito all’epoca in corso negli Stati Uniti, quest’opera ¢ la prima a formulare in Italia un discorso organico sulla
rilevanza per 'ordinamento giuridico-amministrativo locale della «trasformazione qualitativa di strutture demografiche,
sociali, economiche, urbanistiche e tecnologiche, cui non ha corrisposto finora un parallelo processo di assestamento
delle strutture amministrative. Questa persistente sfasatura fra ordinamenti amministrativi ed effettiva situazione
demogtrafica, economica, sociale ed urbanistica, ¢ da attribuirsi in larga misura proprio al fatto che non ci si ¢ ancora
decisi, in linea generale, a prendere atto del carattere di novita radicale e profonda che le comunita metropolitane
rappresentano ormai in tutti i paesi piu progrediti, e a trarne quindi coraggiosamente tutte le conseguenze che ne
detivano» tanto che, continua I'autore «[a]l punto cui siamo giunti, dovrebbe ormai appatire chiara a tutti l'insufficienza
del presente sistema di governo locale in genere e dei particolari istituti amministrativi che vi si riferiscono, quando si
tratti di far fronte agli innumerevoli, complessi e sostanzialmente del tutto nuovi problemi posti dalla nascita e dal
continuo processo di espansione delle comunita metropolitane» (p. 141).

12 Seppute occotre registrare il contributo offerto, in notevole anticipo rispetto ai tempi, dalla sezione milanese del
Partito liberale che, nel 1956, propose «la trasformazione dell’amministrazione provinciale attuale in una
amministrazione ambrosiana capace di coordinare lo sviluppo di tutto il territorio». Durante la terza legislatura, la
proposta conflui in un progetto di legge (pdl n. 235, presentato alla Camera dei deputati il 2 agosto 1958 su iniziativa
dei deputati Malagodi, Barzini, Bozzi, Colitto, De Caro) che intendeva trasformare la provincia di Milano in maniera
radicale. Il consiglio provinciale avrebbe dovuto essere formato da 45 consiglieri eletti a suffragio universale e diretto
con sistema proporzionale e da 45 consiglieri rappresentativi dei comuni della provincia, individuati con un’elezione di
secondo grado per la quale I'elettorato attivo e passivo sarebbe stato ristretto ai consiglieti comunali in carica. Per un
approfondimento si rinvia a: G. MALAGODI, La Provincia Ambrosiana. Studio preliminare per un progetto di riordinamento
amministrativo della Provincia di Milano, in PARTITO LIBERALE ITALIANO, A##i del 1° Convegno di stndi per la “Provincia
Ambrosiana”, Milano, 24-25 marzo 1956.

13 Nel 1974 la Giunta regionale della regione Lombardia incarica I'Istituto di diritto pubblico della Facolta di
Giurisprudenza dell’Universita di Pavia di svolgere una ricerca finalizzata alla formulazione di un articolato normativo,
base per una futura riscrittura della legge comunale e provinciale. Coordinato da Umberto Pototschnig e composto da
studiosi provenienti da numerose sedi accademiche, il Gruppo di Pavia pubblico gli esiti della ricerca nel 1977 in.
AANV., Legge generale sull amministrazione locale, Padova, CEDAM, 1977.



Affermava, infatti, Particolo 89 che «|d|es lois organigues |...]| pourront prévoir, pour certaines grandes villes,
des régles de fonctionnement et des structures différentes de celles des petites communes». Sebbene questa
disposizione non abbia portato, nell’immediato, ad alcun risultato concreto e non ¢ stata, peraltro,
replicata nella Costituzione della V* Repubblica, segnala comunque un gia avanzato stato di
maturazione della questione urbana.

Consapevolezza condivisa dalla scienza giuridica: gia nei primi anni cinquanta i «problémes d’ordre
administratif posés par les trés grandes agglomérations»'* cominciavano ad animare un dibattito dottrinale
che, nei decenni successivi, sarebbe poi giunto a dei risultati prossimi alle elaborazioni italiane. E
interessante notare le rilevanti assonanze tra la lettura di Giannini e la constatazione, da parte della
dottrina francese, della crisi della commune di fronte al grande esodo dalle campagne alle aree urbane
che ha contraddistinto i Trente Glorieuses: «[o|n ne peut s’empécher d’épronver un profond sentiment de malaise,
en ce qui concerne 'avenir de 'institution commmunale. Profondément affecté par le décalage croissant entre la réalité
administrative de 38 000 communes et la réalité sociale d’un millier environ de commmunautés ruro-urbaines, le
systeme communal frangais (mais ces remarques sont applicables a d’antres pays) se verrait pour une large part située
dans une impasse. Alors, est-ce la mort des communes ¢ Oui, sans doute dans le sens ol la tres grande majorité des
38 000 commmunes actuelles devra disparaitre si la société francaise poursuit son évolution actuelle. Oui, également
dans le sens on dans les tres grandes concentrations urbaines du monde a venir, la commune ne parait plus avoir sa
place. Non, peut-étre, car la France posséde une armature urbaine faite de villes petites et moyennes, ausxquelles
correspondent des communantés encore réelles ; mais alors il faudra au plus tot réaliser la coincidence entre communes
et communantés ruro-urbaines»".

Ma ancora oggi, nonostante decenni di riforme istituzionali abbiano ampiamente trasformato
I’amministrazione locale francese e la sua disciplina giuridica, la dottrina continua a riflettere attorno
alla questione urbana, ben lontana dall’aver trovato una soluzione definitiva'’.

Nel Regno Unito, la consapevolezza dell’esistenza di criticita derivanti dal procedere
dell’urbanizzazione apparve in anticipo rispetto all’Europa continentale. Gia «[7|# the ten_years or so
after [1935]», annotano 1 commentatori, «support for the view that the local government structure was passing
from the obsolescent to the obsolete came from political, official and intellectnal sonrces»'’. Obsolescenza che,

14 Per riprendere il titolo del contributo di G. BLONDEAU, Les problémes d'ordre administratif posés par les trés grandes
agglomérations, in La revue administrative, 1951, pp. 133-137.

15 H. ROUSSILLON, La mort des Communes?, in AANVN., Mélanges offerts a Paul Conzinet, Toulouse, Presses Universitaires
de Toulouse, 1974, p. 696. Come piu ampiamente sostenuto in H. ROUSSILLON, Les structures territoriales des communes.
Réformes et perspectives d'avenir, Paris, LGD], 1972, seppur I'autore riconosca la profonda crisi delle istituzioni comunali
legata, in primo luogo, alla trasformazione del paese per effetto dell’esplosione urbana, questi mostra la sua preferenza
per una riarticolazione della struttura fondamentale del sistema delle co/lectivités territoriales, in controtendenza quindi con
le politiche di cooperazione intercomunale che, all’epoca, cominciavano a consolidarsi.

16 Come riassume magistralmente G. MARCOU, Les enjeuxc de la réforme territoriale, in Revue francaise d'administration
publique, n. 4, 2015, pp. 883-886: «la question essentielle de la réforme du systéme francais d'administration territoriale, depuis des
décennies, et méme depuis deux siecles, est la question communale. |...| Malgré l'urbanisation du pays, la commmune bistorigue est restée la
référence la plus familiere de la vie sociale, associée par tous an voisinage, aux services du quotidien, a la possibilité de 'acces anx: responsables
politiques par la personne du maire, qui demenre Uinstitution la plus populaire. C'est dire que la commune traditionnelle n'a pas en gue
des inconvénients. Comment faire pour ['adapter anx besoins de la société danjonrd’bui sans en affaiblir le sens politique et démocratique,
qui explique attachement de la population ¢ C'est d'abord la commune qui donne son sens a la décentralisation. Inutile de parler de
décentralisation s'il 5’agit de transférer des pouvoirs de I'Etat a des entités mal définies grandes comme I’ Autriche on méme la Belgigue !
Mais alors, quel cadre territorial, quelles compétences, quelles finances convient-il de donner anjourd’hui a la commune pour assurer la
mutation de Uinstitution fout en conservant ce qui a fait sa valenr historique ? La généralisation de lintercommunalité, la « commune
nonvelle » sont des éléments de réponse. La création des métropoles fente également d'apporter une réponse anx nonveanx défis de la question
urbaine».

17 A. ALEXANDER, Structure, Centralization and the Position of Local Government, in M. LOUGHLIN, M.D. GELFAND, K.
YOUNG (eds.), Half a Century of Municipal Decline 1935-1985, London, George Allen & Unwin, 1985, pp. 50-51.



anche nel contesto inglese, era individuata nel «wisfit between demography and institutional structuren'®
avvertita particolarmente nelle aree a maggiore concentrazione urbana. Come si vedra nel proseguo
della trattazione, le considerazioni in merito all’inadeguatezza del /local government dinanzi alla
trasformazione urbana del territorio saranno una delle ragioni fondamentali che porteranno nel
1972, a differenza di quanto avvenuto in Francia e in Italia, a una rifondazione complessiva del local
government. Bd ¢ proprio nel lungo periodo di elaborazione della legge del 1972, e in particolare nei
lavori della Royal Commission incaricata dal Governo britannico dello studio e dellideazione
dell'impianto della riforma, che la questione urbana venne formulata in termini cristallini.

Nel chiedersi «What is wrong?d nell’allora esistente assetto istituzionale del governo locale in
Inghilterra, la commissione Redcliffe-Maud, come viene ancora oggi ricordata dal nome del suo
presidente, riconobbe che «l_ocal government areas no longer correspond to the pattern of life and work in
England. Population has long since over-run many of the old boundaries»’, con la conseguenza che la
contrapposizione all’epoca imperante tra 1 county boroughs, ossia gli enti eredi diretti delle antiche
comunita urbane il cui statuto di citta libera era stato riconosciuto dal monarca nel corso dei secoli
precedenti, e le administrative counties che, allopposto, insistevano su un territorio prevalentemente
rurale, non mancava di produrre gravi problemi di ordine amministrativo. Afferma infatti la
commissione: «The failure to recognise [the interdependence of town and country| is the most fatal defect in the
present structure”’, questo perché «the enormous increase in personal mobility [...] has vastly increased the
interdependence; and a local government structure which does not recognise this does not correspond with the realities
of life. People from the countryside come into the towns for shopping, entertainment, higher education and many
professional services; pegple who work in the towns increasingly live out in the country and commute; people who live
in the towns increasingly go out to the country for recreation. Moreover, a great deal of the building needed now by
the people living in overcrowded towns—and which will increasingly be needed as the population grows—iwill have
to take place out in the present counties, in areas now rural or semi-rurak’ . Un sistema locale contraddistinto
da una «fragmentation of England into 79 county boroughs and 45 counties, each with its own independent authority
concerned with its own interests’> produce delle distonie nel funzionamento della macchina
amministrativa, in quanto la frammentazione istituzionale «bas made the proper planning of development
and transportation impossibles”. In breve, conclude la commissione Redcliffe-Maud: «The division between
county boroughs and counties meanwhile builds into the system a division of interest where, in fact, there is a common
interesty™".

Quest’ultimo approdo si avvicina di molto alle coeve elaborazioni della dottrina francese:
nell’esistenza di agglomérations urbane che, da un punto di vista sociologico, costituivano un
organismo unitario ma che, sul piano istituzionale e amministrativo, rimanevano parcellizzate in
una moltitudine di communes differenti, la dottrina era arrivata a scorgere delle «collectivités publiques en
Sformationy™.

Alla luce del fatto che, quantomeno nel contesto giuridico-istituzionale, negli anni Settanta la
questione urbana aveva gia raggiunto uno stadio di piena maturazione, nonché del fatto che le

18 A. ALEXANDER, Structure, Centralization and the Position of Local Government, cit. p. 52.

19 ROYAL COMMISSION ON LOCAL GOVERNMENT IN ENGLAND (1966-1969), Volume 1. Report, London, HMSO,
1969, § 85.

20 Ihidem.

2 ROYAL COMMISSION ON LOCAL GOVERNMENT IN ENGLAND (1966-1969), 1 olume I, cit., § 86.

22 ROYAL COMMISSION ON LOCAL GOVERNMENT IN ENGLAND (1966-1969), 1 olume I, cit., § 87.

23 Thidem.

24 ROYAL COMMISSION ON LOCAL GOVERNMENT IN ENGLAND (1966-1969), Vo/ume I, cit., § 88.

25 D. COLARD, Ure structure supra-communale pour les grandes villes : les communantés nrbaines, in AJDA, 1967, p. 449 ss.



riforme che nei decenni successivi hanno portato allo stravolgimento (Inghilterra) o, tramite la
cooperazione intercomunale, all’aggiornamento dell’ordinamento locale (Francia), sarebbe
ragionevole arrivare alla conclusione che tale questione abbia, oggi, perso di rilevanza. Una lettura
che, a maggior ragione, dovrebbe valere per I'Italia, ordinamento nel quale la creazione di un ente
di governo locale a carattere speciale per le maggiori aree urbane, la citta metropolitana, risale a
meno di dieci anni fa. Tuttavia, la tesi di partenza di questa ricerca ¢ che la questione urbana sia
— soprattutto nell ordinamento italiano — ancora insoluta e che cio renda ancora attuale una riflessione
sul tema dell’adeguatezza del sistema di governo locale nei territori urbani.

Questa tesi si fonda su due considerazioni fondamentali. La prima ragione sta nel fatto che gli
obiettivi che la legge n. 56/2014 mirava a raggiungere con lintroduzione delle citta metropolitane
allo stato attuale sono, per larghi tratti, ancora disattesi. Anche qualora si consideri la citta
metropolitana come un «ente a differenziazione graduale» la cui carica innovatrice non puo che
dispiegarsi nel medio e lungo periodo™, alla luce del deficitario accompagnamento dell’attuazione
della riforma da parte dello Stato, e soprattutto delle regioni, appare oggi difficile negare almeno
un briciolo di fondamento alla lettura secondo cui «[l]a semplificazione del governo locale nelle aree
metropolitane ¢ altrettanto apparente. Si mantiene in vita la prospettiva, scientificamente non fondata,
di ben 14 citta metropolitane (in un Paese che a stento potrebbe individuarne sei o sette), ma non
si compie nessun passo concreto verso la effettiva costituzione di un vero governo di tali aree.
Nessuna redistribuzione speciale delle funzioni, nessun intervento sul rapporto tra Comune
capoluogo, altri comuni dell’area e Citta metropolitana. Semplice trasformazione, nominalistica,
delle vecchie province, con i loro (per di piu messi in discussione) poteri, nelle nuove Citta
metropolitane. Rinvio agli statuti per la definizione degli assetti di governo (sull’elezione diretta o
indiretta del Sindaco metropolitano e sulla attribuzione alla Citta di funzioni comunali). Una 7on
politica, deliberatamente lasciata ad un’attuazione incerta, nei fatti rivelatasi fallimentare. Manca
un’effettiva applicazione del principio di differenziazione, temperata dalla necessaria
individuazione, con legge statale, delle funzioni fondamentali dei due livelli di governo. Manca la
volonta di trovare un effettivo governo dei fenomeni metropolitani, governo indispensabile per il
rilancio dello sviluppo economico del Paese»”’.

Seppur 'adesione a una lettura cosi netta non puo che avvenire a esito di un’analisi approfondita,
la critica sulla soltanto apparente innovativita della citta metropolitana rimane una prova assai
convincente del fatto che, a sette anni dell’approvazione della legge n. 56 /2014, la questione urbana
conserva intatta tutta la sua attualita nell’ordinamento italiano. Un dato che trova conferme nei
contributi dottrinali recenti che, senza giungere a conclusioni altrettanto nette®, hanno sottolineato
come I'attuazione della riforma metropolitana continui a essere contraddistinta dalla presenza di

20 Secondo questa ricostruzione, le disposizioni della legge n. 56/2014 devono essete interpretate «come il punto
di partenza di un percorso di differenziazione graduale delle citta metropolitane, che vede quindi nella loro istituzione
soltanto la fase iniziale di un processo che necessariamente deve snodarsi lungo un arco di tempo lungo per poter
giungere a piena maturazione». Sul punto sia consentito il rimando a R. MEDDA, L istitugione della citta metropolitana in
Italia: lo stato dell’arte, in E. CARBONELL PORRAS, G. PIPERATA (a cura di), I/ governo locale tra sostenibilita e ragionalizzazione:
la riforma dei poteri locali in Spagna e Italia, Napoli, Editoriale scientifica, 2019.

27 Cosi F. MERLONL, Costituzione repubblicana, riforme amministrative e riforme del sistema amministrativo, in Diritto pubblico,
n. 1, 2018, pp. 81-120.

28 Seppur altrettanto critiche, come nel caso di F. CORTESE, La burocrazia incolpevole. Gii intrecci di competenze tra Stato,
Regioni ed enti localz, in Analisi Ginridica dell’Economia, n. 1, 2020, pp. 99-116: «Va notata, del resto, la palese e rapida
insufficienza, ed obsolescenza, del modello della Citta metropolitana come livello di governo asseritamente capace di
identificare uno spazio in via di estensione e sviluppo costanti».



diversi nodi irrisolti®. Tale lettura trova un ulteriore riscontro nel contesto dell’emergenza
pandemica in corso, nel quale le citta metropolitane (non come territori, ma come istituzioni) sono
timaste in secondo piano™.

Ma ¢ un’altra prospettiva a rendere ancor piu importante, al momento attuale, una riflessione
sulla questione urbana in Italia. Non ¢ irrilevante, infatti, che I'introduzione della citta metropolitana
sia arrivata a distanza di quaranta anni dalle prime elaborazioni del Gruppo di Pavia e a venticinque
anni dalla prima previsione normativa introdotta dalla legge n. 142 del 1990: il disegno complessivo
tracciato dal legislatore, a prescindere dalla sua pitt 0 meno riuscita attuazione, non puo che risentire
negativamente dello scorrere del tempo. Basti soltanto pensare a come le metropolitan counties inglesi
— ossia il modello che ha ispirato per larghi tratti il disegno dei riformatori italiani — sia in tale arco
di tempo venuto meno: istituite dal Lo/ Government Act 1972 e in seguito abolite nel 1985, il
modello della contea metropolitana ha oggi lasciato spazio a strutture istituzionali di nuova
generazione, come la Greater London Authority e soprattutto le mayoral combined anthorities, dai tratti
assai diversificati rispetto alla tradizione costituzionale e amministrativa del /ocal government inglese.
Questo sfasamento della riforma metropolitana rispetto a una realta sociale (ma come si ¢ visto
anche istituzionale) nel frattempo fortemente mutata ¢ stato colto soltanto parzialmente dalla
dottrina giuspubblicistica italiana. Comprensibilmente, I'attenzione della scienza giuridica ¢ stata
assorbita dalle innovazioni legislative che nell'ultimo decennio sono intervenute, come dimostra il
numero di studi, anche a carattere monografico’, dedicati all’attuazione della riforma della citta
metropolitana. In altri termini, lo stato dell’arte degli studi in materia pare concordare sulla perfetta
sovrapponibilita tra la questione urbana, nel senso sopra delineato, e l'attuazione della riforma
metropolitana. Come dimostra, peraltro, il restringimento del campo d’osservazione della dottrina
che, nel corso degli ultimi decenni, ¢ passata dallo studio dell’arez metropolitana allo studio, piu
circoscritto nell’ambito d’indagine, della ci##a metropolitana™.

Alla prova delle sollecitazioni provenienti dalle altre scienze sociali, tuttavia, questa
impostazione si rivela errata, come peraltro suggerito da alcuni contributi scientifici piu recenti.
Infatti, non ¢ mancato chi ha richiamato l'attenzione sulla «opportunita di ri-allineare il disegno
amministrativo delle circoscrizioni territoriali delle diverse autonomie alla dimensione

2 Prospettiva fatta propria da C. TUBERTINL, I/ punto sullo stato di attuazione delle Citta metropolitane, in Giornale di diritto
amministrativo, n. 1, 2019, pp. 44-53, la quale seppur riconosca alcuni successi preliminari alla riforma metropolitana
indica nella forma di governo, nelle funzioni conferite, e nelle circoscrizioni tertitoriali alcuni dei nodi rimasti irrisolti
nell’attuazione delle citta metropolitane.

30 Afferma E. CARLONL, La crisi coronavirus come problema di geografia amministrativa, in La Costituzione.info, 12 maggio
2020: «I ruolo ridotto che ne discende per gli enti istituzionalmente preposti al governo delle questioni metropolitane
(le “citta metropolitane™) risente di questa scelta, ma forse si lega anche alla strutturale inadeguatezza delle citta
metropolitane quali enti di reale governo dei principali fenomeni metropolitani. Di nuovo, anzitutto, per un problema
di geografia amministrativa: come dimostra bene il caso di Milano, dato che tendenzialmente non vi ¢ corrispondenza
tra servizi metropolitani, conurbazioni, flussi e relazioni urbane, e circoscrizione “ex provinciale” in cui si articola la
citta metropolitanay.

31 Ctr. G. MOBILIO, Le citta metropolitane. Dimensione costituzionale e attuagione statutaria, Totino, Giappichelli, 2017; M.
ZUPPETTA, Citta metropolitane e strategie di sviluppo dei territori, Rimini, Maggioli, 2019; nonché M.R. Riccl, La Citta
metropolitana nell'ordinamento ginridico, Bologna, il Mulino, 2020.

%2 Limitandosi alle voci enciclopediche, ¢ rilevante notare come un primo filone di studi concentrato sull’ampio
tema dell’area metropolitana (G. PASTORI, Aree metrgpolitane, in Digesto delle discipline pubblicistiche, Torino, UTET, 1987,
ID., Aree metropolitane. Aggiornamento, in Digesto delle discipline pubblicistiche, Totino, UTET, 1996; P. URBANI, Aree
metropolitane, in Enciclopedia del diritto, V, Milano, Giuffre, 2001) abbia lasciato progressivamente spazio allo studio della
citta metropolitana, una tra le possibili soluzioni istituzionali alla questione urbana: A. PUBUSA, Citfa metropolitana, in
Enciclopedia del diritto, 111, Milano, Giuffre, 1999; F. PINTO, Citta metropolitana, in Digesto delle discipline pubblicistiche, Torino,
UTET, 2010; L. VANDELLI, Citta metropolitane, in Enciclopedia del diritto, IX, Milano, Giuffre, 2016; F. FABRIZZI, A.
STERPA, Citta metropolitane. Aggiornamento, in Digesto delle discipline pubblicistiche, Torino, UTET, 2017.



spontaneamente organizzata che, specie negli ultimi trent’anni, la societa civile e le forze
economiche hanno tentato di costruire attorno ai nuovi fattori di partecipazione, di crescita ¢ di
sviluppo. Qualche osservatore ha notato come molte aggregazioni funzionali di servizi si siano
raggruppate attorno a singole opere pubbliche o infrastrutture (si ¢ parlato, ad esempio, di “Regione
A4”; per identificare il modo con cui una nota e vitale rete autostradale si ¢ posta al centro di
fenomeni rilevanti sotto il profilo urbanistico, ambientale, turistico etc.)» . Intuizione dalla quale
gli autori traggono una possibile pista di ricerca, in quanto «|c]i si puo chiedere, dunque, se esista,
e in quali termini vada assecondata o valorizzata, un’autonomia socio-economica che si muove
indipendentemente, o anche in contrasto, con le delimitazioni e le tipologie delle autonomie
fondate sullindividuazione di un proprio circuito politico-rappresentativo»™.

Questo lavoro intende seguire l'orizzonte di ricerca appena tratteggiato. Pur partendo dal
presupposto che la questione urbana sia un oggetto di studio intrinsecamente multidisciplinare, in
questo lavoro ci soffermeremo sui profili giuridico-istituzionali, in quanto essi rappresentano un
fattore cruciale di successo, o insuccesso, nella risoluzione della questione. Tuttavia, cid non
significa che 'ambito di indagine sara circoscritto alle sole “istituzioni metropolitane”: lo studio
abbraccera le diverse sfaccettature del processo adattamento dell’ordinamento locale italiano al
fenomeno urbano, prodotto dell’intreccio di soluzioni giuridico-istituzionali eterogence.

2 — L’importanza di governare il fenomeno urbano: dal governo sulle aree urbane al
governo delle aree urbane (e ritorno)

Fino a questo momento abbiamo osservato la questione urbana intesa come la necessita di
adeguare le strutture e il funzionamento del governo locale ai mutamenti sociali indotti
dall’'urbanizzazione. Tuttavia, nei contesti contemporanei, una rilevanza sempre maggiore ¢
acquisita da una diversa concezione della questione urbana, centrata non tanto sul governo locale
e sul suo assetto istituzionale, quanto piuttosto sulle politiche urbane, ossia «un insieme di azioni
di governo, principalmente del governo centrale, messe in atto per rispondere ai problemi considerati
specifici della cittd, intesa come /nogo o tertitotio geografico™. In altri termini, I'accresciuta
centralita del fattore urbano non soltanto impone un ripensamento dell’assetto del governo locale,
ma porta gli ordinamenti contemporanei a dotarsi di strumenti istituzionali ad hoc per rispondere ai
bisogni e per intervenire sui problemi che tipicamente si concentrano nei territori urbani. La
specialita urbana, quindi, trascende i confini del sistema locale, chiamando un intervento dei livelli
di governo superiori, volto a curare degli interessi che presentano una valenza ultra-locale. Dalla
mobilita alla pianificazione urbanistica, passando per la tenuta della coesione sociale, gli interessi
che si concentrano nelle aree urbane assumono una rilevanza anche regionale, nazionale, e talvolta
sovranazionale, diventando cosi oggetto di politiche specifiche aperte alla collaborazione dei diversi
livelli istituzionali.

La sfida posta dalla questione urbana, cosi intesa, ¢ data dalla capacita delle istituzioni pubbliche
di strutturare le politiche urbane in maniera autenticamente integrata, dove le varie politiche di
settore che rilevano maggiormente per la vita urbana possano combinarsi effettivamente in una

33 BE. CARLONI, F. CORTESE, Diritto delle antonomie locali, cit., pp. 43-44.
34 Thidem.
3 C. SEBASTIANL, La politica delle citta, Bologna, il Mulino, 2007, p. 9.



agenda urbana olistica. Questo obiettivo presuppone, pertanto, un apparato amministrativo-
istituzionale effettivamente in grado di assicurare un coordinamento tanto in senso orizzontale, tra
le amministrazioni di settore, quanto in verticale, tra i livelli di governo territoriale.

Anche intesa in questi termini, la questione urbana ha avuto dirette e influenti ricadute giuridico-
istituzionali. La Francia offre un esempio paradigmatico in tal senso. Da un lato, ’esplosione del
fenomeno urbano ha portato, come si vedra diffusamente nel proseguo della trattazione, a un
ripensamento profondo dell’assetto istituzionale locale, soprattutto per effetto del consolidamento
dei comuni all’interno di robusti enti di cooperazione. Su un piano parallelo, tuttavia, i bisogni
specifici delle aree urbane hanno aperto la strada a un intervento diretto dello Stato, con la
strutturazione di un vero proprio campo di intervento amministrativo: la politique de la ville. Sorta
%, la politique de la
ville disegna oggi un campo d’azione ben delimitato, nel quale lo Stato e le collettivita territoriali

negli anni Settanta per affrontare il problema delle periferie urbane (le banlienes)

cooperano «dans l'objectif commun d'assurer I'égalité entre les territoires, de réduire les écarts de développement
entre les quartiers défavorisés et leurs unités urbaines et d'améliorer les conditions de vie de lenrs habitants»’.
L’esercizio delle funzioni che rientrano all'interno della po/itique de la ville ¢ attribuito a una specifica
istituzione statale, dal 2020 IAgence nationale de la cobésion des territoires, mentre a livello locale sono gli
enti associativi intercomunali (EPCI-FP) a vedersi riconoscere le relative competenze in luogo dei
comuni. L’implementazione della politique de la ville rappresenta oggi una delle formule piu
sviluppate di cooperazione tra lo Stato e le collettivita territoriali, come dimostra lo sviluppo di un
catalogo di strumenti giuridici ad hoc, come il contrat de ville®.

Anche nell’ordinamento dell’'Unione europea la questione urbana, nell’accezione funzionale
sopra delineata, ricopre oggi un’importanza centrale, soprattutto nel settore della politica di
coesione territoriale. Il documento Cities of tomorrow del 20117, nonché il Patto di Amsterdam del
2016, con il quale & stata introdotta ’Agenda urbana per 'UEY, costituiscono il culmine di un lungo
processo, cominciato nei primi anni Novanta con i proget#i pilota urbani della Commissione europea,
che ha portato alla creazione di un «acquis urbain communitairer, un insieme di regole di soff /aw che
riconosce alle aree urbane una posizione di grande rilevanza nel contesto della politica di coesione
territotiale del'UE*. Scopo primario dell’Agenda urbana europea ¢ integrare le diverse politiche

36 Cfr. T. KIRSZBAUM, Politique de la ville, in N. KADA, R. PASQUIER, C. COURTECUISSE, V. AUBELLE (dir.),
Dictionnaire encyclopédique de la décentralisation, Boulogne-Billancourt, Berger-Levrault, 2017. Una analisi prettamente
giuridica della politique de la ville ¢ offerta da J.-P. BROUANT, Vlle et cobésion nrbaine. La continuité dans le changement, c'est
maintenant !, in AJDA, 2014, p. 973 ss.

37 Lo de programmation pour la ville et la cobésion nrbaine del 21 febbraio 2014, art. 1, L.

38 Ricorda a tal proposito G. MARCOU, La cooperation contractuelle, la ville et le droit, in G. MARCOU, F. RANGEON, J.-
L. THIEBAULT (dit.), La coopération contractuelle et le gouvernement des villes, Paris, 1’Harmattan, 1997, pp. 50-51: «Du point
de vue juridique, la coopération contractuelle qui a la ville pour objet on pour cadre ne se distingne pas fondamentalement de ses autres
applications, et ce gue 'on peut dire sur la coopération contractuelle en général vant pour la ville. Mais la ville est le lien privilégié de cette
innovation institutionnelle. La ville, en effet, n'est pas une institution ; elle est un ensemble de fonctions avant d'étre un lien ; c'est la
combinaison d’un ensemble de fonctions dans un espace restreint qui constitue la ville. 11 en résulte que la ville ne se confond jamais avec une
commune ; elle est lobjet des politiques de multiples antorités publiques, méme s'il existe une antorité publigue nrbaine qui peut prétendre
Jaire de la ville un actenr a part entiére. 1e contrat peut alors étre un moyen d'ordonner ces interventions et ces interactions». Per un’analisi
piu recente sul fenomeno della contractualisation delle relazioni tra Stato e collettivita locali, anche nel settore della po/itigue
de la ville, si rinvia a J.-F. BRISSON, Décentralisation et contractualisation, in AJDA, 2019, p. 2435 ss.

% BEUROPEAN COMMISSION, Cities of tomorrow. Challenges, visions, ways forward, 2011.

40 INFORMAL MEETING OF EU MINISTERS RESPONSIBLE FOR URBAN MATTERS, Urban Agenda for the EU. Pact of
Amsterdam, 2016.

4 Per una ricostruzione della genesi delle politiche urbane dell’'Unione europea si vedano i contributi di C.
HALPERN, P. LE GALES, Ascesa ¢ declino della politica urbana dell’ Unione enropea. Analisi longitudinale degli strumenti di azione
pubblica (1972-2006) nonché di L. GRAZI, L agenda nrbana europea in costruzgione. 11 contributo del Parlamento europeo (1979-
2011), entrambi contenuti in L. GRAZI (a cura di), Le citta e I'Unione europea. La dimensione urbana tra percorsi storici e



che hanno un impatto diretto sulle aree urbane. Pertanto, le politiche pubbliche in materia di
ambiente (qualita dell’aria, transizione energetica, tutela del suolo, adattamento ai cambiamenti
climatici), coesione sociale (immigrazione, contrasto alla poverta urbana, politiche per la casa),
sviluppo economico (economia circolare, formazione professionale), mobilita, innovazione
istituzionale (procurement, transizione digitale) devono trovare una sintesi, tra settori e tra livelli
istituzionali, affinché si garantisca lo sviluppo urbano sostenibile, obiettivo primario sul quale
poggia l'intero complesso delle politiche urbane europee.

Se I'agenda urbana europea ¢ fondata su una lettura prettamente funzionale della questione
urbana, 'analisi dei documenti adottati permette di valorizzare lo stretto legame che intercorre tra
le politiche urbane e 'adeguamento del governo locale al fenomeno urbano. Viene infatti rimarcato
che il successo delle politiche urbane ha tra i suoi presupposti I'esistenza di un meccanismo
istituzionale capace di garantire il governo non soltanto alla wra di diritto (intesa come I’area
racchiusa dai confini amministrativi tradizionali), ma anche alla ¢/#a di fatto, intesa come la piu ampia
aggregazione socio-economica urbana®. Si tratta, quindi, di una sollecitazione che denota una piena
consapevolezza dello scollamento tra dato reale e dato istituzionale che connota i territori a forte
urbanizzazione. In altri termini, per poter affrontare la questione urbana nella sua chiave funzionale
occorre aver prima affrontato la questione urbana intesa nella sua tradizionale dimensione
istituzionale.

I documenti europei si dimostrano neutrali rispetto all’assetto delle istituzioni locali in ambito
urbano. A tal proposito, il Patto di Amsterdam individua le #rban authorities nelle «relevant public
anthorities responsible for the governance of the aforementioned ‘Urban Areas’, be it local, regional, metropolitan
and/ or national anthorities», applicando quindi un principio di indifferenza rispetto all’assetto
costituzionale e amministrativo domestico, secondo I'approccio tipico del rapporto tra Ue ed
ordinamenti nazionali. Tuttavia, ¢ il precedente documento Cities of tomorrow che contiene le
indicazioni piu interessanti. Infatti, partendo dal presupposto che «zhe challenges do not respect
administrative borders»®, viene posto 'accento sul bisogno di introdurre dei meccanismi flessibili per
assicurare un governo dell’area urbana. Ritenuto controproducente un continuo riassetto delle
strutture istituzionali tradizionali per renderle coincidenti con le mutevoli aggregazioni socio-
economiche urbane, si auspica la costruzione di meccanismi di governo altamente flessibili,
costruiti attraverso moduli di cooperazione inter-istituzionale verticale e orizzontale. In altri
termini: «A formal governance system tailored to reduce discrepancies between the de facto city and the de jure
city may not necessarily be relevant once operational, given the time required to put new administrative systems into
practice. Coordinated approaches in a multilevel governance framework are needed to effectively tackle the challenges
of tomorrow. Problems solved at the level closest to the citizens who are able to deal effectively with them have to be
complemented with better coordination at a higher level, to avoid transferring problems from one local level to another,
or from the city centre to its periphery. In essence, what is needed is a functional and flexible approach that both
respects the principles of subsidiarity and can be adapted to a functional geography and the specificities of different
territorial scales. There are many models for handling the growing discrepancies between the administrative and
Sfunctional setup of urban areas. Some models aim at a better adjustment of the administrative setup to the functional
reality, e.g. merging neighbouring settlements with the city and creating strong metropolitan bodies that take over a

dinamiche di europeizzazione, Bologna, il Mulino, 2012. Per un’analisi da una prospettiva giuridica, si veda invece M.
FALCONE, Le politiche enropee per le cittd: agenda urbana e “aree interne”, in E. CARLONI, F. CORTESE, Diritto delle autonomie
locali, cit., pp. 239-2606.

42 EUROPEAN COMMISSION, Cities of Tomorrow, cit., § 1.2.

4 EUROPEAN COMMISSION, Cities of Tomorrow, cit., § 4.1.
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series of functions from the local municipalities. Other, less ambitions models build on different forms of cooperation
between municipalities belonging to the same Functional Urban Area [FUA], e.g. by mono-functional agencies or
metropolitan bodies with limited delegated power. Due to the political difficulties in changing administrative borders
or creating strong supra-local bodies, the latter model may be favoured. But the democratic legitimacy of this lighter
model of FUA governance may be questioned because it has less transparency and less accountability to directly
elected bodies»™.

A prescindere dal tema della prescrittivita, diretta o indiretta, di tale modello istituzionale
all'interno dell’ordinamento italiano, dove invece ¢ stata la ristrutturazione dei poteri locali la
soluzione scelta per assicurare che la de facto city fosse effettivamente governata, Uacquis urbain
communitaire rende evidente come tra le politiche urbane — l'aspetto funzionale della questione
urbana — e invece il tema del ripensamento della struttura dei poteri locali tradizionali nei contesti
a forte urbanizzazione — la questione urbana nella sua accezione istituzionale — vi ¢ un legame
stretto. In altri termini, la costruzione della capacita istituzionale di cura, in chiave olistica,
dell'interesse urbano, riuscendo quindi nella difficile sintesi tra interessi di settore e di diversa
dimensione territoriale, ha nell’adattamento della struttura ordinamentale locale al mutato contesto
urbano il suo prerequisito fondamentale.

Quest’ultima ipotesi sembra trovare dei riscontri proprio nel contesto italiano. L’impressione ¢
che dietro alla fragilita delle politiche urbane italiane, che faticano a dar vita a una agenda urbana
nazionale capace di porre le aree urbane e i loro bisogni al centro di un intervento pubblico
effettivamente integrato e continuativo®, si celi I'assenza di «un adeguato assetto amministrativo
per affrontare le sfide territoriali della globalizzazione: sfide che a volte superano i confini
amministrativi comunali o metropolitani, a fronte delle quali la “governance multilivello” (locale,
regionale e nazionale) non funziona sempre adeguatamente, nonostante i numerosi sforzi relativi
al rafforzamento della capacita amministrativa delle autorita di gestione, contenuti nei Piani di
Rafforzamento Amministrativo (Pra)»*.

Seppur Tattenzione all’assetto istituzionale dei poteri locali ¢ sempre stata ampiamente
prevalente, la duplice accezione della questione urbana, nonché I'importanza del nesso tra
dimensione funzionale e dimensione istituzionale, non sono del tutto estranei alla dottrina italiana.
E in particolare Popera di Paolo Urbani a dimostrarsi maggiormente sensibile alla rilevanza

nazionale della questione urbana®’, come esemplificato dalla distinzione tra governo sulle aree

b

urbane e governo delle aree urbane da lui formulata. Infatti, «Non di soli governi speciali

4 BEUROPEAN COMMISSION, Cities of Tomorrow, cit., § 4.3.3.

% Come afferma G. PASQUI, Introduzione. Per una agenda urbana «dalla parte delle citta», in G. PASQUI (a cura di), Le
Agende urbane delle citta italiane. 11° rapporto sulle citta di Urban@it, Bologna, il Mulino, 2017 «ll fallimento del Comitato
interministeriale delle politiche urbane (Cipu) cosi come finora concepito, la forte burocratizzazione della Conferenza
stato citta e autonomie locali, ma anche I'indebolimento delle strutture tecniche presso la Presidenza del consiglio e il
ministero dell’Economia, evidenziano le difficolta a garantire una regia unitaria e non sporadica delle politiche urbane,
capace di offrire una sponda credibile alle citta nella costruzione di politiche pubbliche complesse e multilivello. Allo
stesso modo, la crisi delle regioni e, piu in generale, il processo di ri-centralizzazione istituzionale in atto hanno reso
ancor pit complessi i processi di negoziazione e coordinamento tra citta e regioni, sempre piu in competizione per
risorse scarse». Da ultimo, con riguardo al pit specifico tema delle periferie urbane si veda inoltre: G. LAINO (a cura
di), Politiche urbane per le periferie. 1'° rapporto sulle citta di Urban@it, Bologna, il Mulino, 2020.

4 M. FALCONE, Le politiche europee per le citta, cit., p. 265.

47 Come dimostra, fin dal titolo, il lavoro monografico P. URBANI, Governi metropolitani e interessi nagionalz, Padova,
CEDAM, 1988, dove ampio spazio ¢ dedicato all’analisi dell’intervento statale sulle aree urbane, all’epoca coordinato
dal Ministro per le aree urbane (cft. in particolare pp. 127-195).
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metropolitani vi ¢ bisogno, ma specialmente di interventi speciali nelle aree metropolitane: ma
questo ¢ capitolo di storia istituzionale ancora da scrivere» *.

La distinzione tra governo delle aree urbane e governo su/le aree urbane non deve essere letta in
termini oppositivi” quanto, piuttosto, in chiave dialettica, favorendo forme di interazione
reciproca™. La necessita di curare gli interessi che, nelle aree urbane, si concentrano e si intersecano
tra loro (il governo su/le aree urbane) rinforza la necessita che, a livello locale, le istituzioni territoriali
siano le prime protagoniste di tale intervento (il governo delle aree urbane). In altri termini, se le
politiche urbane non possono risolversi in un intervento tutorio dello Stato, o delle regioni, sugli
enti territoriali, allo stesso modo il loro assetto istituzionale ¢ chiamato a evolvere per adeguarsi al
mutamento prodotto dal fenomeno urbano. In breve, 'imprescindibilita dell'intervento pubblico
sulle aree urbane rende altrettanto imprescindibile una riflessione sull’organizzazione e sulle
modalita di svolgimento della funzione di governo locale delle aree urbane.

4 Argomenta P. URBANI, Profili istituzionali del governo locale in Italia: note minime sul problema delle citta, in AANN., Scritti
in onore di Massimo Severo Giannini, vol. 3, Milano, Giuffré, 1988, pp. 964-965: «Ma la riforma del governo locale disciplina
solo le forme di governo “delle” aree metropolitane prevedendo una distribuzione di funzioni tra due livelli. Non pone
invece il problema del governo “sulle” aree metropolitane, ovvero non prevede alcuna disposizione normativa per
frenare o controllare il fenomeno della concentrazione metropolitana, né per intervenire su aree che richiedono
interventi straordinari di grande portata che riqualifichino profondamente il tessuto urbano, soggetto ad una
sovrapposizione di ruoli tra aree industriali, residenziali, storiche, terziarie, formatesi nel tempo senza un disegno
preciso, la cui razionalizzazione richiede interventi non solo di tipo infrastrutturale ma anche di ristrutturazione e
rilocalizzazione a fini di riequilibrio tra le zone. LLa domanda che ci si pone ¢ allora questa: il governo di queste aree —
ovvero di aree altamente urbanizzate, ad alta concentrazione insediativa che esprimono il massimo della mutevolezza
e della dinamicita delle situazioni, ove 'ambito territoriale ¢ soggetto a continue modificazioni; la domanda di servizi
non si limita a quelli primari e secondari ma richiede quelli terziari e quaternari; dove ancora, gli interessi delle grandi
imprese, societa, banche, condizionano continuamente sia la riqualificazione che I'espansione urbana — puo trovare
soluzione solo all'interno di una legge di riforma delle “autonomie locali” o deve invece trovarla anche fuori della
riformar Ci si chiede cio¢ se non sia una illusione del legislatore quella di governare una dinamica cosi complessa solo
attraverso il riassetto del governo locale nelle forme proposte oppure sia necessario considerare le aree metropolitane
come problema nazionale. [...] Non che si voglia abbracciare la tesi che sia possibile solo un governo sulle aree
metropolitane da parte dello Stato centrale — come accade in altri Paesi — svuotando cosi di contenuti I'insieme dei
poteri pubblici locali presenti nell’area metropolitana. Ma d’altronde si puo credere — dati gli interessi in gioco — che
un’autorita metropolitana, pur sempre espressione d’interessi locali, possa governare tali mutamenti o non sia
necessatio un intervento massiccio ed energico del governo centrale sia sul piano degli interventi pubblici sia su quello
della direzione dell’economiar».

4 Come pare suggerire, invece, P. URBANI, Governi metropolitani e interessi nazionali, cit., pp. 161-162: «Sembrano cosi
contrapporsi due linee di tendenza che non offrono, ancora, indicazioni chiare sulle soluzioni da adottare. Al fondo di
questa contrapposizione vi ¢, nella prima ipotesi, 'esigenza di adeguamento della dimensione istituzionale ordinaria
degli enti locali alla nuova e crescente dimensione degli interessi mentre, nella seconda, vi ¢ la considerazione della
rilevanza nazionale assunta dalla “questione urbana” che richiederebbe I'uso di procedure e strumenti derogatori, con
il pericolo, tuttavia, di un indebolimento delle capacita rappresentative della rete degli enti locali esistenti nelle
concentrazioni metropolitane». Prospettando la maggiore rilevanza dell’intervento sulle aree urbane rispetto alla meno
pressante necessita di rivedere I'articolazione dei poteri locali, prosegue I'autore, (p. 192): «D’altronde, di fronte alla
diffusione — sempre pitt marcata — di provvedimenti legislativi finalizzati alla disciplina di specifiche politiche nazionali
settoriali che hanno la comune caratteristica di essere imperniate sulla previsione di procedure e meccanismi derogatori
e la creazione di poteri straordinari, pud apparite sterile indulgere nella rivendicazione di maggioti spazi di autonomia
o nella riproposizione di logiche spattitorie tra Stato e enti comunitari. Il caso delle aree metropolitane sembra quindi
propendere, necessariamente, piu verso soluzioni funzionali e procedimentali che strutturali dati il carattere
intergovernativo o interistituzionale degli interessi presenti e la trasversalita dei processi socio-economici che queste
aree esprimono, in modo sempre piu evidente, anche nel nostro Paese».

5 Come suggerisce, seppur da una prospettiva settoriale ma non per questo priva di ampio respiro, F. CORTESE,
Le infrastrutture per le citta, in Munus, n. 1, 2014, pp. 69-92.
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3 — La nozione di area urbana nel dibattito interdisciplinare e nelle elaborazioni

statistiche

A questo punto, ¢ necessario definire con un maggior grado di precisione la nozione di «area
urbanay, presupposto fondamentale della domanda di ricerca. Come abbiamo gia avuto modo di
vedere, da decenni la dottrina giuridica ¢ arrivata alla conclusione che lo sviluppo urbano abbia
provocato un disallineamento tra la realta sociale e le sovrastrutture giuridico-istituzionali, con il
risultato che le seconde debbano, in qualche misura, adattarsi ai mutamenti della prima. Esigenza
ribadita dell’acquis nrbain dell’Unione europea: la de facto city deve, in qualche modo, essere dotata di
istituzioni politiche e amministrative.

Tuttavia, «[c]he cosa dobbiamo intendere quando ci troviamo a dire oggi “citta” e “urbano”"".
Generazioni di studiosi provenienti da diverse comunita scientifiche hanno offerto un contributo
in tal senso, senza che una definizione univoca fosse capace di emergere: «Termini come
dispersione, diffusione, conurbazione, agglomerazione, periferia, metropoli, provano infatti da
tempo a tratteggiare le nuove fattezze della citta: in molte di esse sembra pero aleggiare ancora
un’aspirazione, neanche poi cosi implicita, a ritrovare il concetto di centro, di gerarchia e di confini,
a ricercare matrici formali e dimensionali che rimandino a un’idea di citta fondata su una chiara
distinzione tra urbano e non urbano, laddove dimensioni, densita ed eterogeneita costituivano le
variabili piu significative attorno alle quali riconoscere 'urbanita. Una serie di concetti ibridi e aperti
sembra segnare un tentativo di smarcarsi da questo immaginario consolidato, teso a supportare una
nuova teoria dell’urbano, pur se da diverse prospettive [...]»>.

E necessario riconoscere un dato preliminare: la pretesa del giurista di trovare, all'interno del
dibattito interdisciplinare, una definizione univoca di area urbana che possa fungere da base solida
per avviare il proprio studio ¢ destinata a rimanere insoddisfatta. Qualsiasi griglia analitica del
fenomeno urbano e del suo rapporto con il territorio ¢ fortemente influenzata dal contesto
epistemologico di partenza. Seppure aprano delle prospettive molto suggestive, gli studi sulle globa/
cities, sulla transizione da una dimensione metropolitana dello sviluppo urbano a una dimensione

regionale™, sulle dinamiche dell’urbanizzazione planetaria®™, non sono in grado di offrire un

b

St A. BALDUCCI, V. FEDELL F. CURCI, Ifalia post-metropoli?, in ID. (a cura di), Oltre la metropoli. 1. urbanizzazione regionale
in Italia, Milano, Guerini e Associati, 2017, p. 10. Piu nello specifico si chiedono gli autori «che fine ha fatto la citta, o
meglio, quella idea di citta che abbiamo ereditato dal XIX e XX secolo e che costituisce, soprattutto in contesti come
quello europeo, un riferimento implicito nell’immaginario quotidiano di abitanti, policy makers, ma anche studiosi
dell’urbano e dell’'urbanisticary.

52 Ihidem.

53 Nella prospettiva delineata per prima da S. SASSEN, The global city. New York, London, Tokyo, Princeton (NJ),
Princeton University Press, 1991.

5 Come segnalato da E.\V. SOJA, Postmetropolis. Critical Studies of Cities and Regions, Oxford, Blackwell, 2000 e come
ribadito, piu recentemente, in E.\W. SOJA Regional Urbanization and the End of the Metropolis Era, in G. BRIDGE, S. WATSON
(eds.), The New Blackwell Companion to the City, Chichester (UK), Wiley Blackwell, 2012, pp. 679—-689: «What I am
arguing here is first, that metropolitan urbanization must be recogniged as a distinct phase in the development of the industrial capitalist
city, growing out of an earlier phase of more highly centralized industrial urbanism, and second, that this metropolitan phase is currently
being superseded by a new phase of multi-scalar regional nrbanization».

55 «If the urban can no longer be understood as a particular kind of place—rthat is, as a discreet, distinctive, localized, and relatively
bonnded unit or type of settlement in which specific kinds of social relations obtain—=then what could possibly justify the existence of a
scholarly field devoted uniguely to its investigation?» afferma N. BRENNER, New Urban Spaces. Urban Theory and the Scale Question,
Oxford, Oxford University Press, 2019, p. 308. Continua 'autore: «A case can and must be made, therefore, for the continuation
of urban theory, albeit in a critically reinvented form that (1) supersedes narrowly city-centric, settlement-based epistemologies; (2) recognizes
the relentlessly dynamic, creatively destructive character of the capitalist form of urbanization; (3) explores homologies, connections,
interdependencies, stratifications, and disjuncinres among urban(izing) landscapes; and, on this basis, (4) aspires to decipher the unevenly
bierarchized, variegated, and path-dependent planetarization of the capitalist urban fabric that is today unfolding» (p. 330).
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supporto diretto alle analisi centrate sulle implicazioni del fenomeno urbano sul diritto degli enti
territoriali.

Questa considerazione trova conferme nel dibattito italiano degli ultimi anni: Iidentificazione
di diversi #pi di citta — citta-metropoli, citta densa, citta corridoio, citta giardino, citta periurbana,
ete.” — fornisce al giurista una chiave per meglio comprendere il contesto nel quale le evoluzioni
giuridico-istituzionali si collocano; una funzione la cui importanza non deve essere sottovalutata.
Le sollecitazioni provenienti dal dibattito interdisciplinare permettono al giurista che si interessi
alla questione urbana di affinare i propri schemi interpretativi, presupposto per una critica piu
profonda, e quindi piu proficua, del materiale normativo.

Nel contesto di questa ricerca, per esempio, soltanto una conoscenza, seppur superficiale, dei
risultati del dibattito interdisciplinare sul fenomeno urbano fa gia percepire I'arbitrarieta con cui
Paggettivo metropolitano ¢ stato utilizzato da parte del legislatore italiano, ordinario e soprattutto
costituzionale. Si ¢ visto, infatti, come quella metropolitana sia #za delle possibili #polggie dello
sviluppo urbano che, peraltro, tradisce una strutturazione dell’organizzazione dello spazio di tipo
gerarchico, contraddistinto dalla contrapposizione netta tra un centro dinamico e una periferia ad
esso subordinata. Non ¢ privo di significato, infatti, che il termine efropolitano abbia trovato origine
nel contesto coloniale, designando nella «Grecia antica, la “citta madre” rispetto alle colonie da essa
fondate»’’.

Per questa ragione, nel corso dell’analisi verra piu spesso utilizzato il pit neutro aggettivo #rbano
per riferirsi al fenomeno in sé, nella consapevolezza che le aree metropolitane sono soltanto una
delle forme di organizzazione urbana che reclamano un aggiornamento della struttura
dell’ordinamento locale.

La consapevolezza del dibattito interdisciplinare permette non soltanto di effettuare un’opera
di pulizia terminologica ma anche di comprendere a pieno le aporie delle scelte legislative. Nel
contesto italiano, per esempio, alla luce di quanto in precedenza affermato emerge chiaramente il
paradosso insito nel fatto che le norme che, nel 2014, hanno dato attuazione alla citta metropolitana
sono state approvate in un contesto storico, come quello attuale, dove la forma metropolitana dello
sviluppo urbano sta venendo assorbita all'interno della forma della regione urbana. Elemento che,
peraltro, comincia a manifestarsi anche sul piano giuridico-istituzionale nello scenario comparato,
come le piu recenti vicende dei sistemi locali di Inghilterra e Francia dimostrano.

Pur nella sua utilita, il dibattito interdisciplinare non ¢ tuttavia in grado, da solo, di offrire al
giurista riferimenti sufficientemente saldi per poter impostare la propria analisi. Per questo motivo
si ¢ ritenuto che un’indagine sul governo locale delle aree urbane non potesse non partire dalla
nozione di area urbana piu prossima alla sensibilita della scienza giuridica. Percio, lo scollamento
tra fatto istituzionale e fatto sociale sara misurato proprio a partire dalle letture del territorio urbano
effettuate da parte degli istituti di statistica. Questa scelta ¢ motivata da due ragioni di fondo. In
primo luogo, queste elaborazioni hanno il pregio di offrire un riferimento stabile, di facile
comprensione, nonché condiviso a livello internazionale. Inoltre, ed ¢ questo il motivo piu
convincente, sono le elaborazioni degli istituti di statistica a influenzare, in misura pia o meno
diretta, 'azione dei poteri pubblici e quindi, a cascata, il diritto da questi prodotto. Per esempio,
come si vedra nel proseguo della trattazione, nell’ordinamento francese nozioni come wnité urbaine

5 Cfr. L. FREGOLENT, P. PERULLI, L. VETTORETTO, Morfologie sociali dell’Ttalia nurbana, in Rassegna italiana di sociologia,
n. 4, 2018, pp. 723-759.
ST Metropols, in 1 ocabolario Treccani.
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e aire urbaine, elaborate dall’istituto nazionale francese di statistica, hanno trovato un riconoscimento
diretto all'interno della legislazione sulla cooperazione intercomunale.

In questo contesto, occorre registrare la centralita acquisita dalla metodologia sviluppata
congiuntamente dall’Unione europea e dal’OCSE nel 2012 per individuare le functional urban areas
(FUA), ossia le aree «composed of a ‘city’ and its surrounding, less densely populated local units that are part of
the city’s labour market (‘commuting zone’)»®. Questa definizione prende in considerazione tanto la
dimensione morfologica del fenomeno urbano, che vede la popolazione concentrarsi in aree
ristrette a forte densita insediativa, sia la forza d’attrazione esercitata dal nucleo sul territotrio
circostante, a prescindere dalleffettiva contiguita del tessuto urbanizzato. In altri termini, la
definizione di FUA oggi in uso tiene in considerazione allo stesso tempo I'#rbs, ossia I'urbano nella
sua concretizzazione fisica, e la evitas, ossia la comunita di persone unita dal legame di appartenenza
al medesimo centro urbano.

A livello di dettaglio™, la functional urban area viene identificata a partire dai dati sulla distribuzione
della popolazione sul territorio. Attraverso la suddivisione del territorio in celle uniformi (quadrati
con supetficie di 1km? che misurano la densita della popolazione residente, dapptima viene
calcolato il perimetro di un #rban centre a prescindere dai confini amministrativi. Viene cosi definito
un urban centre insieme delle celle con densita superiore a 1500 residenti per km? tra loro contigue
che formino un insieme di almeno 50 mila residenti complessivi. Una volta isolato un #rban centre
si passa a definire la ¢#y, facendo stavolta ricorso ai confini amministrativi: la ¢zy ¢ composta dalla
somma del territorio di tutti gli enti locali la cui popolazione ¢ compresa per almeno il 50%
all'interno  dell’#rban  centre. Pertanto si introduce un’approssimazione: l’estensione fisica
dell’insediamento urbano viene sussunta all’interno delle unita amministrative esistenti, il che
produce in qualche caso una non perfetta coincidenza tra city e urban centre. Quando Uurban centre si
estende significativamente al di 1a dei confini amministrativi di un ente locale, piu enti locali
vengono considerati come componenti di un’unica ¢y, che assume la denominazione di greater city.

Una volta determinata la dimensione fisica dell'insediamento urbano, si passa a misurare il suo
campo d’attrazione sul territorio circostante. Il territorio di un ente locale viene incluso all'interno
della communting one di una city qualora almeno il 15% della popolazione lavorativa di detto ente
locale sia impiegata all’interno della ¢#y. Gli enti ricompresi all'interno della commuting gone, assieme
agli enti che danno vita alla ¢y centrale, formano complessivamente la functional urban area.

LLa metodologia UE-OCSE prevede, infine, una classificazione delle aree urbane sulla base della
popolazione complessiva: le FUA con popolazione compresa tra 50 e 100 mila persone sono
considerate di piccola taglia, le FUA medie hanno una popolazione inferiore ai 250 mila abitanti,
sono invece definite FUA a carattere metropolitano le aree con popolazione superiore ai 250 mila
e inferiore a 1,5 milioni di persone, mentre le FUA con popolazione oltre tale soglia sono definite
large metropolitan FUAs.

58 L. DJKSTRA, H. POELMAN, P. VENERI, The EU-OECD Definition of a Functional Urban Area, OECD Regional
Development Working Papers, 2019, p. 4.

5 Per un approfondimento sulla metodologia impiegata, qui riassunta in termini schematici, si rinvia a L. DIJKSTRA,
H. POELMAN, Cities in Eurgpe. The new OECD-EU definition, European Commission, Regional and Urban Policy, 2012,
nonché al gia citato L. DIJKSTRA, H. POELMAN, P. VENERI, The EU-OECD Definition of a Functional Urban Area, cit.
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Applicata al territotio italiano®, la metodologia UE-OCSE restituisce un quadro assai articolato.
Nel complesso sono state individuate 84 FUA, articolate in un numero limitato (4) di /arge
metropolitan areas (Torino, Milano, Roma, Napoli), affiancate da 21 metrgpolitan areas” e da un gran

numero di aree di media (42)** e piccola taglia (17).
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All’incirca nel medesimo lasso di tempo, anche 'ISTAT ha sviluppato una metodologia per
leggere il fenomeno urbano italiano che, tuttavia, produce dei risultati non perfettamente
coincidenti rispetto alle elaborazioni UE-OCSE. Facendo ricorso al concetto di sistema locale,
ossia un ambito spaziale i cui confini vengono tracciati sulla base dei flussi del pendolarismo
64’ 1)

lavorativo™, Pistituto italiano di statistica ha individuato le 21 principali realta urbane (PRU), ossia

60 Si vedano i dati pubblicati in OECD, Functional Urban Areas by Country, novembre 2020, dal quale ¢ tratta anche la
mappa sotto riprodotta.

61 Ossia le aree che attorniano i comuni di Bari, Betgamo, Bologna, Brescia, Cagliari, Catania, Firenze, Genova,
Messina, Modena, Padova, Palermo, Parma, Perugia, Prato, Reggio Emilia, Rimini, Salerno, Taranto, Venezia, Verona.

62 T territori che fanno riferimento ai comuni di Alessandria, Ancona, Arezzo, Asti, Avellino, Bolzano, Brindisi,
Caserta, Catanzaro, Como, Cosenza, Cremona, Ferrara, Foggia, Forli, Gallarate, La Spezia, Latina, Lecce, Lecco,
Livorno, Novara, Pavia, Pesaro, Pescara, Piacenza, Pisa, Pordenone, Potenza, Ravenna, Reggio Calabria, Sassari,
Savona, Siracusa, Terni, Trapani, Trento, Treviso, Trieste, Udine, Varese, Vicenza.

3 Nello specifico le aree attorno ad Acireale, Altamura, Andria, Barletta, Battipaglia, Bisceglie, Campobasso, Carpi,
Cerignola, Gela, Grosseto, I’Aquila, Massa, Matera, Ragusa, Sassuolo, Trani.

04 Cfr. S. CRUCIANLI, Trasparenza, replicabilita e innovazione nella definigione dei nuovi sistemi locali, in ISTAT, La nuova
geografia dei sistemi locali, 2015, p. 15: «L attrattivita e 'importanza dei sistemi locali, in particolar modo per lo studio dei
processi di sviluppo locale ma anche per I'attuazione delle poficy, nasce dalla possibilita di disporre di una griglia
territoriale sufficientemente dettagliata e che esaurisca completamente ed in maniera omogenea lo spazio nazionale;
ma soprattutto, aree i cui confini non sono il risultato di eventi storici passati, di decisioni politico-amministrative o
della sola morfologia del territorio, ma sono invece definiti sulla base dell’organizzazione (o meglio auto-
organizzazione) dei rapporti sociali, lavorativi ed economici dell’area. Ma granularita territoriale e “indipendenza” dai
confini amministrativi non esauriscono le qualita e Dattrattivita dei sistemi locali: tracciano, anche se in maniera
approssimata, 'ambito “naturale” dove le persone svolgono le loro attivita quotidiane, dal lavoro alla fruizione dei
servizi. I sistemi locali, seppur non delineati in nessuna cartografia fisica o politica, rappresentano quindi degli oggetti
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i sistemi locali, con spiccate caratteristiche urbane®, di Torino, Busto Atsizio, Como, Milano,
Bergamo, Verona, Venezia, Padova, Trieste, Genova, Bologna, Firenze, Roma, Napoli, Bari,
Taranto, Reggio Calabria, Palermo, Messina, Catania, Cagliari. Alle 21 PRU si affiancano ulteriori
86 aree urbane di media taglia, contraddistinte da «una taglia demografica minima, di un centro
amministrativo rilevante e riconosciuto, nonché di un polo di offerta di servizi basilari ed
essenziali»®.

L’applicazione al territorio italiano delle griglie interpretative elaborate tanto a livello europeo e
internazionale quanto a livello interno conferma la premessa fondamentale della questione urbana:
le strutture giuridico-istituzionali locali sono marcatamente disallineate rispetto alla realta degli
insediamenti e dei flussi urbani. Un disallineamento che ¢ stato soltanto superficialmente scalfito
dalla recente introduzione delle citta metropolitane, come dimostra I'evidente arbitrarieta
dell’elenco legislativo dei nuovi enti: mentre le FUA a carattere metropolitano sono 22 (di cui
quattro sono considerate /arge metropolitan FUAS), e le PRU sono 21, i legislatori, a livello statale e
regionale, hanno individuato invece quindici citta metropolitane. Ulteriori incongruenze derivano
dal fatto che alcune citta metropolitane (Messina, Reggio Calabria e Sassari) non assumono, in base
all’analisi degli insediamenti e dei flussi urbani, un carattere metropolitano, essendo qualificate
piuttosto quali aree urbane di taglia media.

Inoltre, poiché la politica legislativa italiana si ¢ sempre concentrata su un ristretto elenco di aree
a forte urbanizzazione, buona parte dei fenomeni di concentrazione urbana registrati non trovano
nell’ordinamento locale alcuna forma di struttura istituzionale a carattere differenziato. Ad oggi, la
risoluzione della questione urbana da parte del legislatore italiano ha riguardato soltanto una
frazione minoritaria delle 84 functional nrban areas o delle 107 realta urbane individuate dal’ISTAT.

11 riferimento alle elaborazioni delle istituzioni europee e internazionali non vuole suggerire,
neanche a livello implicito, che nozioni come quella di functional urban area debbano assumere
un’efficacia normativa, capace di conformare in via diretta I’assetto istituzionale locale. Questo
perché, in primo luogo, la suddivisione del territorio in aree urbane ¢ primariamente uno strumento
statistico che assume una funzione soprattutto conoscitiva, che puo sicuramente fungere da base
informativa per 'avvio di un processo di riassetto istituzionale, ma che in nessuno scenario puo
determinarne il risultato. La revisione dell’ordinamento locale non puo che essere la sintesi tra un
ampio catalogo di esigenze, tra cui certamente rientra il riallineamento tra le strutture istituzionali
e le manifestazioni del fenomeno urbano, ma nel quale il rispetto dell’autonomia delle comunita
locali e della loro storia rimane centrale. In secondo luogo, ¢ quasi scontato sottolineare come
qualsiasi indagine sul carattere urbano di un dato territorio sia, per forza di cose,
un’approssimazione, e quindi sempre parziale, come peraltro dimostrato dai risultati divergenti
ottenuti dalle elaborazioni di UE-OCSE e del'ISTAT.

reali, ai quali lintensita delle relazioni interne generate dai flussi di pendolarismo assegnano anche un proprio
“ordinamento”».

65 Rispetto alla metodologia UE-OCSE, i criteri elaborati dall’ISTAT assegnano un’importanza maggiore al criterio
amministrativo. A prescindere dalle caratteristiche del territorio, infatti, vengono inclusi nell’elenco delle PRU tutti i
sistemi locali che comprendono al loro interno un comune capoluogo di citta metropolitana. I’elenco viene poi
integrato con i sistemi locali con popolazione supetiore a 500 mila abitanti (Bergamo, Como, Busto Arsizio, Padova)
nonché i sistemi locali il cui comune capoluogo ha una popolazione superiore ai 200 mila abitanti (Verona, Trieste,
Taranto). Cfr. R. CHIOCCHINI, S. CRUCIANTI, Quale urbanigzazione, guanta nrbanigzazione, in ISTAT, Forme, livelli ¢ dinamiche
dell’ urbanizzazione in Italia, 2017, pp. 21-38.

66 Ibidem.
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Tuttavia, la conoscenza di questo quadro informativo permette al giurista di allargare il campo
della sua analisi, e di osservare i punti d’ombra che lo slittamento dell’interesse scientifico dall’area
metropolitana alla citta metrgpolitana ha contribuito a produrre. Cio che si intende dimostrare ¢ che la
soluzione alla questione urbana non si sia esaurita, esclusivamente, con la previsione di un numero
limitato di enti a carattere differenziato, ma che abbia delle implicazioni piu ampie per il sistema
locale e per il suo diritto. La concentrazione della popolazione italiana in un centinaio di poli urbani
ad alta densita abitativa, e la forza d’attrazione da questi esercitata sui territori circostanti, ¢ un
fenomeno di una portata tale da richiedere un adattamento complessivo dell’intero sistema locale.

Sono due le direzioni che questa ricerca percorrera nel tentativo di allargare il campo
d’osservazione. In primo luogo, verranno imboccati sentieri meno battuti al fine di rintracciare gli
adeguamenti dell’ordinamento locale italiano al fenomeno urbano: istituti come l'unione e la
fusione di comuni, nonché il decentramento comunale, verranno riletti al fine di valutare se questi
abbiano avuto un ruolo inel governo del fenomeno urbano. Nonostante nel passato non siano
mancati esempli in tal senso, soprattutto nella stagione della prima (in)attuazione delle disposizioni
dedicate alla cittd metropolitana nella legge n. 142/1990”, pochi autori hanno dimostrato interesse

per lintersezione tra riordino territoriale e questione urbana®

. Questo nonostante, come emerge
da studi recenti delle scienze sociali, non manchino delle significative esperienze di costruzione di
formule istituzionali intese a governare il fenomeno urbano®.

Da una seconda prospettiva, parzialmente coincidente con la prima, allo stato dell’arte la
dottrina ha prestato un’attenzione soltanto superficiale al tema delle altre forme di morfologia
urbana. Pertanto, occorre verificare come I'ordinamento italiano si confronti con le molteplici
forme del fenomeno urbano, avendo particolare riguardo alle aree urbane di media e piccola
dimensione, nonché alla dimensione regionale dello sviluppo urbano.

Nella dicotomia tra citta metropolitane e piccoli comuni, la forma urbana che caratterizza il
territorio italiano, la citta media, non ha trovato uno spazio autonomo; questo nonostante la
categoria delle citta medie cominci a trovare dei riconoscimenti normativi”’. In assenza di un’univoca

definizione di matrice legislativa statale, espressione citta medie individua un insieme di 105

67 Come riportato da F. SPALLA, R. LANZA, Area metropolitana: esperienze italiane, in Amministrare, nn. 1-2, 2008, pp.
105-172. Con riferimento a tale stagione gli unici contributi di rilievo sono opera di autori impegnati, in prima persona,
nei processi di innovazione istituzionale. Si vedano a tal proposito i contributi di L. VANDELLL Verso /a citta metropolitana:
tendenze, in I/ nuovo governo locale, n. 1, 1997, pp. 145-147 nonché di F. MERLONI, Roma: il governo dell area metropolitana nella
capitale della Repubblica, in 1] nuovo governo locale, n. 1, 1997, pp. 198-210.

% Sebbene non manchino degli spunti di grande interesse come il dimostra il contributo di C. TUBERTINI, Nuove
dinamiche territoriali e logiche metropolitane: spunti per le citta medie e le aree interne, in Istituzioni del Federalismo, n. 4, 2016, pp.
857-865, la quale sottolinea che: «in molti contesti territoriali diversi dalle Citta metropolitane individuate dal legislatore,
tante altre citta (Comuni capoluogo, altre citta medie) tendono sempre pit ad esprimere una vocazione
“metropolitana”, che mira ad aggregare, in forme flessibili e mediante istituti spesso informali, anche attraverso il peso
delle societa erogatrici di servizi, i Comuni confinanti e a sostituirsi alla Provincia, sbiadita nella sua dimensione politica,
nel ruolo di guida di un territorio di area vasta». Afferma inoltre P'autrice che «[iJl riferimento ai Comuni capoluogo
porta a citare un’ultima dinamica territoriale, per il momento presente solo in alcuni specifici contesti, ma che si colloca
sulla scia di quanto sin qui detto. 1l riferimento ¢ a quei Comuni capoluogo che, attualmente, sono coinvolti in processi
di fusione con Comuni limitrofi. Si tratta, ¢ evidente, di fusioni la cui logica non ¢ solo quella di raggiungere una
dimensione tertitotiale ottimale (la cd. “soglia di sopravvivenza”), come avviene per le realta di piccole dimensioni, ma,
al contrario, di raggiungere una dimensione tale da permettere a quel territorio di attrarre risorse ed investimenti, di
poter competere in una logica che potremmo definire (nel senso sopra utilizzato) metropolitanax.

0 Con riferimento, per esempio, all’area veronese: M. PARIS, A. CASELLA, Quale cooperazione intercomunale fuori dalle
cittd metropolitane? 11 percorso di riconoscimento dell IPA veronese come laboratorio per il governo dell'area vasta, in Archivio di studi
urbani e regionali, 2018, pp. 76-98.

70 Come nel caso della. L. Sardegna n. 2/2016. Sul punto, cft. cap. 4, § 3.1.2.
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comuni, soltanto in patte coincidenti con i capoluoghi di provincia™, che si contraddistinguono per
la «presenza diuna taglia demografica minima, di un centro amministrativo rilevante e riconosciuto,
nonché di un polo di offerta di servizi basilari ed essenziali»*. Il tema delle citta medie ¢ di peculiare
interesse perché rappresenta il punto d’intersezione tra le due prospettive: ¢ proprio nelle aree
urbane medio-piccole che, solitamente, vengono sperimentate delle formule istituzionali alternative
alla citta metropolitana.

Risulta aver ancora meno risalto, quantomeno all'interno del dibattito giuridico, il tema delle
regioni urbane, non di rado formate da una pluralita di poli urbani tra loro strettamente connessi. Si
tratta di una prospettiva che riceve molta attenzione nel dibattito interdisciplinare sul fenomeno
urbano” e che, riteniamo, meriti di essere analizzata anche da una prospettiva giuridico-
istituzionale, nonostante I'assenza di interventi normativi sul punto.

Alle due direzioni sopra tracciate se ne somma una terza, maggiormente percorsa dalla dottrina
italiana: la creazione della citta metropolitana. Di tali enti deve essere analizzata Ieffettiva capacita
di governare i fenomeni urbani. In altri termini, osservando il processo di innovazione istituzionale
intervenuto a partire dalla loro istituzione, deve essere verificata I'ipotesi se I'istituzione della citta
metropolitana costituisca quasi soltanto un cambiamento di natura simbolica o se, effettivamente,
1 nuovi enti siano diventati, o aspirino a diventare, gli enti di governo delle aree urbane maggiori.

4 — Esiste un governo locale delle aree urbane in Italia?

Accertata la consistenza materiale del fenomeno urbano, misurata con un grado crescente di
precisione grazie alle metodologie statistiche, e appurata 'importanza per i poteri pubblici di
governare tale fenomeno, e alla luce del dibattito dottrinale sulla questione urbana che, da tempo,
segnala il disallineamento tra fatto sociale e fatto giuridico, occorre a questo punto formulare la
domanda di ricerca: allo stato attuale, esiste effettivamente un governo (locale) delle aree urbane
nell’ordinamento italiano? Ovvero, in altri termini, i territori a carattere urbano, e soprattutto le
comunita che vi sono insediate, trovano oggi nel sistema delle autonomie territoriali una proiezione

71 Nel dettaglio le 105 citta medie individuate da ANCI-IFEL, e incluse nell’Accordo di partenariato del 2014 tra
I'Ttalia e la Commissione europea, coincidono con i comuni di: Alessandria, Asti, Cuneo, Moncalieri, Novara, Vercelli,
Aosta, Bergamo, Brescia, Busto Arsizio, Como, Cremona, Gallarate, Lecco, Legnano, Mantova, Monza, Pavia, Rho,
Sesto San Giovanni, Varese, Vigevano, Bolzano, Trento, Padova, Rovigo, Treviso, Verona, Vicenza, Pordenone,
Trieste, Udine, La Spezia, Sanremo, Savona, Carpi, Ferrara, Forli, Modena, Parma, Piacenza, Ravenna, Reggio Emilia,
Rimini, Arezzo, Carrara, Empoli, Grosseto, Livorno, Lucca, Massa, Pisa, Pistoia, Prato, Siena, Foligno, Perugia, Terni,
Ancona, Ascoli Piceno, Fano, Pesaro, San Benedetto del Tronto, Anzio, Civitavecchia, Frosinone, Latina, Rieti, Tivoli,
Viterbo, Chieti, L'Aquila, Pescara, Teramo, Campobasso, Avellino, Benevento, Caserta, Cava de’ Tirreni, Nocera
Inferiore, Pozzuoli, Salerno, Scafati, Torre del Greco, Andria, Barletta, Brindisi, Foggia, Lecce, Taranto, Trani, Matera,
Potenza, Catanzaro, Cosenza, Crotone, Lamezia Terme, Agrigento, Caltanissetta, Gela, Ragusa, Siracusa, Trapani,
Olbia, Sassari.

72 ANCI-IFEL, L Italia delle citta medie, Quaderni di analisi ANCI-IFEL, n. 4, 2013, p. 12.

73 Con riguardo al disallineamento tra 'ordinamento locale e la dimensione regionale dello sviluppo urbano si veda,
con riguardo al caso milanese, M. DEL FABBRO, Representing the Milan metropolitan region from a public policy perspective, in
Area, 2020, pp. 126—135. Pur proveniente da un differente contesto disciplinatre, dall’analisi emerge un dato importante
anche per uno studio giuridico: I'introduzione della citta metropolitana di Milano ha fatto poco o nulla per alleviare il
disallineamento tra autorganizzazione sociale e sovrastruttura giuridico-istituzionale: «No administrative jurisdiction
corresponds with the “city de facto,” as the municipality of Milan is too small, yet the metropolitan city of Milan is too large. Also, no
administrative jurisdiction exists with respect to the “travel-to-work area” because the metropolitan city of Milan includes some towns that
are not included in this functional scale, yet excludes other towns and territories that are included in it. Finally, no administrative jurisdiction
corresponds with the “metropolitan area” because the metropolitan city of Milan is too smalk.
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istituzionale, soprattutto a seguito della creazione delle citta metropolitane? O sono altre le formule
di organizzazione istituzionale a prevalere, capaci si di offrire degli strumenti di gestione del
fenomeno urbano, ma al di fuori del perimetro del governo locale? O ancora, nonostante decenni
di dibattito e interventi normativi, I'ordinamento italiano rimane completamente indifferente
rispetto alle peculiarita degli interessi che si radicano all'interno dei territori urbani? Alla risoluzione
di questi quesiti, e alle relative implicazioni per il diritto delle autonomie territoriali, sara dedicata
questa ricerca.

Come gia parzialmente delineato, I'approccio prescelto va oltre 'analisi di una specifica
soluzione alla questione urbana, come la citta metropolitana per esempio, per focalizzarsi, invece,
sul problema stesso, ossia I'esigenza di adeguare I'ordinamento delle autonomie territoriali al
fenomeno urbano. Percio, ¢ dentro il perimetro dell’ordinamento locale che verranno rintracciati 1
segni dell’adeguamento istituzionale al fenomeno urbano. Indotta dall’'urbanizzazione degli ultimi
decenni, la trasformazione dell’autorganizzazione delle comunita e dei territori non rappresenta un
problema di carattere meramente tecnico, legato per esempio alle criticita nell’efficienza e
nell’efficacia nell’espletamento di funzioni e servizi pubblici locali, ma si estende fino a toccare le
radici profonde del sistema delle autonomie territoriali. E quindi una precisa scelta di campo che
porta questa ricerca a concentrarsi sulla trama fondamentale dell’ordinamento locale per valutare
Iesistenza di un governo locale delle aree urbane, nonché per cercare di tracciarne i suoi tratti
essenziali.

Da una prospettiva giuridica, infatti, le regole che strutturano il governo della de facto city hanno
una precisa rilevanza. Questo porta fin da subito a rigettare 'approccio delle politiche urbane
dell’Unione europea fondato sull'indifferenza rispetto all’assetto istituzionale dei poteri pubblici
locali: una lettura giuridica della questione urbana non puo non riconoscere una posizione centrale
allautonomia locale nella costruzione del governo delle aree urbane. E il principio di autonomia
sancito all’art. 5 della Costituzione™, cosi come declinato tanto a livello interno nelle disposizioni

76 a indicare

del Titolo V7, quanto a livello internazionale dalla Carta europea dell’autonomia locale
la strada: il governo delle comunita insediate nei territori urbani, la cui esistenza emerge grazie alle
metodologie sviluppate dalle scienze sociali, non pud non essere un governo autonomo e

democratico.

74 Sul concetto di autonomia nel diritto pubblico ¢ obbligatorio il rimando a M.S. GIANNINI, Awufonomia (teoria gen.
¢ dir. pubbl.), in Enciclopedia del diritto, IV, Milano, Giuffre, 1959. Con riguardo al riconoscimento dell’autonomia locale da
parte dell’art. 5 della Costituzione, si rinvia, all’interno di una bibliografia assai vasta, a G. BERTL, .4z 5, in G. BRANCA,
A. P1zZORUSSO (a cura di), Commentario alla Costituzione, vol. 1, Bologna, Zanichelli, 1975, nonché al piu recente
contributo di S. STAIANO, Costituzione italiana: art. 5, Roma, Carocci, 2017. Per uno sguardo allargato allo scenario
europeo vedi J. LUTHER, Alla ricerca di un concetto ginridico europeo di autonomia, in AANN. Studi in onore di Antonio d’Atena,
Milano, Giuffré, 2015, pp. 1745-1770.

7> La dialettica tra le norme costituzionali e la disciplina ordinaria con riguardo all’autonomia locale designa un
intero campo disciplinare all’interno degli studi giuspubblicistici. Ne ¢ una prova il gran numero di trattazioni, a
carattere manualistico, dedicate al tema delle autonomie territoriali. Tra le opere recenti di maggior rilievo, si segnalano:
F. PINTO, Diritto degli enti locali, IV ed., Torino, Giappichelli, 2016; F. MIGLIARESE CAPUTL, Diritto degli enti locali.
Dall'antarchia alla sussidiarieta, Torino, Giappichelli, 2016; L. VANDELLL, I/ séstema delle antonomie locali, Bologna, il Mulino,
VII ed., 2018; F. STADERINIL, P. CARETTI, P. MILAZZO, Diritto degli enti locali, Padova, CEDAM, XV ed., 2019; B.
CARAVITA, F. FABRIZZI, A. STERPA, Lineamenti di diritto costituzionale delle regioni e degli enti locali, 111 ed., Torino,
Giappichelli, 2019; R. DI MARIA, C. NAPOLL, A. PERTICI, Diritto delle antonomie locali, Torino, Giappichelli, 2019; E.
CARLONIL, F. CORTESE, Diritto delle autonomie locali, cit.

76 Per un’analisi sistematica delle disposizioni della Carta europea dell’autonomia locale, nonché per la loro influenza
negli ordinamenti degli stati firmatari del trattato, si rinvia a: G. BOGGERO, Constitutional Principles of Local Self-Government
in Eurgpe, Leiden-Boston, Brill, 2018.
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Per questo motivo, la risoluzione della questione urbana non puo coincidere (soltanto) con
interventi a carattere tecnico-settoriale: 'impiego di meccanismi istituzionali tra i piu variegati,
come agenzie locali e regionali, formule associative tra enti territoriali, autorita d’ambito, societa a
partecipazione pubblica, ez, puo rappresentare senz’altro una soluzione adeguata ad affrontare
alcuni aspetti della questione urbana, ma non ¢ una soluzione compatibile con i principi sui quali ¢
fondato il diritto delle autonomie territoriali. Se si accetta il presupposto fondamentale che lo
sviluppo urbano abbia trasformato lautorganizzazione delle comunita locali della quale
l'ordinamento locale ¢ la proiezione giuridica, ¢ nella trama fondamentale di quest'ultimo che
bisogna cercare la soluzione alla questione urbana.

Pertanto questa ricerca concentrera la propria analisi sulla struttura fondamentale
dell’ordinamento locale formata dagli enti territoriali costitutivi della Repubblica, ossia quella
«categoria di enti pubblici corporativi, per i quali il territorio ¢ anche il sostrato materiale per la loro
organizzazione, nonché punto di riferimento di un regime di appartenenza basato esclusivamente
sulla stabile convivenza di un determinato ambito spaziale, con una conseguente configurazione
degli enti come espressioni politico-istituzionali necessarie e autonome, portatrici degli interessi
virtualmente generali delle collettivita rappresentate»’’. Questa ricerca si pone Pobiettivo di studiare
la legislazione che struttura Porganizzazione e il funzionamento del sistema delle autonomie locali
alla ricerca dell’esistenza di un governo locale delle aree urbane.

Se ¢ scontato affermare che allo stato attuale esista un governo locale #e/le aree urbane italiane,
essendo la struttura politico-istituzionale locale estesa a tutto il territorio della Repubblica, ¢ meno
scontato chiedersi se esista un autentico governo locale de//e aree urbane. In altre parole, bisogna
chiedersi se le comunita insediate sui territori urbani esprimano effettivamente delle istituzioni
locali capaci di curare in maniera autonoma i loro interessi o, ribaltando la prospettiva, se le
istituzioni locali siano capaci di assicurare che gli interessi delle comunita urbane siano
effettivamente curati nel rispetto del principio autonomistico e dei suoi corollari.

Questo approccio non porta a escludere, alla radice, il ricorso a soluzioni giuridico-
amministrative innovative come la citta metropolitana a rappresentanza mediata attraverso gli
organi comunali introdotta dalla legge n. 56/2014. Da una prospettiva sostanziale, cid che rileva ¢
che T'assetto locale, anche quando fondato su formule organizzative inedite, offra un contributo al
carattere autonomista dell’ordinamento italiano.

Peraltro, proprio la questione urbana segnala che la compressione dei margini di autonomia
locale possa essere il prodotto non soltanto di un’innovazione istituzionale ma anche della
calcificazione della struttura tradizionale dei poteri locali: la conservazione di una struttura
comunale parcellizzata anche nelle aree a forte urbanizzazione puo rivelarsi inadatta ad assicurare
a tutte le componenti del territorio urbano, dalle zone centrali alle zone periferiche, la
partecipazione attiva al governo locale. Basti pensare al problema, con riguardo alla compatibilita
con il principio autonomistico, derivante dall’egemonia esercitata dai comuni maggiori sugli enti
che rientrano nella loro sfera d’influenza, influenza non soltanto confinata sul piano economico-
sociale, ma talvolta assume una rilevanza giuridico-amministrativa, come dimostra il ruolo dei
grandi comuni capoluogo nell’organizzazione dei servizi pubblici di rilevanza per Iintera area

urbana’®.

77 G.C. DE MARTIN, Enti pubblici territoriali, in Digesto delle discipline pubblicistiche, Torino, UTET, 1991.
78 Si veda sul punto E. ROTELLI, Contro il non governo dell’area metropolitana, in Regione e governo locale, n. 3, 1983, pp. 4-
18.
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Alla luce dell’approccio appena delineato, occorre fin da subito sgombrare il campo: Papproccio
della ricerca non adottera la prospettiva della governance urbana, incompatibile con la premessa che
assegna al government, anche nei contesti urbani, un significato giuridico specifico. Inteso in termini
schematici, il concetto di governance urbana allude a «une vision élargie du gouvernement des villes, an-dela
des antorités locales et de I'Etaty™. Si tratta, quindi, di uno schema interpretativo senz’altro attento alla
trama dei rapporti tra le istituzioni pubbliche operanti nell’area urbana, indifferentemente dalla loro
specifica natura giuridica o dall’afferenza a un livello di governo territoriale, ma che si spinge anche
a esaminare il ruolo svolto in questo contesto dai cosiddetti stakeholders, soprattutto alla luce del
sempre crescente ricorso a forme e a metodologie di amministrazione fondate sulla collaborazione
tra pubblico e privato nonché, piu in generale, sulla partecipazione degli attori sociali ed economici.

Se il concetto di governance si rivela senz’altro prezioso quando viene adottato quale strumento
di descrizione della realta sociale da parte delle scienze sociologiche e politologiche®, tisulta invece
problematico quando a farvi ricotso ¢ la scienza giuridica®'. La sostituzione del termine governo, o
government che dir si voglia, con il termine governance non esprime «semplicemente un aggiornamento
terminologico ma una vera e propria sostituzione nei modelli di governo politico della societa»™ che
porta «il mercato, con le sue regole, le sue istituzioni, le sue forme di produzione normativa, le sue
promesse garanzie di liberta e di autonomia a sostituirsi alla dewocrazia, intesa come forma regolata
e garantita di governo della societa»®. In altri termini, dietro al termine governance si cela una
particolare concezione di pubblico** 1a cui compatibilita con il principio di autonomia ex art. 5 Cost.
e con i suoi corollari ¢ quantomeno dubbia.

Le ragioni di pulizia lessicale che portano ad abbandonare il termine governance motivano, altresi,
la scelta di non adoperare il termine «#/a, nonostante la fortuna della quale gode questo termine
negli studi giuridici recenti. Nel linguaggio della scienza giuridica, infatti, la parola citta viene

7 Secondo la definizione di P. LE GALES, Du gouvernement des villes a la gonvernance nrbaine, in Revue francaise de science
politique, vol. 45, n. 1, 1995, pp. 57-95.

8 B convincente P. LE GALES, Du gonvernement des villes a la gonvernance urbaine, cit., quando afferma: «57 /'on veut
conceptualiser la gonvernance urbaine on s'apercoit d'abord, que le concept de gonvernement nrbain n'est pas satisfaisant. La critique de ce
terme est double. D'une part, le mot « gouvernement local » est associé @ une forme organisée, rationnelle, cohérente, oi l'antorité locale est
le lieu naturel et légitime du pouvoir local et des politiques. D'autre part, ce terme suggere une lecture institutionnelle. |...] Le terme de
gonvernance urbaine suppose une plus grande diversité dans la maniére d'organiser les services, une plus grande flexibilité, nne variété des
actenrs, voire une transformation des formes que peut prendre la démocratie locale, la prise en compte du citoyen et du consommatenr, la
complexcité des nonvelles formes de citoyenneté. 1 autorité locale devient un actenr important certes, mais un acteur parmi d autres, tout
comme I'Etap. Sulla distinzione tra government e governance nei contesti urbani si vedano, inoltre, B. BALDI, G. CAPANO,
R. L1271, D. NATALL “Government” e “governance” per le politiche locali e metropolitane, in Amministrare, n. 2, 2009, pp. 299-
338.

81 Exc multis: P. BILANCIA (a cura di), Modelli innovativi di governance ferritoriale. Profili teorici ¢ applicativi, Milano,
Giuffre, 2011.

82 R. BIN, Contro la governance: la partecipazione tra fatto e diritto, in G. ARENA, F. CORTESE (a cura di), I/ federalismo
come metodo di governo. Le regole della democrazia deliberativa, Padova, CEDAM, 2011, pp. 3-15. Dalla prospettiva della scienza
politologica arriva a conclusioni coincidenti S. BELLIGNI, Miss Governance, I presume, in Meridiana. Rivista di storia e scienze
sociali, 2004, pp. 181-209: «Da questo punto di vista non si puo negare che negli ultimi lustri il [governmend] statalista sia
stato sottoposto a un sistematico — ancorché selettivo — tentativo di rolling back, attuato attraverso la sottrazione allo
Stato di poteri e di prerogative, con I'intento programmaticamente dichiarato di confinare gli apparati statali entro un
petimetro strutturalmente e funzionalmente circoscritto e di piegatli a una logica aziendalistica, mentre il mercato e le
agenzie del terzo settore si spartivano le spoglie dell’economia e dei servizi pubblici».

83 Ibidem.

8 E. CHRISTODOULIDIS, The Myth of Democratic Governance, in P.F. KJAER (ed.), The Law of Political Economy.
Transformation in the Function of Law, Cambridge, Cambridge University Press, 2020, pp. 62-88: «Processes and interactions
throngh which the exercise of public power now materialises in society re-configure the meaning of public power, and its orientation to the
common good, or “public interest”, in the process. Key to the paradigm shift from government to governance is the largely successful attack
on the notion of the common or public good as tied to the state, the latter understood as the institutional form of the organisation of the
national community.
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utilizzata sempre piu spesso per a/ludere a concetti non immediatamente inquadrabili all'interno
degli schemi interpretativi tradizionali. Questo uso ¢ favorito dal fatto che, quantomeno nel
contesto giuridico, il termine citta presenta un innegabile margine di ambiguita. Infatti, la citta non
¢ altro che la comunita (la cvitas, appunto) insediata in un territorio urbano ('urbs), un concetto a
sua volta di non agevole definizione. In questo senso, quindi, la parola citta sottintende una
distinzione tra la formazione sociale e la sua proiezione sul piano giuridico-istituzionale ossia, al
momento attuale, il comune. Questa distinzione terminologica, dalle radici antiche™, ha assunto nel
tempo una rilevanza maggiore o minore a seconda dalla rispondenza, pii 0 meno stretta, tra la
struttura sociale-comunitaria e la sovrastruttura istituzionale. Per esempio, quando al momento
dell’Unita d’Ttalia «la citta, pur continuando ad essere una realta importante nella struttura della
societa nazionale, non ebbe piu alcuna specifica rilevanza nell’ordinamento dello Stato, restando in
tutto livellata, dal punto di vista giuridico-amministrativo, ad ogni borgo rurale o montano che sia
stato eretto in comune»®, questo contribui a rafforzare 'autonomia concettuale del termine citta,
perché permetteva di indicare la specificita della comunita cittadina scomparsa sotto 'uniformismo
municipale d’ispirazione francese.

In tempi recenti, tuttavia, il termine citta ¢ stato utilizzato con un diverso scopo, come una figura
retorica che permette alla dottrina di sottolineare alcuni aspetti controversi®’ o peculiari®® della
disciplina giuridica in ambito locale, piuttosto che una riflessione sulla questione urbana cosi come
intesa in questo lavoro. In questo senso, quindj, il termine citta tende a indicare in termini generali
le comunita locali, non soltanto a livello di prossimita®, e anche quando non presentino dei tratti
tipicamente urbani”.

Non mancano, tuttavia, degli usi del termine citta piu vicini al suo significato originale: in

dottrina tale termine viene utilizzato per segnalare lo iato esistente tra il fatto sociale (la citta,

8 Come segnala A. BARBERO, Comune, in A. BARBERO, C. FRUGONL, Dizionario del Medioevo, Roma-Bari, Laterza, 112
ed., 1999, p. 80: «Comune percio non ¢ sinonimo di citta, ma indica la forma istituzionale che una comunita cittadina
si da nel momento in cui conquista vuoi la piena indipendenza, vuoi una limitata autonomia amministrativa; per
intenderci, fra comune e citta intercorte un rapporto paragonabile a quello fra stato e nazione».

86 S. CATTANEO, Cittd, in Enciclopedia del diritto, V11, Milano, Giuffré, 1960.

87 Come il grado di autonomia che il diritto deve riconoscere alle autorita locali, punto di avvio della riflessione di
G.E. FRUG, The city as a legal concept, in Harvard Iaw Review, vol. 93, n. 6, 1980, pp. 1057-1154. E infatti la volonta di
richiamare I’attenzione sulla promozione dell’autonomia delle autorita locali, di qualunque tipologia, a costituire il filo
conduttore della riflessione, mentre il tema della specialita dei territori urbani rimane sempre sullo sfondo: «No one
denies that neighborboods and regions currently lack power; their proponents simply seek to change the existing unit of local government from
the city to one of these other geographic areas. But the basic problem in doing that is the same as the problem of creating powerful cities as
they now excist — the difficnlty of decentralizing power to substate geographic areas. Since as a matter of history, that problem has been one
of creating city power, it seems easiest to speak of the problem in those terms, sweeping within the discussion the ideas of neighborbood and
regional power (p. 1062).

8 Focalizza la sua attenzione sulle forme di collaborazione tra comuni e cittadini attraverso formule giuridiche
innovative, quasi completamente sconosciute al dititto positivo F. GIGLIONI, Le citfa come ordinamento ginridico, in
Istituzioni del federalismo, n. 1, 2018, pp. 29-74.

8 Come ticonosce, in termini estremamente chiari, G.E. FRUG, The city as a legal concept, cit., p. 1061: «I use the word
“ity” to include the concepts of neighborhood and regional government. |...] 1 also use the word to refer to any other institution that exercises
general governmental authority in an area smaller than, yet within, an American state. Thus, I generally mafke no distinction between cities
and towns, or between them and any other local government entity».

% Riconosce F. GIGLIONL, Le cittd come ordinamento ginridico, cit., pp. 70-74: «Cio che ¢ stato detto fin qui ha riguardato
i comuni o le citta? In effetti, ancorché mi sia riferito alle citta, il discorso condotto puo essere esteso ai comuni pit in
generale e non sono mancati passaggi in questo saggio in cui il termine “citta” ¢ stato sostituito talvolta con “comuni”
o “enti locali”. Le citta, infatti, sono sempre comuni (si esclude qui il discorso delle citta metropolitane, ovviamente),
mentre certamente non ¢ vero il contrario. [...] In conclusione, 'apporto del diritto informale ha ricadute apprezzabili
quando si sviluppa su aree urbane di media complessita il che giustifica di parlare di “citta” e non di “comuni”, benché
il primo termine non presenti ’'accuratezza definitoria che in altre circostanze si ricerca nel diritton.
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appunto) e la sua disciplina giuridica. Viene sottolineata la soltanto parziale capacita del diritto di
vedere, e poi di regolare, i fenomeni urbani nel loro complesso”; un contesto nel quale il problema
del governo locale rimane centrale™.

Anche in questo senso piu circoscritto, l'utilizzo del termine citta rimane problematico perché,
nei sistemi giuridici contemporanei, questa parola assume un significato preciso, seppur privo di

rilevanza sistematica. In Italia come del resto in altri ordinamenti”, I’

appellativo di citta indica
Pottenimento di un titolo onorifico concesso a un’istituzione locale, nel caso italiano il comune,
per meriti di carattere storico-culturale o, anche, per la sua importanza attuale. In ogni caso, gli
effetti derivanti dal riconoscimento del titolo di citta non devono essere sovrastimati: rimanendo
limitati sul piano simbolico, non hanno alcuna rilevanza con riguardo ai poteri e alle funzioni
riconosciute agli enti.

Per queste ragioni, in questa ricerca si preferisce ricorrere all’espressione comunita locale urbana
al posto di utilizzare il termine citta, ritenendo quest’ultimo intrinsecamente ambiguo in un

contesto giuridico.

5 — L’utilita di una comparazione in prospettiva diacronica tra Italia, Francia e
Inghilterra

Per rispondere alla domanda di ricerca, nei termini gia formulati, ¢ necessario allargare il campo
d’indagine, spingendosi oltre Panalisi dell’evoluzione dell’'ordinamento locale italiano. La
collocazione delle vicende italiane all'interno di un contesto pitt ampio, dove emergono tendenze
e prospettive differenti, ¢ una componente essenziale di un’analisi critica della soluzione italiana
alla questione urbana. Secondo un approccio comparativo di tipo funzionalista™, questa ricerca
intende analizzare elementi comuni e divergenze tra alcuni ordinamenti giuridici nazionali, Francia,

91 Una strada che, quantomeno nel contesto continentale, ¢ stata aperta dall’opera di ].-B. AUBY, Droit de la ville,
Paris, LexisNexis, 2013. L autore pone al centro dell’analisi giuridica il fenomeno urbano nella sua interezza e quindi
nella sua complessita, e ne indaga le numerose, ed eterogenee, ramificazioni giuridiche. Riflessioni riprese anche in un
successivo contributo in lingua italiana, J.-B. AUBY, La cittd, nuova frontiera del diritto amministrativo?, in Rivista giuridica di
urbanistica, n. 1, 2019, pp. 14-28. Questo approccio ¢ stato ripreso anche dalla dottrina italiana: offre una panoramica
dei temi aperti da questo filone di studi F. CORTESE, Dentro il nuovo diritto delle citta, in Munus, n. 2, 2016, pp. V-XI.

92 Gia J.-B. AUBY, Drvit de la ville, Patis, LexisNexis, II ed., 2016, dedica al problema del gonvernement de la ville ampio
spazio (cft. in particolare pp. 227-278). Si collocano all’interno del medesimo solco: M. ROVERSI MONACO, La cittd
nell'ordinamento giuridico, in Istituzioni del Federalismo, n. 4, 2016, pp. 975-996; T. FONT 1 LLOVET, De /a autonomia local al
poder de las cindades, in Istitnzioni del Federalismo, n.s., 2019, pp. 115-134; G. PIPERATA, La citta oltre il Conune: nuovi scenari
per Lantonomia locale, in Istituzioni del Federalismo, n.s., 2019, pp. 135-147; R. CAVALLO PERIN, L'ordinamento giuridico delle
citta, in Munus, n. 2, 2019, pp. 365-383. E interessante, da una prospettiva anglosassone, la posizione di R. HIRSCHL,
Constitutions and the Metropolis, in Annual Review of Law and Social Science, 2020, che segnala il disinteresse della scienza
giuridica per la citta, ancora una volta intesa come fenomeno prima ancora che come istituzione: «By stark contrast, very
little of this intellectual richness has extended into the world of constitutional lmw. Here, the city remains a nonentity and a nonsubject. The
gap is even more glaring when it comes to comparative constitutionalism. Despite the tremendous renaissance of comparative constitutional
law, not a single comparative study considers constitutional innovation and stalemate from the standpoint of city—state relations. In fact, the
metropolis is virtually nonexistent in comparative constitutional law, constitutional design, and constitutional thought».

93 Con riguardo all’ordinamento italiano, il TUEL, art. 18, prevede che «[i]l titolo di citta pud essere concesso con
decreto del Presidente della Repubblica su proposta del Ministro dell'interno ai comuni insigni per ricordi, monumenti
storici e per l'attuale importanza». Un meccanismo simile vige nel Regno Unito, dove ¢ il monarca a concedere a una
local authority 1l titolo di city, all’esito di una procedura competitiva di competenza dal governo, cfr. M. SANDFORD, What
makes a city?, House of Commons Library, Insight, 13 luglio 2020.

94 Secondo la definizione proposta da R. SCARCIGLIA, Metodsi e comparazione ginridica, Padova, CEDAM, 2021, p. 101:
«la comparazione funzionale ha per oggetto 'equivalenza di fenomeni, che, pur avendo una medesima funzione, sono
strutturalmente diversi».
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Inghilterra e Italia, chiamati ad affrontare il medesimo fenomeno, ossia ’esigenza di adattare il
governo locale al fenomeno urbano. Questa scelta implica una previa analisi del diritto straniero”
(capitoli 2 e 3) e del diritto italiano (capitolo 4), che sara infine seguita da una riflessione
propriamente comparativa (capitolo 5).

L’adozione dell’approccio sopra delineato permette non soltanto, in positivo, di comparare le
diverse innovazioni giuridico-istituzionali in concreto adottate, ma anche — e anzi soprattutto — di
osservare, in negativo, quanto rimane ancora da fare a causa delle omissioni del legislatore italiano,
e trarre quindi spunti per un completamento dell’ordinamento delle nostre aree urbane. Del resto,
la lacunosita ¢ il primo tratto che, gia ad un primo sguardo, appare contraddistinguere le soluzioni
alla questione urbana sperimentate in Italia. Basti soltanto pensare al problema, gia accennato, delle
aree urbane di media e piccola taglia, le cosiddette citta medie, per le quali non ¢ mai stato previsto
un assetto istituzionale specifico o, ancora, al problema della dimensione regionale dello sviluppo
urbano, un tema del tutto assente dall’agenda delle riforme dell’ordinamento locale italiano.

Peraltro, l'utilizzo della comparazione per analizzare la questione urbana in Italia non ¢ certo
una novita. Complice il fatto che il primo intervento legislativo specificatamente dedicato al
governo delle aree urbane ¢ stato introdotto in Italia soltanto nel 1990, con le disposizioni dedicate
dalla legge n. 142 alle aree metropolitane, la dottrina piu risalente ha anzitutto rivolto la propria
attenzione agli altri ordinamenti nazionali che, nel frattempo, avevano gia portato a termine i primi
cicli di riforma”. Soprattutto in quella fase storica — ma anche nel successivo, lungo petiodo di
inattuazione delle citta metropolitane in Italia — sono numerose, quindi, le ricerche di carattere
comparato”, gli approfondimenti dedicati al diritto straniero dagli studiosi italiani”®, ma anche le
testimonianze di esponenti di altre culture giuridiche”, o ancora il ricorso alla comparazione quale

introduzione e accompagnamento allo studio delle riforme italiane!'®,

% Sullimportanza del diritto straniero negli studi di diritto pubblico, vedi L. VANDELLI, L attenzione per il diritto
pubblico straniero, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, n. 4, 2001, pp. 1597-1624.

% Nel delineare le tendenze principali emerse in Europa con riguardo alle riforme delle istituzioni locali nel corso
dei decenni precedenti, afferma G. MARCOU, Les réformes des collectivités territoriales en Enrope : problématiques communes et
idiosynerasies, in Revue frangaise d'administration publique, n. 1, 2012, pp. 183-205: «Un troisieme probleme est celui de
Ladministration des grandes agglomérations urbaines. |...| un probleme majenr dans la plupart des pays».

97 Tra gli studi di maggior rilievo, si ricordano: F. MERLONI, 1/ rebus metropolitano. Le soluzioni istituzionali per il governo
delle grandi aree urbane: nove esperienze straniere a confronto, Roma, Officina, 1986; AANV., Istituzioni e nuovi modelli di governo
urbano, Milano, Franco Angeli, 1989; AA.VV., Le citta metropolitane. Incontri di diritto amministrativo Italia-Spagna, Bologna,
il Mulino, 1994; AA.VV., Le aree metropolitane in Eurgpa, Bologna, il Mulino, 1994; G.F. FERRARL P. GALEONE (a cura
di), Citta a confronto: le istituzioni metropolitane nei paesi occidentali, Bologna, il Mulino, 2010; M. CARRER, S. ROsSI, Le ci/ta
metropolitane in Europa, IFEL, Fondazione Anci, 2014; C. REGOURD, GIU. SERGES, La metropoli nel sistema autonomistico
[francese. Spunti per uno studio di diritto costitnzionale comparato, in Diritto e Societa, 2014, p. 851 ss.

% Come si vedra meglio in seguito (cap. 4, § 2.1), di particolare influenza sulla dottrina italiana ¢ stata la vicenda
delle contee metropolitane inglesi. Sul punto, per tutti: E. BALBONI, Ascesa e caduta delle antorita metropolitane come soggetti
politici antonomi ed integrazgione verticale centro-periferia delle funzioni locali in Inghilterra, in Quaderni regionali, 1988, pp. 169 ss.

9 Non di rado scritti di studiosi stranieri dedicati alla questione urbana nei relativi paesi di origine sono stati ospitati
su riviste e pubblicazioni italiane. Per restare alla fase piu recente, si vedano: P. LEYLAND, The Scottish Referendum, the
Sunding of territorial governance in the United Kingdom and the legislative role of the Westminster Parliament, in Istituzioni del
Federalismo, n. 4, 2014, pp. 857-884; B. POUJADE, Le metropoli in Francia, in G.F. FERRARI (a cura di), Nwove Province ¢
Citta metropolitane, Atti del convegno dell’Associagione di Diritto pubblico comparato ed enropeo. Milano, Dipartimento di studi ginridici
dell’'Universita Boceoni, 15 aprile 2016, Torino, Giappichelli, 2016, pp. 115-121; F. TOSCANO GIL, Las Areas metropolitanas
en el Derecho espariol: modelos vigentes e incidencia de la crisis econdmica, in Istitugioni del Federalismo, . 2, 2015, pp. 381-422.

100 Afferma R. BIFULCO, I/ governo metropolitano in alcune esperienze straniere, in V. ATRIPALDI (a cura di), I/ governo
metropolitano. Aspetti di una politica delle istituzioni, Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 1993, pp. 105-107, nell’introdurre
alcuni saggi dedicati ai sistemi di governo delle aree urbane in Francia, Spagna, Germania e Inghilterra: «La riflessione
giuridica sul “problema” dell’area metropolitana negli ordinamenti francese, inglese, spagnolo e tedesco ¢ in grado di
fornire al lettore italiano una serie di indicazioni utili per meglio comprendere la rilevanza dell’innovazione legislativa
contenuta nel capo VI della legge 142 del 1990». E indicativo, peraltro, che al metodo comparato facciano ricorso i
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La questione urbana rappresenta senz’altro un valido oggetto di comparazione non soltanto
perché I'urbanizzazione ha impattato, all'incirca nello stesso arco di tempo, tutti i Paesi europeti,
sollecitando in ciascuno di essi degli adeguamenti nell'impianto giuridico-istituzionale locale che
meritano di essere comparati alla ricerca di convergenze e divergenze, ma anche perché, grazie
anche al contributo della scienza giuridica appena richiamato, i percorsi hanno finito per
influenzarsi a vicenda, seppur indirettamente. Non deve sorprendere, quindi, che dietro
all’approvazione della legge n. 56 del 2014 che ha istituito le citta metropolitane vi siano evidenti
richiami alle esperienze straniere'”.

In questa ricerca, la scelta in favore degli ordinamenti locali di Francia e Inghilterra ¢ fondata su
due ragioni principali. In primo luogo, essa ¢ motivata dallo stretto rapporto che intercorre tra
ciascuno di questi ordinamenti e il sistema locale italiano con specifico riguardo alla questione
urbana. Seppur per ragioni tra loro differenti, tanto la Francia quanto I'Inghilterra presentano
numerosi punti di collegamento con 'ordinamento italiano.

Appare quasi scontato ricordare lo stretto legame che unisce I'Italia alla Francia, 1 cui
ordinamenti locali condividono il medesimo patrimonio genetico, venutosi a formare nell’arco di

12 Alcune tra

tempo che va dalla Rivoluzione del 1789 al successivo consolidamento napoleonico
le caratteristiche essenziali del modello tivoluzionatio-napoleonico'” acquistano un particolare
rilievo alla luce della questione urbana contemporanea. L’estensione di un regime comunale
uniforme alla totalita del territorio statale, con il venir meno del pluralismo istituzionale che aveva
caratterizzato I ancien régime, assieme al riconoscimento in capo a ciascuna comunita locale del diritto
di erigersi in comune, a prescindere dalla consistenza demografica, forniscono ancora oggi le
coordinate fondamentali che definiscono la questione urbana in Francia e in Italia.

Infatti, in entrambi i Paesi, la ricerca di una soluzione alla questione urbana deve fare i conti con
un ordinamento locale ancora oggi contraddistinto, da un lato, dalla marcata uniformita delle
strutture istituzionali sul territorio nonché, dall’altro lato, dall’estrema parcellizzazione del livello di
governo tertitoriale di prossimita, suddiviso in Francia in 34’839 communes'™ e in Italia in 7°903
comuni'®. Come si vedra nel proseguo nella trattazione, in entrambi i paesi il processo di
adeguamento degli ordinamenti locali al fenomeno urbano ¢ coinciso, per larghi tratti, con un
graduale attenuamento, seppur per strade talvolta divergenti, dei tratti genetici sopra isolati,
scarsamente compatibili con I'esigenza di dotare le aree urbane di una forma di governo locale.

principali lavori monografici fino a questo momento dedicati alla questione metropolitana in Italia, cfr. P. URBANI,
Governi metropolitani e interessi nagionali, cit., pp. 87-123 nonché G. MOBILIO, Le citta metropolitane, cit., pp. 167-254.

101 Come sottolinea G.. SERGES, Alla ricerca di nna definizione ginridica di citta metropolitana. Dalla metropolitan culture
dei primi del 900 alla riforma Delrio, in federalismi.it, 2014, p. 6.

102 Come ¢ noto, a seguito della fondazione del Regno d’Italia nel 1861, I'allegato A della legge n. 2248 del 1865,
estese la legislazione sardo piemontese in materia di comuni e province (dettata dalla legge Rattazzi del 1859) all’intero
territorio del nuovo stato. E in questo modo, quindi, che i principi ispiratori di matrice francese che avevano ispirato
la legislazione del Regno di Sardegna si estendono all’intero territorio della penisola, comportando il superamento dei
regimi locali degli altri stati preunitari, non di rado di diversa tradizione come nel caso dell’influenza austriaca sui regimi
locali del lombardo-veneto. Per un approfondimento di questa fase storica, si rinvia a A. PETRACCHI, Le origini
dell ordinamento comunale e provinciale italiano. Storia della legislazione piemontese sugli enti locali dalla fine dell antico regime al chindersi
dell'eta cavonriana (1770-1861), 3 voll.,, Venezia, Neri Pozza Editore, 1962; nonché, piu recentemente, P. AIMO, Stato ¢
poteri locali in Italia. 1848-1995, Roma, Carocci, 1997.

103 Cosi come tratteggiato da L. VANDELLL, Poteri locali. 1e origini nella Francia rivoluzionaria, le prospettive nell' Enropa
delle regioni, Bologna, il Mulino, 1990.

104 Fonte: DGCL, Les collectivités locales en chiffies, 2020 [dati aggiornati al 1° gennaio 2020 e riguardanti la sola Francia
metropolitanal.

195 Fonte: ISTAT, Codici statistici delle unita amministrative territoriali: comuni, citta metropolitane, province e regioni [dati
aggiornati al 1° luglio 2020].

26



Se ¢ quindi nella genesi del sistema locale che ¢ possibile localizzare il legame tra Francia e Italia
con riguardo alla questione urbana, il nesso che lega invece I'Italia all'Inghilterra deve essere
rintracciato nella piu recente fase di sperimentazione delle soluzioni istituzionali. Con riguardo alle
origini storiche e alla tradizione giuridico-istituzionale, infatti, tra I'Italia e il Regno Unito sarebbe
difficile immaginare un grado di disomogeneita maggiore rispetto a quello reale.

Tuttavia, se si restringe il campo d’osservazione ai decenni piu recenti, ¢ possibile apprezzare
come, fin dalle elaborazioni del Gruppo di Pavia degli anni Settanta, il /ocal/ government inglese abbia
rappresentato un’ispirazione per lideazione della riforma dell’ordinamento locale italiano, in
particolare con riguardo alla questione metropolitana. E stato riconosciuto in dottrina, infatti, che
dietro il progetto della provincia metropolitana, che diverra poi legge nella forma della citta
metropolitana, «emerge chiaramente il confluire di due matrici originarie [...] : la prima, legata alle
esperienze straniere, in particolare quella inglese in tema di riassetto dei poteri locali, la seconda
connessa a studi, ricerche e strategie proprie della programmazione degli anni ’60 con particolare
riferimento ai contenuti prospettati nel Progetto *80»'. E quindi ampiamente documentata in
dottrina 'influenza che la metropolitan county, introdotta in Inghilterra dal Local Government Act 1972,
ebbe sulla progettazione scientifico-legislativa che portera alla previsione della citta metropolitana
da parte della legge n. 142 del 1990"".

Dal local government inglese, cosi distante dal modello istituzionale rivoluzionario-napoleonico, il
dibattito italiano assorbi una lezione fondamentale: 'ascesa delle aree urbane rendeva necessaria
non tanto una soluzione a carattere tecnico, sul modello francese della cooperazione intercomunale
che all’epoca cominciava a consolidarsi, quanto piuttosto una riarticolazione della struttura
fondamentale dell’ordinamento locale. Sulla scorta dell’esempio inglese matura I'idea che ¢ soltanto
intervenendo sulla trama degli enti territoriali elettivi a carattere costituzionalmente necessario che
il governo delle aree urbane maggiori possa essere costruito'”.

Come si vedra piu diffusamente in seguito, questa idea ha costituito la premessa di buona parte
degli interventi normativi che in Italia hanno affrontato la questione urbana: la citta metropolitana,
in tutte le configurazioni che si sono succedute a partire dalla legge n. 142 del 1990, ¢ rimasta
sempre debitrice di questa impostazione di fondo che, peraltro, ha ricevuto una sanzione nel testo
della Costituzione, per effetto dell'inclusione della citta metropolitana nell’elenco degli enti
costitutivi della Repubblica da parte della riforma del Titolo V approvata nel 2001.

Queste ultime considerazioni portano al secondo motivo sul quale si fonda la scelta di questi

due ordinamenti stranieri. A prescindere dalle generali classificazioni dei sistemi locali'”, & possibile

106 P, URBANL, Nofe in materia di governo delle aree metropolitane, in Democrazia e diritto, n. 3, 1980, pp. 399-412.

107 Come dimostra il persistente interesse, in particolare negli anni settanta e ottanta, per le riforme del /foca/
government inglese da parte della dottrina italiana: come rimarca, nel commentare il progetto di abolizione delle
metropolitan counties, P. URBANI, Le spotesi di confignrazione istituzionale del governo delle aree metropolitane, in P. URBANI (a cura
di), I/ governo delle aree metropolitane in Italia, Milano, Franco Angeli, 1985, pp. 22-54: «la disciplina delle aree metropolitane
in Italia ¢ tutta mutuata dalla esperienza inglese e diviene quindi centrale prenderne in considerazione gli aspetti attuali
di verifica» (p. 32).

108 Come ricorda F. MERLONI, I/ rebus metropolitano, cit., p. 11: «Non c’¢ dubbio che I'esperienza inglese sia stata di
grande importanza nell’orientare il dibattito sul governo delle aree metropolitane in Italia. Da essa sono derivate
indicazioni utili sul rapporto tra governo metropolitano e governo regionale e sulla necessita di trovare la soluzione
per le aree metropolitane non in strutture amministrative straordinatie, ma soltanto adattando la struttura del governo
locale alle particolari esigenze delle aree metropolitane».

109 Offrono una classificazione dei sistemi locali in Europa: G. PAVANI, L. PEGORARO, Municipi d’Occidente. 1/ governo
locate in Europa e nelle Americhe, Roma, Donzelli Editore, 2006; H. WOLLMAN, Local Government Reforms in (Seven) European
Countries: Between Convergent and Divergent, Conflicting and Complementary Developments, in Local Government Studies, vol. 38,
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isolare le esperienze francese e inglese come due approcci ideali, e alternativi, alla questione urbana.
Nonostante le ibridazioni che oggi contraddistinguono gli assetti istituzionali dei due Paesi,
storicamente Inghilterra e Francia hanno offerto due modelli opposti di governo delle aree urbane,
soprattutto da una prospettiva giuridico-formale.

Dell’Inghilterra si ¢ gia detto: 'adeguamento del sistema locale al fenomeno urbano ¢
storicamente passato per una rimodulazione della maglia fondamentale del /oca/ government. Distretti
e contee sono andati incontro a ciclici rimodellamenti, su impulso del potere centrale, anche allo
scopo di aggiornare la maglia istituzionale allo sviluppo urbano. In Francia, invece, ¢ stata seguita
la via opposta: mantenendo inalterata la struttura fondamentale del sistema locale sono state messe
a punto delle formule associative intercomunali specificatamente destinate a rispondere alla
questione urbana. Strutture associative che, nel corso dei decenni, hanno ridefinito in profondita il
concreto operare dell’amministrazione locale francese, essendo protagoniste di un progressivo
processo di consolidamento istituzionale e giuridico.

L’analisi di esperienze istituzionali tra loro tanto differenziate di allargare la cartografia delle
possibili configurazioni del governo locale delle aree urbane, offrendo un contributo prezioso al
lettore italiano interessato a riflettere sulle possibili configurazioni del governo delle aree urbane.
Per la stessa ragione, si ¢ scelto di dedicare attenzione anche alla traiettoria seguita dai tre sistemi
locali nel loro adeguamento al fenomeno urbano. Cio sul presupposto che soltanto abbracciando
Iintero arco evolutivo sia possibile cogliere il significato profondo delle odierne soluzioni giuridico-
istituzionali.

Con riguardo al periodo storico preso in considerazione, la ricerca partira dai primi anni Sessanta
per arrivare allinizio del terzo decennio del XXI secolo. Cio perché ¢ a partire dai primi anni
Sessanta che la questione urbana comincia a rappresentare, quantomeno in Francia e in Inghilterra,
una fonte di innovazioni giuridico-istituzionali per il sistema di governo locale. E con Pintroduzione
nel 1959 del district urbain in Francia, nonché con la prima riforma del governo locale dell’area
londinese del 1963, che cominciano a registrarsi le prime manifestazioni della profonda
trasformazione dei sistemi locali per effetto della pressione del fenomeno urbano. Nelle riforme
che si sono succedute a partire dagli anni Sessanta che, infatti, ¢ possibile cogliere quella
discontinuita giuridica al cui studio questo lavoro ¢ dedicato.

Anche nel periodo precedente, infatti, il problema della crescita urbana aveva portato ad
adeguare 'assetto istituzionale locale. In quella fase, tuttavia, 'adeguamento dei governi locali si era
risolto, quasi integralmente, nella revisione delle circoscrizioni amministrative locali. Per la
precocita dell’affermazione dell'industrializzazione, che ha portato fin dal XIX secolo all’emersione
di grandi concentrazioni urbane, ¢ nel sistema locale del Regno Unito che emergono le prime tracce
dell’adeguamento al fenomeno urbano. Se gia al momento della formazione del /local government
moderno, avvenuta gradualmente tra il 1835 e il 1894, le aree urbane avevano conservato uno

statuto giuridico speciale'"’

, un elemento comune nella fase dell’antico regime anche alla Francia e
all'Ttalia, ¢ nei decenni successivi che si assiste a un continuo processo di rimodellamento

istituzionale al fine di adeguare le istituzioni locali, in particolare county boroughs, non-county boroughs,

2012, pp. 41-70; L. VANDELLL, I/ sistema delle antonomie locali, cit., pp. 339-355; nonché, da ultimo, D. DONATI, Architetture
e tendenze delle antonomie territoriali in Europa, in E. CARLONI, F. CORTESE, Diritto delle antonomie locals, cit., pp. 181-212.

110 Come ricorda M. LOUGHLIN, Local Government in the Modern State, London, Sweet&Maxwell, 1986, p. 174: «The
bistory of local government structure during the last 150 years has been closely tied to the phenomenon of urbanization. Institutional reforms
in the nineteenth century may be viewed as a response to the problems of urban growth which required public action. But these reforms created
a local government system which was divided along urban-rural lines».
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e urban districts, al decollo dello sviluppo urbano. Lontane dall’aver concepito un assetto istituzionale
rigido e immutabile, le riforme del periodo 1888-1894 lasciavano presagire futuri aggiustamenti
della struttura istituzionale, soprattutto con riguardo alla geografia amministrativa, al fine di
adeguatla a fenomeni quali «urban development and movement of population'".

Pertanto, in base alla procedura fissata dal Loca/ Government Act 1888''%, nel periodo intercorrente
tra 'approvazione della legge e il 1922 le circoscrizioni dei county boroughs vennero estese per ben
109 volte'
successivo, dal 1929 al 1937, i county boroughs acquisirono, per effetto dell’allargamento dei propri

, inglobando progressivamente il territorio circostante. Ma anche nel periodo
confini amministrativi, un territorio pari a 449 km®e una popolazione pari a 150'442 persone'"*. Ma
anche le altre tipologie di autorita locali andarono incontro a un continuo e graduale
rimaneggiamento delle proprie circoscrizioni amministrative, tanto che «[between 1888 and 1926 the
areas of 107 municipal boroughs, 297 urban districts and 134 rural districts were altered; and in most cases, this
involved an extension of the urban arean'". Questo processo si & prolungato fino alla vigilia della seconda
guerra mondiale quando, per adattare le strutture istituzionali del /ocal government all’espansione degli
insediamenti urbani, si ebbe l'ultima fase di aggiustamenti circoscritti delle circoscrizioni
amministrative delle autorita locali. A seguito di circa 1'300 differenti modifiche territoriali venne
ancora una volta ridisegnata la geografia amministrativa delle aree urbane maggiori, talvolta
attraverso la fusione tra le /ocal authorities''® mentre, in altre ipotesi, mediante l'allargamento del
perimetro amministrativo delle /ocal anthorities maggiori'.

Fin dal momento della nascita dello Stato unitario, le medesime priorita si registravano anche
nell’ordinamento italiano. Con la legge di unificazione amministrativa del 20 marzo 1865, n. 2248,
il legislatore intese avviare una revisione complessiva delle circoscrizioni amministrative tanto
comunali quanto provinciali. Se, in generale, queste norme vennero attuate in misura soltanto
parziale, in alcune delle aree a maggiore urbanizzazione 1 comuni di maggiori dimensioni
allargarono la propria circoscrizione amministrativa, che fino a quel momento tendeva a coincidere
con le mura cittadine, in modo da ricomprendere al loro interno gli insediamenti ormai inglobati,
nei fatti, al centro urbano principale'™.

Alle prime (limitate) modifiche alle circoscrizioni amministrative dei grandi comuni introdotte
in epoca liberale sono succedute delle ben piu robuste modifiche promosse dal regime fascista. Per
effetto dell'incorporazione dei comuni limitrofi, le circoscrizioni amministrative di alcuni dei centri
maggiori vennero irrobustite, dando vita a quelle che vengono definite Grande Genova'”’; Grande

MV .D. LIPMAN, Local Government Areas. 1834-1945, Oxford, Basil Blackwell, 1949, p. 168.

N2 T ocal Government Act 1888, s. 54. La procedura prevedeva che un county-borongh potesse presentare una richiesta
di revisione della propria circoscrizione amministrativa al Local Government Board, il dipartimento dell’amministrazione
centrale competente per il governo locale. A esito di un’istruttotia, il Loca/ Government Board poteva accogliere,
modificare o rigettare la richiesta. In ogni caso la decisione finale era rimessa al Parlamento.

113 V.D. LIPMAN, Local Government Areas, cit., p. 179.

1% Thidem, p. 186.

15 Thidem, p. 187.

116 [bidem, p. 201.

YT bidem, p. 203.

118 Come ricorda F. BONINI, Comuni ¢ Province, circoscrizioni (all. A), in Storia Amministrazione Costituzione. Annale
dell'IS AP, vol. 23, 2015, pp. 55-90: «negli anni che seguono il censimento del 1871 risultano “un centinaio circa di
Comuni soppressi e qualche decina di Comuni staccati da altri e costituiti a vita autonoma”. I.a questione piu rilevante
affrontata ¢ relativa all’ampliamento dei Comuni murati, con pronunce del consiglio di Stato, che riguardano, tra gli
altri, la definitiva aggregazione a Milano dei Corpi Santi, 8 aprile 1873, 'ampliamento, gia ricordato, di Pistoia, 11
dicembre 1877, di Siena, 28 ottobre 1877, di Lodi, 2 giugno 1880, di Brescia».

19 K. LAVAGNA, L’unificazione amministrativa della “Grande Genova®, in Storia Amministrazione Costitugione. Annale
dell'ISAP, vol. 15, 2007, pp. 181-201.
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Milano'”, Grande Venezia', e#.'”. Come avvenuto nel Regno Unito, i centri urbani maggiori del
paese, all’epoca in fase di forte espansione demografica e insediativa, hanno inglobato le comunita
collocate ai loro margini.

Questo fenomeno venne favorito da una modifica legislativa introdotta nel 1923 dall’art. 8 del
regio decreto n. 2839 che novello le disposizioni concernenti i procedimenti di revisione delle
circoscrizioni comunali contenute nel Testo unico della legge comunale e provinciale del 1915'%.
La novella al testo normativo ammise la possibilita di ampliare la circoscrizione di un comune,
mediante aggregazione di comuni contermini, qualora si fosse dimostrato che I'insufficiente
estensione territoriale arrecasse un pregiudizio «in rapporto allo impianto, all'incremento o al
miglioramento dei servizi pubblici» o costituisse un «impedimento allo sviluppo economico del
comune stesso» nonché «quando le opere portuali, marittime, fluviali o lacuali, debbano estendersi
fuori del territorio di esso». L’innovazione giuridica non fu di scarso peso: «L’elemento innovativo,
rispetto alla legislazione del periodo liberale, risiedeva dunque nelle diverse finalita del
provvedimento fascista: Pobiettivo da perseguire non era piu solo quello di eliminare i piccoli
Comuni, ma quello di accrescere i grandi; laddove, ciog, le esigenze economiche e gestionali sopra
tichiamate si presentavano con maggior urgenza e imperativita»'**. Inoltre, nel 1927 un successivo
intervento normativo'” allargd ulteriormente le maglie della revisione delle circoscrizioni
amministrative comunali, attribuendo al governo la facolta di «provvedere a una revisione generale
delle circoscrizioni comunali per disporne l'ampliamento o la riunione, o comunque la
modificazione», anche in deroga alle procedure previste della legge comunale e provinciale. In
questo contesto, dove la fusione tra comuni veniva disposta dal potere centrale non soltanto come
misura di riforma amministrativa, ma anche con intento persecutorio rispetto alle autonomie

municipali riluttanti a sottomettersi al centralismo fascista'®

, 1 maggiori comuni urbani uscirono
rafforzati nella propria dimensione territoriale.

Seppur meno marcato rispetto al Regno Unito, ma anche all'Italia, il fenomeno dell’estensione
delle circoscrizioni delle commmunes in reazione alla crescita urbana non ¢ estraneo nemmeno alla
Francia. Come dimostrano le vicende della commmune di Parigi, che saranno di seguito analizzate, gia
a meta del XIX secolo i confini degli enti maggiori vennero estesi assorbendo parte del territorio,

e della re