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La regolazione della smart city 
 

Contributo allo studio delle funzioni pubbliche 
nei processi di cambiamento delle città 

 
 

Premesse 

I. Oggetto e finalità della ricerca 

L’oggetto della presente ricerca prende forma dalla lettura unitaria dei sintagmi contenuti 

nel suo stesso titolo “la regolazione della smart city”. Leggendolo à rebours il primo 

elemento focale è la città: l’unità spaziale – ma non solo – prediletta entro cui convergono 

fasci di diritti e doveri che in virtù di un’evoluzione socio-economica dall’andatura 

sempre più concitata negli ultimi decenni, si impongono con caratteri rinnovati e svelano 

problematiche giuridiche differenti rispetto al passato.  

Il secondo elemento è dato dall’aggettivo smart traducibile, in questa occasione, con 

l’italiano “intelligente”. È nell’attribuire un significato all’aggettivo che giunge per il 

giurista un primo momento di difficoltà, in ragione della totale estraneità del concetto da 

qualsivoglia tipizzazione sul piano giuridico. Se in prima battuta sembra schiudersi la 

facile equazione tra “smart” e “tecnologie dell’informazione e della comunicazione”, nel 

proseguire verso un livello di analisi ulteriore la realtà impone di aprire la visuale a 

scenari più ampi rispetto agli stretti confini del dato tecnologico – che condurranno ad 

includere nell’analisi prospettive che lo relegano sullo sfondo –  

Il carattere smart, nel mondo contemporaneo, sembra infatti pervadere ogni aspetto 

dell’umano agire e nel momento in cui si tenta di darne una definizione sul piano 

giuridico impone la considerazione di una pluralità di interessi che nell’innovazione 

tecnologica trovano talora causa e talaltra soluzione, ma che di certo non si esauriscono in 

essa. 

Infine, la regolazione. La scelta di tale sintagma non è casuale. Regolazione è un termine 

di cui l’ordinamento giuridico si è appropriato con riferimento al rapporto tra pubblici 

poteri e mercati e che si è definitivamente imposto a seguito dei processi di 

liberalizzazione che hanno interessato gli ultimi decenni. In senso più ampio, per ciò che 

qui attiene, il termine potrebbe essere sostituito all’occorrenza con altri sostantivi – 
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normazione, legislazione, governo, regolamentazione – senza cogliere mai al fondo, 

almeno allo stato dell’arte, un significato rispondente all’esigenza del fenomeno 

complessivamente inteso. Ciò che è evidente, è la capacità del termine di includere una 

serie di strumenti giuridici che si sono andati affermando in vari settori intersecati da un 

fenomeno in divenire – la smart city, appunto, e i suoi sottosistemi – di cui le realtà 

istituzionali su scala globale, pur con gli opportuni distinguo, si stanno servendo in 

misura crescente per gestire e dominare quel fenomeno. 

Dinanzi ad un’apparente insufficienza delle tradizionali funzioni di governo nella 

transizione verso una “smartizzazione” della città, sorge il problema su cui il 

giuspubblicista si interroga: quale è il ruolo dei pubblici poteri? 

Il quesito deve raffrontarsi con la complessità di tali processi e declinarsi facendo 

concreto riferimento ai diversi profili tematici che saranno oggetto di considerazione. 

Entro tale scenario, la finalità del lavoro risiede in un’analisi di taglio giuspubblicistico di 

quanto la realtà contemporanea proietta nell’ordinamento attraverso quel fenomeno.  

E ciò che immediatamente si manifesta, ad una primissima lettura, come già emerge dalla 

difficoltà di ricercare un termine esatto sin dal titolo, è un’incertezza di fondo nel ruolo 

dei pubblici poteri, posti al centro di una tensione multipolare tra tecnica, innovazione, 

diritti dei singoli. 

È questa la chiave che si è scelto di adottare nello studio dei sistemi smart e tale è il filo 

rosso che guida la trama dell’intero lavoro. 

 

II. Ragioni della ricerca 

«Non è detto che Kublai Khan creda a tutto quel che dice Marco Polo quando gli 

descrive le città visitate nelle sue ambascerie, ma certo l'imperatore dei tartari continua 

ad ascoltare il giovane veneziano con più curiosità e attenzione che ogni altro suo messo 

e esploratore»1. 

																																																								
1 Così l’incipit dell’opera di Italo Calvino, “Le città invisibili”, Milano, 1972. Molteplici studi in tema di 
questioni urbane citano parti dell’opera, che attraverso lo strumento del romanzo è capace di cogliere con 
profondità problematiche sociali e ambientali, nonché il senso di smarrimento dei protagonisti negli scenari 
di una dimensione urbana mai a misura dell’individuo. Significativo è l’incipit dell’opera, quasi mai 
richiamato, che appare particolarmente evocativo nel contesto metodologico qui proposto, in quanto teso ad 
impostare la narrazione sul dialogo tra un imperatore e un viaggiatore, lato sensu tra il potere e gli 
individui, in un rapporto di reciproco scambio di prospettive nella percezione delle questioni urbane. 
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Non è detto che i soggetti pubblici siano capaci di assolvere al loro compito istituzionale 

di cura degli interessi che nei contesti urbani vanno modificandosi e moltiplicandosi: la 

realtà contemporanea, della cui complessità le città sono l’emblema, si presenta di 

difficilissima lettura anche per l’osservatore più attento. 

Negli ultimi decenni il fenomeno dell’urbanizzazione si è affermato con prepotenza su 

scala globale, atteggiandosi con tratti differenti in considerazione del grado di sviluppo 

socio-economico delle varie realtà territoriali.  

La rapidità dello sviluppo urbano, unitamente all’incapacità di un governo dello stesso 

puntuale, tempestivo e risolutivo, ha ineluttabilmente generato esternalità negative su più 

profili. 

Sul piano materiale le problematiche macro sono evidenti nei problemi quotidiani con cui 

le città si confrontano: scarsità di risorse, alti livelli di inquinamento, difficoltà nella 

gestione dei servizi – si pensi alle tematiche legate allo smaltimento dei rifiuti e 

all’organizzazione dei trasporti – disparità socio-economiche. 

Da un punto di vista istituzionale tali esternalità si presentano sovente come insufficienze 

delle amministrazioni – incapaci di tenere il passo dell’urbanizzazione e delle innovazioni 

che la accompagnano – tali da creare significativi pregiudizi all’accesso da parte degli 

individui ai beni e ai servizi, generando significative sperequazioni sul piano sociale. 

In considerazione dell’ampiezza e della pervasività sistemica di tali problematiche, si è 

imposto per gli ordinamenti il compito di ricercare soluzioni efficaci in un’ottica di lungo 

periodo.  

Ne è progressivamente derivato un clima di coralità tra gli interpreti di discipline 

differenti nell’individuare come una delle soluzioni meglio rispondenti alla situazione di 

fatto una visione d’insieme, strategica, multidimensionale, sintesi accattivante di 

differenti saperi messi a sistema per esaminare e risolvere problemi complessi. E accanto 

ad essa, un prezioso dialogo tra soggetti pubblici e privati in una prospettiva di apertura – 

quantomeno in linea teorica – alla partecipazione più ampia possibile del pubblico 

nell’affrontare le questioni urbane. 

Tale complessità e tale prospettiva d’insieme hanno costituito terreno fertile per lo 

sviluppo del concetto di smart city vale a dire la città che si fa piattaforma per la 
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sperimentazione di innovazioni basate sull’uso delle tecnologie digitali al fine di 

fronteggiare le criticità dei contesti urbani. 

Sempre più spesso infatti nei provvedimenti legislativi e amministrativi nonché in 

numerosi documenti riconducibili ad istituzioni pubbliche è presente la locuzione “smart 

city”. Quello che prima facie risuona come un monito programmatico sembra assumere 

importanza crescente nella realtà istituzionale in divenire. Una serie di ragioni si pongono 

a fondamento di tale affermazione: in primo luogo i documenti che richiamano il concetto 

si propongono di modificare essenziali funzioni tradizionalmente svolte o imputabili 

all’amministrazione pubblica. In secondo luogo gli stessi vanno ad incidere 

profondamente nei rapporti tra privati, tra amministrazioni e soprattutto tra 

amministrazioni e privati e sono, in terzo luogo, in grado di muovere ingenti 

finanziamenti pubblici e privati relativi ad attività economiche. Tali ragioni, si ritiene, 

possono già considerarsi necessarie e sufficienti per avviare uno studio con metodo 

giuridico in tema di smart cities. Tema che si presenta nel suo fascino come una “grande 

occasione” per lo studioso, nel solco del noto binomio tradizione/innovazione e nel forse 

ambizioso tentativo di rifuggire alla disinvoltura con cui taluni interpreti hanno accolto 

nel dibattito giuridico il termine, rinunciando a qualsivoglia analisi finalizzata a 

rispondere a preliminari e senz’altro irrinunciabili interrogativi: può essere un concetto 

oggetto di analisi giuridica? È possibile tracciarne dei limiti esterni ed interni? Quale 

contributo analitico può offrire il giurista e in che modo le istituzioni e in particolare 

l’amministrazione se ne può servire? 

Le criticità che il concetto assunto come parametro nel lavoro si propone di affrontare 

sembrano condensate nella narrativa citata: la conflittualità tra soggetti portatori di 

interessi contrastanti; l’esclusione e l’impossibilità per alcuni di influire concretamente 

sulle decisioni pubbliche; la necessaria ricerca di strumenti cognitivi e operativi adeguati 

ad elevare il livello di qualità della vita. «L'inferno dei viventi non è qualcosa che sarà; se 

ce n'è uno, è quello che è già qui, l'inferno che abitiamo tutti i giorni, che formiamo 

stando insieme. Due modi ci sono per non soffrirne. Il primo riesce facile a molti: 

accettare l'inferno e diventarne parte fino al punto di non vederlo più. Il secondo è 

rischioso ed esige attenzione e apprendimento continui: cercare e saper riconoscere chi e 
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cosa, in mezzo all'inferno, non è inferno, e farlo durare, e dargli spazio»2. È quest’ultimo, 

uscendo dalla narrativa, il compito che sembra essere riconsegnato ai soggetti pubblici, 

nella loro essenziale operazione continua di cura concreta degli interessi degli individui. 

 

III. Piano dell’indagine 

In un momento in cui fenomeni nuovi e in divenire impattano prepotentemente sulle 

forme, sugli strumenti giuridici e sui riflessi di questi sull’attività amministrativa, 

giungendo a far riflettere sulla stessa funzione che le amministrazioni oggi sono chiamate 

a svolgere rispetto a determinate esigenze che si impongono nella società, appare 

necessario, come emerge nell’ultima parte del lavoro, recuperare le solide categorie della 

funzione amministrativa e dell’autonomia dell’amministrazione in una prospettiva tesa 

ricollocare al centro della riflessione giuridica le garanzie della persona, sia come singolo, 

sia come parte della collettività,3 che sembrano perdere consistenza nel contesto delineato 

nella prima parte del lavoro. 

Entro tale scenario l’occhio del giurista, in particolare del giuspubblicista, è chiamato a 

ricercare corrispondenze tra elementi apparentemente slegati tra loro, confrontandosi con 

una persistente difficoltà di applicare il metodo giuridico4 in un campo dai confini 

tutt’altro che certi, caratterizzato da problematiche allo stato insolute5 e da una crescente 

																																																								
2 Così l’explicit dell’opera citata. 
3 Su cui si veda, per tutti, Alb. Romano, Introduzione, in AA.VV., Diritto amministrativo, Bologna, 2005.  
4 Sul metodo da impiegare nell’affrontare lo studio della scienza del diritto amministrativo vi sono 
molteplici contributi e il dibattito è stato e continua ad essere ampio. Ex multis v. L. Iannotta, Dialogo sul 
metodo: osservazione e ricostruzione delle vicende giuridiche reali, in Dir. Amm, 2003, 133 e ss; Id. 
Scienza e Realtà. L’oggetto della Scienza del diritto amministrativo tra essere e divenire, ivi, 1996, 579 ss; 
A. Romano Tassone, Pluralità di metodi e unità della giurisprudenza, ivi, 1998, 651 ss; Id., Metodo 
Giuridico e ricostruzione del sistema, ivi, 2002, 11 ss; nonché S. Cassese, Il sorriso del gatto, ovvero dei 
metodi nello studio del diritto pubblico, in Riv. Trim. dir. Pubbl., 2006, 597.  
5 Secondo le preziose indicazioni offerte da S. Romano «Che il giurista possa giovarsi delle ricerche non 
giuridiche attinenti allo Stato e che anzi debba tenerne conto, è senz’altro da ammettersi […] Ma ciò non 
vuol dire che egli debba abbandonare il “metodo giuridico” pel “metodo politico” o pel “metodo storico” 
o pel “metodo sociologico”. Non si deve dimenticare che la realtà dei fenomeni attinenti allo Stato non è 
per lui quella che risulta dalle indagini di altre scienze, ma è quella e soltanto quella che è parsa tale 
all’ordinamento giuridico di cui egli è l’interprete e l’espositore […] tuttavia, la conoscenza della realtà 
vera gli è indispensabile per comprendere la realtà formale, che l’ordinamento giuridico gli presenta, tanto 
più che, ove questa appare dubbia, può e deve presumere che coincida con la prima. Non solo: ma, se nel 
momento in cui il giurista costruisce o, meglio, ricostruisce i concetti, i principii, gli istituti del diritto 
positivo, egli deve attenersi alla realtà accolta da quest’ultimo, nel momento invece dell’applicazione 
concreta dei suoi dommi ai casi pratici, si imbatte necessariamente nella realtà effettiva, in rapporti, 
interessi, bisogni, situazioni che sono quelli che sono e che deve, quindi, apprezzare e valutare in sé e per 
sé, per vedere se e fino a che punto sono regolati dall’ordinamento vigente. Per queste ragioni, tutte le 
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esigenza di mediazione, composizione e bilanciamento tra interessi contrapposti, 

individuali e collettivi, forti e deboli. 

Tale complessità determina una chiara difficoltà, di certo non superficiale, nell’applicare 

il metodo giuridico, che evidenzia con forza la necessità di un approccio di analisi al 

problema di tipo realista. In considerazione di ciò l’indagine muove da una rassegna di 

contributi provenienti anche da altre scienze: nel momento in cui l’ordinamento giuridico 

vive una fase di “costruzione” si mostra quantomai necessario un occhio attento alle 

riflessioni delle altre discipline al fine di nutrire l’elaborazione giuridica dell’incrocio tra 

vari saperi. Ciò non deve essere inteso come sintomo dell’accoglimento di un metodo 

eterodosso ma, al contrario, come indice di una ricchezza metodologica che coincide con 

l’approccio che si intende seguire e che tiene conto della realtà effettiva su cui i fenomeni 

considerati impattano nonchè dell’analisi economica relativa.  

Per tale via sembra potersi segnare un limite più ampio, ampliando la visuale di indagine. 

Secondo questa chiave di lettura, la prima parte del presente lavoro pone le basi 

definitorie del fenomeno in oggetto: la smart city. Il punto di partenza della ricerca appare 

necessariamente l’osservazione della realtà, vale a dire delle condizioni – “agiuridiche” – 

che hanno condotto all’elaborazione del concetto. L'operazione successiva mira a 

rimuovere alcuni elementi dal tavolo di lavoro, porne altri sullo sfondo e individuare 

progressivamente quelli che possono essere considerati i profili giuridici della nozione di 

smart city e i relativi caratteri, contorni, criticità. 

Dati i termini definitori, si è cercato di isolare una serie di elementi oggettivi – afferenti 

alla “città” o “city” e  all’ “intelligenza” o “smartness”  – e soggettivi – riguardanti le 

“communities” o, più propriamente, gli “attori” della  smart city, individuati nei poteri 

pubblici – le istituzioni – e nei soggetti privati – sia nella dimensione dell’impresa, sia in 

quella delle comunità residenti nei territori – al fine di determinare i contenuti e di 

affiancarvi e contestualizzarvi il dato offerto dal diritto positivo. 

Nella seconda parte si ripercorre l’evoluzione delle politiche sulla città, via essenziale al 

fine di delineare i passaggi che hanno condotto il concetto alla sua odierna configurazione 

a maglie larghe. Emerge in questa fase l’influenza delle indicazioni provenienti dal diritto 

																																																																																																																																																																						
scienze sociali non gli possono essere indifferenti; soltanto, esse sono dei presupposti di quella, che è 
specificamente sua», così Santi Romano, Principii di diritto costituzionale generale, 2 ed., Milano, 1946, 
22. 
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internazionale e la centralità assoluta dell’Unione Europea: dato di profonda rottura con 

una conformazione, organizzazione e gestione della città tradizionalmente improntata a 

logiche locali.  

Nella terza parte, nel solco del comune denominatore della smart city – e della chiave di 

lettura indicata – il presente lavoro investe trasversalmente vari settori dell’ordinamento – 

economia, ambiente, mobilità, persone, selezionati sulla base delle definizioni agiuridiche 

e dunque tradizionalmente mantenuti ed indagati separatamente gli uni dagli altri 

nell’indagine giuridica – relativamente ai quali si ricercano criticità, profili evolutivi e 

possibili interconnessioni tra gli stessi secondo il filo sistematico volto a ricercare i punti 

di emersione delle funzioni pubbliche nelle sfere della città intelligente. 

Nella quarta parte, infine, si è scelto di isolare il profilo smart governance, nella 

convinzione che esso rappresenti un momento di sintesi attraverso cui, alla luce di quanto 

indagato in via trasversale e settoriale nei capitoli precedenti, individuare le funzioni dei 

pubblici poteri nel contesto della smart city. 

Tale tecnica di analisi appare imprescindibile per due motivi, tra loro speculari. Da un 

lato è efficace al fine di considerare sul piano oggettivo e soggettivo la parte più larga 

possibile degli elementi di cui si compone la complessa realtà oggetto di analisi e le 

questioni giuridiche che ne derivano, senza rinunciare alla conscenza del fenomeno nella 

sua reale portata. Dall’altro, di conseguenza, poiché consente di individuare criteri, regole 

o principi entro cui offrire una lettura giuspubblicistica del concetto di smart city. 
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Capitolo I 

Profili definitori del concetto di “città intelligente” 
 

1. Le origini extragiuridiche del concetto 

1.1 Premessa. L’idea di smart city: dalla realtà alla definizione 

L’analisi, dal punto di vista giuridico, dei molteplici fenomeni ascrivibili al concetto che 

prende il nome di smart city muove imprescindibilmente dall’osservazione di una realtà6, 

quale quella contemporanea, che nei suoi caratteri in parte del tutto originali ed in parte 

già indagati7, lascia sovente emergere tendenze di segno opposto e criticità tali da rendere 

alquanto complessa la loro riconduzione a sistema e dunque la relativa 

contestualizzazione nell’ordinamento8.  

La costante e progressiva tensione, nella massima parte degli ambiti dell’azione umana, 

verso l’innovazione delle strutture esistenti è fenomeno che si presenta nella sua chiara 

evidenza e senza alcun bisogno di verificarne la veridicità. Ciò che invece merita di 

essere approfondito, da parte del giurista, è senz’altro il significato dell’anzidetta tensione 

nonché la sua portata – distruttiva o costruttiva essa sia – sulla realtà materiale e 

giuridica9. 

L’utilizzo dell’espressione smart city a descrivere tale fenomeno sconta, infatti, a prima 

vista, il pericolo di incorrere in quelle ipotesi che autorevole dottrina disegnava come 

“mitologia giuridica”, nel senso di un “universale fantastico, cioè non ragionato, che 

nasce dal bisogno di intendere ciò che non si intende e di esprimerlo con immagini, non 

																																																								
6 In proposito si ricordano le indicazioni di metodo di V.E. Orlando secondo il quale la scienza giuridica è 
un’arte avente ad oggetto alcune regole deducibili soprattutto dall’osservazione e dall’esperienza e che 
l’autonomia di una certa materia si ha in virtù dell’enucleazione di specifici principi attraverso i quali 
acquisisce indipendenza e rilevanza. Sul punto cfr. V.E. Orlando, Criteri tecnici per la ricostruzione 
giuridica del diritto pubblico, in Arch. Giur., 1889; Id. La rivoluzione mondiale ed il diritto, prolusione 
dell’aprile 1947. 
7 Il tema di indagine prescelto si pone su un piano di assoluta novità rispetto alle trattazioni dottrinali 
classiche. Ne derivano alcune premesse e giustificazioni necessarie affinché si possano cogliere i profili di 
interesse di un dibattito ancora in divenire. 
8 Santi Romano, L’ordinamento giuridico, Firenze, 1946. 
9 Santi Romano, Realtà giuridica (voce), in Frammenti di un dizionario giuridico, Milano, 1947, p. 204. 
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potendo con termini propri”10. Il rischio di cedere a facili entusiasmi colorando del 

concetto di smart city talune opzioni politiche, legislative e amministrative di varia entità, 

pur in assenza di un’effettiva consistenza sostanziale, risulta amplificato avendo a mente 

che esso si inserisce nell’ordinamento in un momento storico in cui una vasta gamma 

degli istituti giuridici consolidati – con la complicità del termine “crisi” – viene posta 

sotto stress da molteplici fattori11. Dall’osservazione della realtà emerge 

significativamente che laddove – ed invero con frequenza crescente – tale rottura sia 

imputata all’erompere delle tecnologie e alle opportunità che da queste discendono, 

nonché ad una generica vulgata verso l’introduzione di elementi riconducibili al largo 

concetto di “innovazione” nei contesti urbanizzati, l’ordinamento si stia appropriando 

della nuova categoria12. 

Assecondando tale prospettiva, infatti, l’innovazione ricomprende un’ampia 

fenomenologia, variamente descritta dal vasto lessico13 che in maniera non sempre 

univoca la accompagna e cui corrispondono in via diretta o indiretta istituti giuridici 

esistenti o auspicati14. 

È dunque in un orizzonte composto da una moltitudine di fatti che prende forma l’idea di 

smart city15 che sembra diventare realtà giuridica16, ritenendosi che parlare di realtà 

																																																								
10 Santi Romano, Mitologia giuridica (voce), in Frammenti di un dizionario giuridico, cit., p. 127. 
11 In dottrina il rapporto tra la nascita del concetto di smart city e la crisi viene messo in luce da R. Ferrara, 
The Smart City and the Green Economy in Europe: a Critical Approach, in Energies, 2015, in cui si legge 
che “the concepts of smart city and green economy as delineated in European regulations and directives 
may sometimes appear to be rather cursory or even little more than simple slogans born in the shadow of 
the economic crisis and destined to disappear, almost without a trace, by the time the crisis is over”. 
12 La mitologia giuridica “fiorisce, per così dire, e si rivela nelle sue forme più accentuate e più tipiche 
durante i periodi rivoluzionari. In questi periodi, nei quali si tenta di abbattere gli ordinamenti vigenti 
sostituendoli con dei nuovi, ha naturalmente scarsa importanza la realtà giuridica, nel senso che si è 
definito, cioè il complesso dei principii, delle ideologie e delle concezioni che stanno a base del “ius 
conditum”, e invece vengono in prima linea le ideologie che combattono per informare di sè il “ius 
condendum”, così Santi Romano, Mitologia giuridica (voce), in Frammenti di un dizionario giuridico, cit., 
p. 129. 
13 Il termine innovazione viene declinato relativamente a vari profili: si parla a tal proposito di innovazione 
sociale, innovazione urbana, etc. A questa si legano inoltre ulteriori categorie concettuali, tra cui, ad 
esempio: riqualificazione, rigenerazione, recupero. In termini più ampi viene applicato a tutti i fenomeni 
connessi con l’utilizzo delle nuove tecnologie. 
14 La prospettiva da cui si ritiene di dover analizzare il fenomeno delle smart cities è duplice: de iure 
condito e de iure condendo. 
15 Ricordando l’antico brocardo latino secondo cui “ex facto oritur ius”. 
16 L’A. precisa che la “verità o realtà giuridica è quella che è stata accolta o addirittura creata da un 
determinato diritto positivo, anche se diversa dalla realtà che, in contrapposizione a quella puramente 
giuridica, si dice effettiva, o di fatto, o materiale, e, quindi, anche se esiste solo nella concezione di un 
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giuridica “presuppone l’esistenza di diverse realtà, ritenute tali da diversi punti di vista: 

o da quello, per dir così, comune e non tecnico, oppure da quelli propri di particolari 

ordini di conoscenze”17.  

Di conseguenza, il diritto si appropria di un concetto di smart city a geometria variabile in 

quanto a seconda della definizione – tra le molte proposte e che di seguito si esporranno – 

che si assume, può riguardare fasci più o meno ampi di rapporti giuridici, incidere 

significativamente sui rapporti tra individui nonché tra questi e i pubblici poteri – ma 

anche tra pubblici poteri stessi – e giungere a minare la tenuta di sistemi consolidati nel 

tempo e nello spazio, vale a dire, degli ordinamenti giuridici. 

Tuttavia, sebbene l’ampiezza della locuzione possa apparire in un primo momento come 

una nebulosa18, l’idea di smart city, laddove utilmente declinata, nasce per rispondere ad 

effettivi bisogni della società contemporanea intesa in ogni sua componente e per ciò solo 

varrà la pena per lo studioso del diritto interrogarsi sull’opportunità di attribuirvi un 

proprio significato nel lessico giuridico. È dunque raccogliendo, componendo e ordinando 

i vari elementi della realtà materiale, che si sintetizza la realtà giuridica della smart city19. 

Quanto finora esposto vale, tuttavia, con una significativa aggiunta. Il moto di 

innovazione descritto determina l’emersione al fianco alle due dimensioni già note – e 
																																																																																																																																																																						
ordinamento giuridico, purchè esso sia vigente ed operante”, così Santi Romano, Mitologia giuridica 
(voce), in Frammenti di un dizionario giuridico, cit., p. 127. 
17 Cfr. ancora Santi Romano, Realtà giuridica (voce), in Frammenti di un dizionario giuridico, cit., p. 204, 
laddove «la distinzione della realtà che si qualifica giuridica dalle altre, di solito, o è sottintesa o è 
accennata in modo del tutto generico: solo qualche volta si contrappone la prima ad una realtà che si dice 
effettiva, o vera, o di fatto, o materiale, o anche realtà senza alcun aggettivo. Con tutte le altre realtà, la 
così detta realtà giuridica deve necessariamente trovarsi in una delle seguenti relazioni: o non ne dipende 
e, stando a sé, si aggiunge ad esse, con le quali né concorda né contrasta; o è assunta nel mondo giuridico 
da una diversa sfera di conoscenze, senza alcun mutamento o trasformazione; o, infine, ne diverge, e la 
divergenza può essere maggiore o minore e anche di varia natura», pp. 204-205. 
18 «Il mito scaturisce da bisogni pratici, di cui non si ha sempre chiara coscienza, da intuizioni nebulose 
che pure hanno elementi di verità, da istinti oscuri, ma profondi. E allora il mito, che non è realtà ed è anzi 
l’opposto della realtà, può segnare il principio di un cammino che conduce alla realtà, non solo 
scoprendola, ma addirittura creandola. Il che significa che il mito è non raramente sprone ad attività più o 
meno utili, ispirando riforme la cui opportunità o necessità si rivela alle coscienze in tale forma, animando 
ad ardimenti che il ragionamento esatto, ma freddo, farebbe isterilire, sviluppando come da un embrione 
che la racchiude e la cela una sapienza che poco a poco da inconsapevole diventa consapevole, spiegando 
una forza inizialmente latente e inoperosa, che ad un certo punto riesce ad affermarsi. A questi miti il 
diritto deve molto e, fra gli esempi che sopra si sono addotti, alcuni confermano che non poche delle attuali 
realtà giuridiche non hanno che tale origine: così le affermazioni dei diritti fondamentali dell’uomo e del 
cittadino, la concezione della personalità dello Stato, il conferimento ad esso di una struttura che gli 
consente di volere e di agire non più per mezzo di altri che lo rappresentino, ma per mezzo di propri organi 
etc», così Santi Romano, Mitologia giuridica (voce), in Frammenti di un dizionario giuridico, cit., p. 134. 
19 Il lessico è di Santi Romano, Realtà giuridica (voce), in Frammenti di un dizionario giuridico, cit., p. 
205. 
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cioè quella de jure e quella de facto – di una terza, riconosciuta oggi dagli studiosi come 

realtà digitale, senz’altro anch’essa in divenire e connotata in nuce da specifiche 

problematiche emergenti nelle società contemporanee, oggi conformate come “società 

dell’informazione”, in cui la conoscenza e la comunicazione assurgono a fattori produttivi 

condizionanti l’efficienza dei sistemi20. L’impatto della tecnologia digitale influenza la 

vita degli individui tanto come singoli quanto come parte di organizzazioni sociali, 

interferendo, altresì, tanto nei rapporti tra privati quanto in quelli tra soggetti privati e  

pubblici poteri21.   

A fronte di tale impatto di sistema emerge per il giurista l’esigenza di individuare una 

chiave di lettura in grado di mostrarsi prossima alla realtà, all’effettività e alla 

complessità degli assetti istituzionali soprattutto per ciò che attiene al fondamentale 

quanto delicato rapporto tra il potere – in particolare quello amministrativo – e le 

tecnologie22. 

Proseguendo nell’analisi, infatti, ci si renderà conto che alcuni fenomeni della 

contemporaneità incidono profondamente sul ruolo nonché sulle funzioni in capo ai 

																																																								
20 La c.d. società dell’informazione si sviluppa come società post-industriale in cui affianco alla produzione 
di merci assumono importanza crescente i servizi e i beni immateriali. Tale passaggio risulta 
definitivamente rafforzato con l’avvento e la diffusione della rete Internet. Cfr G. Sartori, La società 
dell’informazione, Bologna, 2012; A. Mattelart, Storia della società dell’informazione, Torino, 2002; M. 
Castells, The information age: Economy, Society and Culture, III, End of Millennium, Oxford, 1998. Per un 
approfondimento di carattere giuridico si vedano V. Zeno Zencovich, La libertà d’espressione. Media, 
mercato, potere nella società dell’informazione, Bologna, 2004; M. Pietrangelo, La società 
dell’informazione tra realtà e norma, Milano, 2007; E. Cheli, Industria audiovisiva e società 
dell’informazione, in Federalismi, 12, 2014. 
21 Sul ruolo della rete internet la bibliografia è ormai ampia. Tra i tanti si veda: S. Costanzo, Internet (diritto 
pubblico), in DDP, Appendice, Torino, 2000; A. Gambino, A. Stazi, Diritto dell’informatica e della 
comunicazione, Torino, 2009; A. Papa (a cura di), Comunicazione e nuove tecnologie, Roma, 2011; S. 
Orofino, La libertà di espressione tra costituzione e carte europee dei diritti, Torino, 2014; P. Otranto, 
Internet nell’organizzazione amministrativa. Reti di libertà, Bari, 2015. Con particolare enfasi al rapporto 
tra autonomia e azione pubblica si veda F. Costantino, Autonomia dell’amministrazione e innovazione 
digitale, Roma, 2012. 
22 Sul punto è stato messo in luce il «ripensamento del ruolo che l’amministrazione è chiamata a svolgere 
nell’ordinamento generale» a seguito delle influenze esercitate dal progresso tecnologico sulle regole dei 
rapporti di natura economica, sociale, politica; cfr. P. Otranto, Internet, cit., p. 249. L’osservazione si ritiene 
valida per qualsiasi istituto di nuova introduzione, come rilevato anche da S. Villamena con riguardo 
all’ampliamento dell’apparato normativo in tema di trasparenza; sul punto Id. Il c.d. FOIA (accesso civico 
2016) ed il suo coordinamento con istituti consimili, in Federalismi, 23, 2016, laddove afferma che 
«l’introduzione di un nuovo istituto giuridico nell’ordinamento determina inevitabilmente una serie di 
conseguenze sugli altri istituti già presenti […] del resto, anche il nuovo istituto non è immune da effetti per 
così dire riflessi su di sé. Infatti, anche gli istituti già presenti e più antichi producono conseguenze su 
quelli di ultimo conio. Si determina così un impianto circolare in cui effetti e reazioni danno vita ad un 
sistema in cui la sommatoria a freddo dei singoli istituti in un medesimo contesto è molto diversa dal 
prodotto derivante dalle interazioni a caldo fra gli stessi». 
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pubblici poteri, a tal punto da porre sovente in discussione l’operatività di taluni principi, 

primo tra tutti quello di legalità23. Ciò è evidente ogniqualvolta l’asse dei centri 

decisionali diviene oggetto di spostamento verso altri centri di potere, talora di opaca 

percezione, che per l’effetto delle evoluzioni tecno-socio-economiche si trovano a gestire 

fondamentali passaggi di primissimo ordine in quanto afferenti a diritti fondamentali dei 

cittadini e con ricadute significative sui livelli di qualità della vita degli stessi. 

Ecco dunque la necessità di tracciare dei confini e di ricercare gli equilibri di quel 

rapporto avendo riguardo all’ordinamento generale e alla realtà istituzionale, osservatorio 

fondamentale per poter restituire all’amministrazione – su un piano teorico ancor prima 

che pratico – l’autonomia funzionale24 che le è propria nella cura di specifici interessi25. 

Ciò tantopiù in un momento storico in cui la molteplicità e “liquidità”26 degli stessi 

corredata da una complessità del sistema rischiano di relegare l’amministrazione ad un 

ruolo marginale nonché contrario alla scelta di rango costituzionale27. 

Il primo passo verso la ricostruzione che ci si propone di svolgere è l’inquadramento 

																																																								
23 Tali fenomeni sono riconducibili ad una pluralità di fattori (tecnologie, applicazione di standard, 
semplificazioni, programmazioni). 
24 Alb. Romano, Conclusioni, in Colloquio sull’interesse legittimo. Atti del Convegno in memoria di 
Umberto Pototschnig, Milano, 19 aprile 2013, Napoli, 2014, p. 198, «è stata studiata più dai privatisti, 
come sintesi delle capacità giuridiche che l’ordinamento riconosce ai privati; ma […] mi sembra che possa 
essere utilizzata anche per le amministrazioni, come sintesi dei poteri unilaterali che il medesimo 
ordinamento attribuisce loro. Lo stesso concetto di autonomia, dunque, ben può essere profilato anche per i 
soggetti pubblici. Ma, tra le tante differenze di cui si deve tenere conto, il legislatore di metà ‘800 non 
considerò una che è addirittura essenziale: che l’autonomia pubblica, a differenza di quella privata, è 
funzionale. Lo è intrinscamente: nasce già con queste stimmate, per i fattori costitutivi – soggettivo, 
oggettivo, contenutistico, tutti sintetizzati in quello causale – dei poteri unilaterali, con i quali 
l’ordinamento li attribuisce alle amministrazioni, contestualmente delimitandoli loro». 
25 Fondamentale sul punto è la lezione di Alb. Romano. Cfr. Id. Conclusioni, cit.; Amministrazione, legalità 
e ordinamenti giuridici, in Dir. Amm., 1999, p. 141; Id. Il cittadino e la pubblica amministrazione, in Il 
diritto amministrativo degli anni ’80, Milano, 1987. Per una riscostruzione in termini analoghi, si veda la 
lettura di E. Scotti, Silenzio-assenso e discrezionalità tra legalità e autonomia: la lezione istituzionale, in 
Studi in onore di Alberto Romano, Napoli, 2011, p. 976, la quale pone in luce come dato teorico di fondo 
«la mancata considerazione del ruolo e dell’autonomia dell’amministrazione. E la vitalità della lezione 
istituzionale, contestualizzata da Alberto Romano nell’odierna legalità costituzionale, per comprendere e 
indirizzare, in chiave non formalista, ma di realtà giuridica e sociale e in certa misura pragmatista, le più 
recenti tendenze del diritto amministrativo, anche in quelle ricadute applicative che più sembrerebbero 
relegarsi nel campo dell’analisi testuale di complesse formulazioni normative». Indicazioni in tal senso 
anche in A. Cioffi, Sul concetto di “ordinamento amministrativo” nel pensiero di Alberto Romano, in Studi 
in onore di Alberto Romano, Napoli, 2011, pp. 183-196. 
26 Sull’utilizzo dell’aggettivo “liquido” si richiama la lezione sociologica di Z. Bauman. Id., Liquid 
modernity, Cambridge, 2000. 
27 Si vedano in proposito i molti contributi di Alb. Romano, nei quali l’autonomia dell’amministrazione 
viene ricondotta al principio di legalità non già in virtù di argomenti formalistici bensì avendo riguardo al 
ruolo, alle responsabilità e ai poteri che il sistema democratico le attribuisce. Cfr. anche E. Scotti, Silenzio-
assenso e discrezionalità tra legalità e autonomia: la lezione istituzionale, cit., p. 949. 
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concettuale dell’oggetto del presente lavoro, al fine di comprendere quella che sia la 

“natura delle cose” con cui gli equilibri degli ordinamenti giuridici si trovano a 

confrontarsi28. 

Comprendere il significato di ciò che viene definito smart city è tanto complesso quanto 

affascinante. Prima di addentrarci nella affannosa ricerca di una definizione certa, per 

chiarezza metodologica si potrebbe procedere secondo una gradazione. L’analisi pone 

infatti, immediati, alcuni passaggi preliminari. Un primo e più generale livello descrittivo 

è quello che potrebbe essere indicato come “idea” di smart city. Questa corrisponde al 

sentire comune, all’immagine che l’uomo qualunque percepisce dinanzi alla parola29. 

Tale idea che riposa nell’immaginario collettivo e che grosso modo risponde al senso 

della parola, ricollega all’espressione smart city il generico riferimento ai concetti di 

“tecnologia” e di “innovazione”. 

Un secondo livello è quello concettuale. Non riguarda l’idea percepita all’esterno ma 

quella che soggiace all’interno. L’intento degli studiosi che l’hanno riempita di contenuti. 

I luoghi, i modi, le ragioni alla base della nascita dell’idea che si fa concetto 

specificandosi30.  

Su di un terzo livello si colloca il piano definitorio, volto a dare un ordine a quella 

pluralità di contenuti che di volta in volta si presentano all’osservatore31. Molteplici sono, 

infatti, le definizioni di smart city che in vari campi del sapere sono state formulate – e 

																																																								
28 Il richiamo alla “natura delle cose” evoca un approccio antiformalista che si pone come riconduzione ad 
uno del diritto al fatto. Si veda R. Bifulco, Per un uso ragionevole della natura della cosa, in Scritti in 
onore di Michele Scudiero, Napoli, I, 2008, 147 e ss., part. p. 154, secondo cui «il diritto è condizionato 
dalle strutture della realtà (Realitaten, donnees, Vorgegebenheiten, Lebensformen). Queste strutture – di 
ordine fisico, geografico, sociologico, economico, psichico – costituiscono un limite per il diritto, superato 
il quale, come si è detto, esso va incontro al fallimento regolativo e/o all’ingiustizia». 
29 S. Romano, Frammenti, cit., p. 234. 
30 Evidenziano la necessità di ricercare una base concettuale di riferimento R. De Santis, A. Fasano, N. 
Mignolli, A. Villa, Smart city: la città del futuro?, in Economia e lavoro, 1, 2014, p. 178 «nonostante il 
vasto dibattito generato dall’argomento e il proliferare di progetti, iniziative e bandi sulle smart cities, 
emerge la mancanza di una base concettuale di riferimento. Inoltre, le esperienze di misurazione di questo 
fenomeno multidimensionale a livello locale si caratterizzano per un’elevata eterogeneità che rende 
difficile quantificare e monitorare i progressi verso la smartness in maniera rigorosa». 
31 Per un approfondimento sulla complessità dell’operazione definitoria nell’ordinamento si veda sul punto 
F. Cortese (a cura di), Le definizioni nel diritto, Napoli, 2016, spec. M. Tomasi, Premessa. Il gioco delle 
definizioni, p. 11, laddove afferma che «il gioco delle definizioni non è un gioco a somma zero: le 
definizioni sono elemento in grado di determinare il diritto nello spazio, nel tempo, nella sua connotazione 
sociale, culturale e politica e, questione ancora più delicata, di condizionare profondamente il 
fondamentale passaggio dal diritto, legislativo o giurisprudenziale, ai diritti. La tutela di questi passa 
anche per l’impiego che della definizione si faccia poiché […] da essa dipende, in molti casi, la capacità 
del diritto di plasmarsi alle forme del mondo». 
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vario il lunguaggio utilizzato32 – spesso mutevoli anche in dipendenza del contesto che se 

ne serve33.  

In questo paragrafo verranno tratteggiate le coordinate per delineare il percorso che ha 

condotto l’idea di smart city a farsi concetto e successivamente ad essere tradotta in 

definizione e gradualmente in materia giuridica. 

1.2 Nascita e specificazione del concetto. Tre declinazioni possibili 

L’espressione smart city nasce a partire dagli anni Novanta, contemporaneamente alla 

ventata di liberalizzazioni delle telecomunicazioni e allo sviluppo della rete Internet e dei 

servizi che questa ha reso disponibili34. 

Al pari di molti altri termini invalsi nel linguaggio contemporaneo e sovente connessi alle 

nuove tecnologie, quello di smart city stenta a trovare una sua definizione univoca. In 

generale si atteggia come un concetto a geometria variabile modellato sulle due 

invarianti: l’intelligenza e la città. 

La molteplicità e la varietà degli aspetti in rilievo nell’analizzare i contesti urbani spiega 

l’attenzione che il tema delle smart city ha ottenuto nei differenti ambiti disciplinari 

nonché le difficoltà – di cui si darà conto nel prosieguo – di pervenire a definizioni certe, 

non da ultimo in termini giuridici. 

I primi tentativi definitori sono stati avviati in scienze diverse dal diritto: in particolare nel 

settore economico35, sociologico36, ingegneristico-urbanistico37. In una fase di crescente 

approfondimento è l’analisi giuridica, cui il lavoro in oggetto intende ascriversi38. 

																																																								
32 Sull’essere e il dover essere del linguaggio giuridico v. F. Ledda, Alla ricerca della lingua perduta del 
diritto (Divertimento un poco amaro), in Dir. Pubbl, 1999, p. 1 e ss. 
33 Si veda il paragrafo successivo. 
34 Nella ricostruzione svolta da S. Bolognini, Epistemologia e politica del diritto nella prospettiva delle 
“smart cities”, Milano, 2016, p. 12 «la genesi della locuzione “smart city”, ormai ampiamente utilizzata in 
ambito politico, istituzionale ed economico, nella riflessione accademica, dai media e dal grande pubblico 
dei blog e dei social network, va ricercata negli Stati Uniti, nel 2005, quando la Fondazione Clinton invitò 
la Cisco, multinazionale leader nel settore dell’informatica, a studiare la città come sede di una possibile 
innovazione basata sulle nuove tecnologie e, in particolare, sulle infrastrutture ICT (Information and 
Comunication Technology) quale fattore chiave di “intelligenza urbana”». Sulla profonda capacità di 
innovazione della rete internet come fattore di trasformazione del sistema economico-produttivo e sui 
relativi diritti di iniziativa economica, di informazioni, nonché sulle dinamiche del consenso politico si veda 
in generale P. Otranto, Internet, cit. 
35 E. Glaeser, Triumph of the city: how our greatest invention mekes us richer, smarter, greener, healthier 
and happier, Londra, 2011; B. Katz, J. Bradley, The Metropolitan Revolution: How Cities and Metros Are 
Fixing Our Broken Politics and Fragile Economy, Washington, 2014. Cfr. inoltre J. Rifkin, Il sogno 
europeo: come l’Europa ha creato una nuova visione del futuro che sta lentamente eclissando il sogno 
americano, Milano, 2004. 
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Ad una prima lettura ad ampio raggio sembrano tuttavia emergere tre ordini di idee entro 

cui far convergere le molteplici definizioni sorte nei vari ambiti – accademico, 

istituzionale, imprenditoriale –39. 

Un primo orientamento riconduce la smart city alla natura cangiante della governance e 

della regolazione urbana attraverso sistemi basati sull’utilizzo dei dati. In questo senso la 

città è essenzialmente composta da tecnologie ITC connesse tra loro, apparecchiature 

elettroniche integrate nel tessuto urbano che producono continui flussi di dati che 

costantemente confluiscono verso centri di controllo40. Attraverso l’utilizzo di queste 

tecnologie le città diventerebbero conoscibili e controllabili in modi nuovi, dinamici e 

reattivi41 e i dati generati potrebbero essere utilizzati per migliorare modelli e simulazioni 

																																																																																																																																																																						
36 V. tra i tanti L. Leydesdorff, M. Deakin, The Triple Helix Model and the Meta-Stabilization of Urban 
Technologies in Smart Cities; Id., The triple helix of smart cities: a new institutional perspective, in Journal 
of Urban Technology, 18, 2, 2011, pp. 53-63. 
37 V. le molteplici opere di C. Ratti, Il futuro della città: verso la Smart City, in www.aspeninstitute.it. 
Secondo l’indagine svolta da G. Siciliano, A. Bighinzoli, Smart City tra definizioni e metodologie di 
misurazione, in Smart City, la città si reinventa: Strumenti, politiche e soluzioni per un futuro sostenibile, 
Milano, 2015, p. 105 e ss., viene evidenziato che «quasi la metà degli studi sono stati effettuati in ambito 
“computer-science”, e a seguire in “engineering” e “mathematics”». 
38 I contributi giuridici sull’argomento sono tutti recenti. Tra i contributi in riviste si segnalano R. Ferrara, 
The smart city and the green economy: a critical approach, in Energies, 8, 2015; A. Casinelli, Le città e le 
comunità intelligenti, in GDA, 2013, 3, p. 240 e ss; E. Ferrero, La smart city nell’ordinamento giuridico, in 
Foro amm., 4, 2015, 1267 e ss; A. Pensi, L’inquadramento giuridico delle “città intelligenti”, in giustamm, 
9, 2015; F. Fracchia, P. Pantalone, Smart city: condividere per innovare (e con il rischio di escludere?), in 
Federalismi, 22, 2015; E. Carloni, Città Intelligenti e agenda urbana, in Munus, 2, 2016, p. 235; K.R. 
Kunzmann, Smart cities: A new paradigm of urban development, in CRIOS, 7, 2014, 9 e ss. Si vedano 
inoltre il numero monografico della rivista Istituzioni del Federalismo, 2, 2016; la raccolta a cura di V. 
Falce, G. Olivieri, Smart City e diritto dell’Innovazione, Milano, 2015; D. Ielo, L’agenda digitale. Dalle 
parole ai fatti, Torino, 2014; E. Falconio, F. Caprioli (a cura di), Smart city: sostenibilità, efficienza e 
governance partecipata. Parole d’ordine per le città del futuro, Milano, 2013. Su scala internazionale è 
significativa la raccolta di studi nella rivista Fordham Urban Law Journal, XLI, 2015, 1490 e ss. dal titolo 
Smart Law for Smart Cities: Regulation, Technology, and the Future of Cities; nonchè i contributi contenuti 
in Computers and Law, 2, 2015; e quelli contenuti in TeMa – Journal of land use, mobility and 
environment, 1, 2013. 
39 Individua tale ripartizione Rob Kitchin, The Promise and Perils of Smart Cities, in Computers and Law, 
2015, 2, p. 6. 
40 Adam Greenfield chiama questo fenomeno “everyware”, cfr. Id., Everyware: The dawning age of 
ubiquitous computing, Berkeley, 2006. Ad esempio: telecamere di sicurezza; ascensori dotati di software; 
cabine di riscossione del pedaggio; illuminazioni automatiche; reti di sensori; etc. L’idea di smart city è 
incarnata dalla città di Songdo, in Corea del sud. Una città che in astratto oscilla tra perfezione e utopia. Il 
territorio è utilizzato in maniera razionale, i servizi sono efficienti e dispongono delle tecnologie più 
all’avanguardia. In concreto tale perfezione, tuttavia, appare svuotarsi dei tratti identitari tipici della città e 
realizzare, al contrario, un non luogo in cui l’interesse primario è rappresentato dall’efficienza fine a sé 
stessa. 
41 R. Kitchin, The real-time city? Big data and smart urbanism, in GeoJournal, 2014, 79, pp. 1-14. 
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nell’ottica di individuare e gestire gli sviluppi futuri dei contesti urbani42. Tale visione, 

limitata al dato tecnologico, svela prime criticità se impostata in termini giuridici – e si 

mostrerebbe a tratti pericolosa – essendo basata su una estrema marginalizzazione del 

concetto di governance urbana al valore dei dati e dei modelli basati su di essi. 

Un secondo ordine di idee concepisce la smart city come una iniziativa essenzialmente 

volta al miglioramento delle politiche, dello sviluppo e della governance urbana 

attraverso l’utilizzo di tecnologie avanzate per riconfigurare il capitale umano, la 

creatività, l’innovazione, l’educazione, la sostenibilità e la gestione43. Secondo tale 

approccio l’utilizzo strategico delle ICT produrrebbe soggetti smart, in grado di porre in 

essere politiche e programmi smart, migliorare i processi produttivi, attrarre gli 

investimenti. Tale visione, perlopiù coincidente con il modello che si va affermando in 

alcune metropoli è il frutto di quell’approccio che viene definito come top-down44.  

Una terza via si pone su un piano sensibilmente diverso. Secondo tale visione le ICT 

sarebbero utilizzate per promuovere un modello di sviluppo cittadino-centrico che 

incoraggia l’innovazione e la giustizia sociale, l’impegno civico e l’attivismo, forme di 

governo trasparenti e accountable45. La lettura in tal senso permetterebbe di aprire la 

strada ad una visione della smart city come forza propulsiva di una società fondata su 

eguali opportunità e sulla riduzione delle disuguaglianze, accogliendo un approccio che è 

stato definito come “bottom-up”. Nel far ciò presuppone tuttavia un arretramento della 

primazia delle ragioni di sviluppo economico a vantaggio degli aspetti di carattere 

sociale. 

In generale, le prime due visioni abbracciano un’ideologia di stampo neoliberale che 

rintracciano un ruolo guida nei mercati – e nelle soluzioni tecniche da questi proposte – 

che sembrerebbero avocare a sé essenziali spazi decisionali relativi alla governance e allo 

																																																								
42 Si veda ad esempio la definizione di R.E. Hall, A vision of a smart city, presented at the 2nd International 
Life Extension Technology Workshop, Parigi, 2000, secondo cui «a city that monitors and integrates 
conditions of all its critical infrastructures, including roads, bridges, tunnels, rails, subways, airports, 
seaports, communications, water, power, even major buildings, can better optimize its resources, plan its 
preventive maintenance activities, and monitor security aspects while maximizing services to its citizens». 
Cfr anche R. De Santis, A. Fasano, N. Mignolli, A. Villa, Smart cities: theoretical framework and 
meaasurement experiences, Italian National Institute of Statistics Istat, 20 settembre 2013, p. 12. 
43 R. Kitchin, The Promise, cit, 6; A. Caragliu, C. Del Bo, P. Nijkamp, Smart Cities in Europe, 3rd Central 
European Conference in Regional Science – CEERS, 2009, pp. 49-50. 
44 V. infra paragrafo 4. 
45 R. Kitchin, The Promise, cit.; A. Townsend, Smart cities: big data, civic hakers, and the quest for a new 
utopia, 2013. Sul punto si tornerà nel paragrafo 4. 
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sviluppo della città46 che, nell’ordinamento vigente, sono senz’altro attribuiti ai pubblici 

poteri47. 

Tuttavia mentre la prima impostazione sconta un evidente retrogusto utopico e 

nichilistico, nel segno di una smisurata dipendenza della gestione della cosa pubblica 

dall’applicazione delle tecnologie; le seguenti due impostazioni trovano più di un 

argomento favorevole e sono da ritenersi alla base della maggior parte delle definizioni 

accolte nel dibattito in corso48.  

Il perseguimento di politiche pubbliche improntate al dominio della tecnica, 

concretizzerebbe i rischi prefigurati dai critici della smart city49 e sul piano teorico 

condurrebbe al tempo stesso alla perdita di quella parte del nostro campo di indagine, che 

sfugge alla diretta applicazione delle tecnologie ma che si fonda su una interpretazione 

della realtà – nonché della “intelligenza urbana” – dalle maglie più larghe. 

A supporto di tale impostazione a spettro ampio verranno analizzati nel corso del lavoro – 

ed in particolare nel terzo capitolo – le dimensioni su cui la nozione di smart city è stata 

ricostruita dagli studiosi al fine di dimostrare in che modo e in che misura gli ordinamenti 

giuridici possono ospitare il concetto e quali profili di criticità si presentano di volta in 

volta. Anche le definizioni che sono state accolte dalla dottrina che per prima è 

intervenuta sul punto – che nel prosieguo si esporranno – contribuiscono ad avvalorare 

tale scelta teorica. 

1.3 Definizioni comunemente accolte su scala internazionale 

La definizione di smart city più diffusa e ormai ampiamente nota e condivisa su scala 

internazionale è quella elaborata dall’Università di Vienna50. Tale definizione si sostanzia 

																																																								
46 Sebbene, come evidenziato da R. Kitchin, The promise, cit, p. 6, il fenomeno è variamente interpretato e 
si atteggia in modi differenti avendo riguardo alla base territoriale e dunque alle problematiche concrete ivi 
presenti: in Europa e negli Stati Uniti d’America lo sviluppo delle smart cities è principalmente focalizzato 
sul miglioramento dell’efficienza energetica, sulla sostenibilità, sul rafforzamento della sicurezza e del 
controllo nelle città e sul rafforzamento dello sviluppo economico. In alcuni paesi dell’Africa e in India, 
diversamente, le iniziative smart cities sono volte alla promozione della modernizzazione e allo sviluppo 
nazionale per fronteggiare l’esplosione demografica, i fenomeni migratori e gestire la transizione 
economica e l’urbanizzazione crescente. 
47 Su queste tematiche, per un’analisi giuridica, si vedano i molteplici scritti di S. Rodotà; Id., 
Tecnopolitica: la democrazia e le nuove tecnologie della comunicazione, Bari-Roma, 2004. 
48 In particolare v. infra, la definizione accolta dal Politecnico di Vienna. 
49 V. A. Greenfield, cit. 
50 R. Giffinger, C. Fertner, H. Kramar, R. Kalasek, N. Pichler Milanovic, E. Mejers, Smart cities - Ranking 
of European medium-sized cities, Centre of Regional Science (SRF), Vienna, University of Technology, 
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nell’individuazione di sei assi principali sui cui si sviluppa la smart city: smart economy, 

smart mobility, smart environment, smart people, smart living, smart governance.  

In particolare «a Smart City is a city well performing in a forward-looking way in these 

six characteristics, built on the “smart” combination of endowments and activities of self-

decisive, independent and aware citizens».  

Tale definizione è stata particolarmente apprezzata dalla dottrina giuridica, la quale non 

ha mancato di coglierne i pregi: la caratteristica della proposta di Vienna deve 

probabilmente il suo successo alla “natura aperta” che rende classificabili e identificabili 

le smart cities, rispettandone la multidimensionalità51. Alla base dei sei assi, infatti, 

vengono definiti settantaquattro indicatori della c.d. “smartness”, adattabili52. In quanto 

tale, essa appare ascrivibile a quei filoni ricostruttivi più recenti, che accolgono una 

visione ampia volta a superare l’esclusività dell’elemento ICT a vantaggio di una 

enfatizzazione della centralità dell’individuo e della collettività. 

Da tale definizione hanno preso le mosse gran parte delle successive elaborazioni 

scientifiche, non da ultime quelle di carattere giuridico. È a tale ripartizione che si 

ricondurrà anche la suddivisione del presente lavoro.  

La definizione proposta da Vienna risulta di sicuro interesse in quanto riesce a 

sintetizzare differenti istanze senza arrendersi all’unica leva essenziale delle infrastrutture 

ICT53. Ed è sulla scia di apertura del concetto inaugurata da Vienna che sono state 

																																																																																																																																																																						
2007, p. 11, in www.smart-cities.eu. Il documento è una relazione, frutto del progetto di ricerca guidato dal 
Centre of Regional Science (SRF), University of Technology, Vienna. A questo fanno seguito due progetti 
di ricerca rispettivamente del 2013 e del 2014. 
51 Così M. Caporale, cit, p. 859. Peraltro, al fine di comprendere le esigenze alla base della ricerca svolta a 
Vienna e la volontà di superare una dimensione strettamente centrata sull’elemento digitale, sono utili le 
parole di Giffinger «although the term smart city is understood as a certain ability of a city and not 
focusing on single aspects, a further definition requires identifying certain characteristics for the 
evaluation. Although the term “Smart City” is not very widely used yet in spatial planning literature or 
urban research, it is still possible to identify various aspects as a basis for further elaboration. Concluding 
from literature research the term is not used in a holistic way describing a city with certain attributes, but is 
used for vaious aspects which range from Smart City as an IT-district to a Smart City regarding the 
education (or smartness) of its inhabitants […] To sum up, there are several fields of activity which are 
described in literature in relation to the term Smart City: industry, education, participation, technical 
infrastructure, various “soft factors”; finally we can identify six characteristics as a roof for the further 
elaboration of smart cities which should incorporate the findings but also allow an inclusion of additional 
factors», in R. Giffinger, et al. cit, p. 10.  
52 Gli indicatori rappresentano uno degli elementi più controversi da definire, proprio in ragione di quella 
pluralità di elementi ricompresi nella definizione stessa del concetto. Sul punto v. infra. 
53 La dottrina a tal proposito ha evidenziato come «l’enfatizzazione dell’elemento tecnologico è stata, 
tuttavia, sovente individuata nella riflessione accademica e nel dibattito alimentato dai diversi attori dello 
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proposte ulteriori definizioni54. Tra le più significative: il documento “Mapping Smart 

Cities in EU” pubblicato dalla Commissione ITRE per l’industria, la ricerca e l’energia 

del Parlamento Europeo in cui «a smart city is a city seeking to address public issues via 

ICT-based solutions on the basis of a multi-stakeholder municipally based partnership»55. 

Tale definizione sembra abbracciare un approccio bottom up, e si inserisce in uno studio 

che fa leva sulla capacità dei singoli di utilizzare i dati e le informazioni al fine di 

contribuire al miglioramento della gestione, della fruizione e dello sviluppo della città in 

linea con gli obiettivi della programmazione Europa 202056. 

Più recente è la definizione proposta dalla BSI – the British Standard Institution57 – 

secondo cui «Smart Cities is a term denoting the effective integration of physical, digital 

and human systems in the built environment to deliver a sustainable, prosperous and 

inclusive future for its citizens»58. 

Un ulteriore contributo è quello fornito dall’ITU, l’International Telecommunication 

Union59, che nel 2014 avviò un Focus Group sulle “Smart Sustainable Cities” 

nell’ambito del quale vennero analizzate le definizioni esistenti, giungendo ad una propria 

«a smart sustainable city is an innovative city that uses information and communication 

technologies (ICT) and other means to improve quality of life, efficiency on urban 

operation and services, and competitiveness, while ensuring that it meets the needs of 
																																																																																																																																																																						
scenario socio-economico e politico di riferimento come limite alla messa a fuoco di una visione più 
strategica e sistemica della città», v. S. Bolognini, cit., p. 4. Per una lettura simile v. inoltre le critiche 
espresse su Forum PA, secondo cui «all’interno di una visione complessiva e sistemica della città e del suo 
futuro, rimangono frammenti, tessere di un mosaico di cui non si legge il disegno», C. Mochi, Non 
facciamo diventare la Smart city una moda “vuota”, editoriale, Forum PA, luglio 2012. 
54 «We believe a city to be smart when investments in human and social capital and traditional (transport) 
and modern (ICT) communication infrastructure fuel sustainable economic growth and a high quality of 
life, with a wise management of natural resources, though participatory governance», così A. Meuer, 
M.P.R. Bolivar, Governing the smart Sustainable city: Scaling-Up the Search for Socio-Techno Synergy, T 
EGPA, 2013, Edinburgh, Permanent Study Group on E-Government, 2013.  
55 Directorate general for internal policies-policy department a: economic and scientific policy, mapping 
smart cities in EU, p. 25. Il documento nei suoi contenuti evidenzia la relazione tra tecnologie e 
infrastrutture e capitale umano e sociale, richiamando elementi quali: il contrasto alla povertà, alla 
disoccupazione, alle diseguaglianze. 
56 S. Bolognini, cit., p. 23. 
57 Incaricata nel 2012 dallo UK Department of Business, Innovation and Skills, di sviluppare una 
“standards strategy for Smart Cities”. Il risultato è una definizione riversata nel “BSI PAS 180 Smart 
Cities – Vocabulary”, pubblicato nel febbrio 2014. 
58 Si specifica che tale definizione è “deliberately presented as a “working definition” rather than intended 
as a “definitive definition” (PAS, 180:2014 – Smart Cities – Vocabulary, BSI Standards Limited 2014, p. 
3), denotando una chiara presa di coscienza della molteplicità di ambiti applicativi cui essa si presta. 
59 È oggi una delle Agenzie specializzate delle Nazioni Unite il cui compito essenziale è la definizione degli 
standard nelle telecomunicazioni e nell’uso delle onde radio. 
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present and future generations with respect to economic, social and environmental 

aspects»60. Sulla stessa scia, inoltre, e con esiti sostanzialmente affini, un altro filone di 

indagine che ha condotto a definizioni sue proprie è quello proposto nell’International 

Journal of Urban Policy and Planning61. 

2. La traduzione nell’ordinamento giuridico 

 2.1 I contorni della nozione nella multidisciplinarietà giuridica 

La provenienza del concetto di smart city da una pluralità di ambiti extragiuridici 

determina la nascita di una pluralità di questioni afferenti alla realtà giuridica. Di questa 

rilevanza è riflesso il dibattito circa la corretta individuazione di una nozione in grado di 

aderire alla realtà nonché di cogliere le molteplici problematiche giuridiche sottese. 

Dalle definizioni proposte emerge con evidenza che la scienza giuridica, come spesso 

accade, si è trovata a fronteggiare il concetto di smart city in medias res, vale a dire, in un 

momento successivo rispetto ad altre discipline in cui il concetto aveva già trovato 

cittadinanza. Conseguenza di tale ritardo è un aggravio non trascurabile del compito di 

elaborazione del concetto, essenzialmente in ragione della complessità e della vastità di 

argomenti che esso ad oggi racchiude. Come è stato correttamente rilevato «il dibattito 

sulle smart cities è stato, infatti, condotto principalmente, fino ad oggi, nell’ambito di 

settori disciplinari differenti da quello giuridico. I modelli, i rapporti istituzionali, il 

linguaggio stesso che connotano la realtà delle smart cities devono quindi essere letti e 

																																																								
60 ITU-T-telecommunication standardization sector of ITU, FG-SSC Focus Group on Smart Sustainable 
cities, Smart Sustainable cities: An analysis of definitions, Focus Group Technical Report, 10/2014, p. 1. 
Tra queste vi rientra quella di P. Lombardi, New Challenges in the Evaluation of Smart cities, Network 
Industries Quarterly, vol. 13, 2011, in ITU-T, cit., p. 16, secondo cui «The term smart city is not used in a 
holistic way but with reference to various aspects which range from ICT districts to smart inhabitants in 
terms of their educational level. In addition, the term often refers to the relation between city government 
and citizens (e.g. good governance or smart governance). There is often a strong reference to the use of 
modern technology in everyday urban life, which includes innovative trasport systems, infrastructures and 
logistics as well as green and efficient energy systems. Additional “soft factors” connected to urban life for 
a Smart City include: participation, security/safety, cultural heritage. In conclusion, the literature review 
reveals the following main dimensions (or clusters of aspects): smart governance (related to participation); 
smart human capital (related to people); smart environment (related to natural resources); smart living 
(related to the quality of life) and smart economy (related to competitiveness)»; v. anche quelle proposte da 
J. Zhao, Towards Sustainable Cities in China, SpringerBriefs in Environmental Science, Springer, 2011, p. 
3, in ITU-T, cit, p. 17; M. Comstock, What is a Smart Sustainable city and How Can a city Boost its IQ?, in 
World bank Blogs – Sustainable cities, 2 april 2012, in ITU-T, cit., p. 37. 
61 P. Neirotti, A. De Marco, A.C. Cagliano, G. Mangano, F. Scorrano, Current Trends in Smart city 
initiatives: Some stylized facts, The Internationa Journal of Urban Policy and Planning. January 2014, in 
ITU-T, cit., p. 52. 
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interpretati in chiave giuridica laddove il legislatore nazionale si è appropriato solo di 

recente di questa prospettiva, già consolidatasi in varie esperienze espresse negli anni 

dagli attori del territorio, per reinterpretarla in un quadro di compatibilità istituzionale e 

di un sistema di competenze, e di un coordinamento tra le stesse, non sempre chiaro»62. 

Conscia di tale questione di fondo la dottrina si è di recente dedicata alla ricerca di una 

nozione di smart city in grado di assumere rilevanza per l’ordinamento giuridico sia sul 

piano formale/sistematico sia su quello sostanziale/degli effetti. In generale, il quadro che 

ne esce appare caratterizzato da una principale tendenza di fondo: la presenza di una 

molteplicità di profili in via di emersione e la conseguente implicazione di molteplici 

settori del diritto. Ciò equivale a dire che il concetto di smart city attraversa 

l’ordinamento trasversalmente e tocca una ampia rosa di materie travalicando i settori 

disciplinari63, richiedendo uno sforzo volto a superare gli aspetti descrittivi e a restituire 

una valenza operativa e normativa alla definizione. 

Emerge a prima vista l’ampiezza delle tematiche affrontate nelle trattazioni, le quali 

sottendono questioni in cui aspetti pubblicistici e privatistici si vanno sovrapponendo64. 

																																																								
62 M. Caporale, L’intelligenza si ripartisce o si condivide? A proposito di smartness, livelli di governo e una 
certa idea di città, in Ist. Fed., 2015, 4, p. 858. 
63 M. Caporale, cit., p. 859 afferma che vi sono state più definizioni «per dare identità a un fenomeno che, 
in realtà, sfugge a un inquadramento univoco» poiché «la sua caratteristica risiede proprio nella 
multidimensionalità». Alcune rassegne di definizioni sono reperibili in A. Cocchia, Smart and Digital City: 
A Systematic Literature Review, in R.P. Dameri e C. Rosenthal-Sabroux, Smart City. How to Create Public 
and Economic Value with High Technology in Urban Space, Sringer International Publishing, Switzerland, 
2014; T. Pardo, N. Taewoo, Conceptualizing smart city with dimensions of technology, people, and 
institutions. Proceedings of the 12th Annual International Conference on Digital Government Research, 
New York, ACM, 2011, p. 282; A. Caraglio, C. Del Bo, P. Nijkamp, Smart cities in Europe, Journal of 
Urban Technology, 18, 2, 2011, p. 56 e ss; A. Fasano, N. Mignolli, A. Villa, Smart cities: theoretical 
framework and measurement experiences, ISTAT, Paper No. 50207, 2013; Cassa Depositi e Prestiti, Smart 
City: progetti di sviluppo e strumenti di finanziamento, Roma, 2013. M. Annunziato, La roadmap delle 
smart cities, in Energia, Ambiente e Innovazione, 4-5, 2012, rileva correttamente che «si sono succedute 
molte definizioni del termine che, proprio per il carattere multidisciplinare che l’argomento riflette, risente 
di diversità di linguaggi e obiettivi” e prosegue con tono negazionista affermando che “per questo non è 
possibile dire che esista ad oggi una definizione univoca universalmente riconosciuta». 
64 Si pensi, ad esempio, ai principi generali definiti dal legislatore come nel codice dell’ambiente o nel 
codice degli appalti e alla generale tendenza verso la valorizzazione dei principi stessi. In questo contesto – 
è stato notato - l’autonomia del diritto amministrativo viene scalfita e si appropria di alcuni principi di 
diritto privato. È inoltre il sistema di giurisprudenza per principi che permette che il diritto locale, 
sovranazionale e globale tendano ad incrociarsi. Sul punto l’antico dibattito tra “fuga dal diritto pubblico” e 
“primato del diritto pubblico”, descritto da S. Pugliatti, Diritto pubblico e privato, in Enc. Dir., XIII, 
Milano, 1964, 696 il quale significativamente evidenzia in incipit che «ogni crisi nel campo del diritto 
riconduce lo studioso alla distizione tra diritto pubblico e diritto privato»; sul punto si vedano le 
conclusioni raggiunte da F. de Leonardis, Soggettività privata e azione amministrativa, Padova, 2000, p. 
344 e ss. Il carattere di unitarietà dell’ordinamento generale a svantaggio della tradizionale separazione del 
diritto pubblico e del diritto privato è stato posso in luce dalla dottrina in molteplici occasioni. Si vedano 
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Una prima tematica, centrale, attiene senz’altro alla gestione e all’utilizzo delle masse di 

dati messi in circolo nella smart city.65 Si schiude, qui, il dibattito di fondo sui dati nella 

doppia accezione di open data e dati personali svelando un duplice profilo: da un lato si 

pone il profilo privatistico della gestione dei dati personali nel contesto della c.d. società 

dell’informazione66 e la conseguente attività regolatoria in termini di privacy alla luce di 

una normativa recentissima. Dall’altro, il c.d. open government data67, il problema – tutto 

pubblicistico – di gestione e accesso dei dati da parte delle pubbliche amministrazioni, tra 

imperativi di trasparenza e vincoli di riservatezza, in cui emerge la riscoperta di un attore 

istituzionale, a metà tra mercati e autorità di regolazione, che sembrava scomparso: lo 

Stato. A garanzia del buon andamento di tale funzione, l’Agenda Digitale e le relative 

funzioni affidate all’AgID, destinate a regolare il necessario equilibrio tra autonomia 

degli enti e uso funzionale delle informazioni in una pluralità di settori in cui il ruolo del 

soggetto pubblico risulta fondamentale.  

L’utilizzo dei dati è destinato a riflettersi su una pluralità di settori nell’ambito di mercati 

i cui equilibri risultano sconvolti dalle crescenti sfide della tecnologia68 – servizi pubblici, 

																																																																																																																																																																						
Alb. Romano, La situazione legittimante al processo amministrativo, in Dir. Proc. Amm., 1989, 537; E. 
Cannada Bartoli, La tutela giudiziaria del cittadino verso la pubblica amministrazione: appunti dalle 
lezioni, Milano, 1964, p. 26; S. Rodotà, Tipologia della programmazione, in Aspetti privatistici della 
programmazione economica, Milano, 1971, p. 60; F. de Leonardis, cit., p. 345-346. 
65 C. Schepisi, Servizi della società dell’informazione, Unione europea e nuovi modelli economici: smart 
cities e sharing economy, in G. Olivieri, V. Falce (a cura di), Smart cities e diritto dell’innovazione, Milano 
2016, p. 3 e ss. D. Siclari, Creating value on the market and into society: le c.d. benefit corporation nel 
contesto della strategia di Europe 2020 per una crescita smart, inclusiva e sostenibile, in G. Olivieri, V. 
Falce (a cura di), Smart cities e diritto dell’innovazione, Milano 2016, p. 171 e ss. 
66 A. Papa, Smart city e Open Government Data, in G. Olivieri, V. Falce (a cura di), Smart cities e diritto 
dell’innovazione, Milano 2016, p. 21 e ss.; G. Finocchiaro-M. Ratti, Open data, dati personali e dati 
anonimi nell’attuale scenario normativo, G. Olivieri, V. Falce (a cura di), Smart cities e diritto 
dell’innovazione, Milano 2016, p. 39 e ss. 
67 V. Falce-E. Maggio, Open standards e smart cities, G. Olivieri, V. Falce (a cura di), Smart cities e diritto 
dell’innovazione, Milano 2016, p. 135. 
68 F. Graziadei, L’internet delle cose: una prima ricognizione delle problematiche regolatorie, in G. 
Olivieri, V. Falce (a cura di), Smart cities e diritto dell’innovazione, Milano 2016, p. 155 e ss. G. 
Gimigliano-G. Nava, L’inquadramento giuridico dei m-payment: profili ricostruttivi e distonie 
regolamentari, in G. Olivieri, V. Falce (a cura di), Smart cities e diritto dell’innovazione, Milano 2016, p. 
181 e ss. M. Rabitti, Smart city e tutela dei consumatori, in G. Olivieri, V. Falce (a cura di), Smart cities e 
diritto dell’innovazione, Milano 2016, p. 321 e ss. Per una panoramica sui percorsi di indagine, v. G. 
Olivieri, V. Falce (a cura di), Smart cities e diritto dell’innovazione, Milano 2016. M. Siragusa-C. Rizza, 
Politiche pubbliche di finanziamento dello sviluppo delle reti a banda larga e ultralarga e regole UE sul 
controllo degli aiuti di stato, in G. Olivieri, V. Falce (a cura di), Smart cities e diritto dell’innovazione, 
Milano 2016, p. 103 e ss. F. Di Porto, Il consumatore “iper-connesso”: profili regolatori e di mercato della 
convergenza tra agenda digitale e strategia energetica, in G. Olivieri, V. Falce (a cura di), Smart cities e 
diritto dell’innovazione, Milano 2016, p. 217 e ss. 
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innovazione nelle reti, pagamenti elettronici, tutela dei consumatori – le quali richiedono 

un esercizio delle funzioni di regolazione che sappia adattarsi ad esse e cui le autorità di 

tutti i settori sono chiamate. 

Il problema immediatamente successivo è quello di comprendere in che maniera e a 

mezzo di quali strumenti giuridici l’applicazione di tali dati e ciò che ne consegue sul 

piano dei servizi possa essere inserito nella dinamica delle politiche pubbliche per la città, 

evitando il pericolo che logiche puramente di mercato abbiano il sopravvento su scelte 

orientate al pubblico interesse. Come si è visto, infatti, la nozione di smart city contiene in 

sé una pluralità di settori e come emerge dalle politiche che saranno oggetto di 

considerazione nel secondo capitolo, il decisore pubblico è chiamato ad intervenire su una 

molteplicità di aspetti. In ciò il tema intercetta indicazioni provenienti dalle sedi 

sovranazionali ed in particolare, le politiche urbane condotte dalle Nazioni Unite ed in 

sede europea69 da cui emergono i tratti di una città che lega la sua intelligenza ai profili di 

sostenibilità e di resilienza, vale a dire di adattamento al cambiamento delle strutture 

esistenti. 

Entro questo quadro si apre una nuova funzione per il soggetto pubblico – di ogni livello 

– quella di promuovere e abilitare tale cambiamento in un’ottica di sintesi tra diversi 

settori. Tale chiave permette di cogliere le soglie di rilevanza giuridica del concetto di 

smart city e di creare un legame tra elementi tradizionalmente slegati tra loro. In tal senso 

si comprende l’attenzione per i modelli economici70, in particolare per quei fenomeni 

sorti in tempi recenti come la sharing economy71 e poi declinati come digital economy, 

social economy e da ultimo circular economy e dunque la necessità di ri-orientare i 

modelli urbani  in tal senso. 
																																																								
69 E. Carloni, M.V. Pineiro, Le città intelligenti e l’Europa. Tendenze di fondo e nuove strategie di sviluppo 
urbano, in Federalismi.it, 2015, 4, p. 865 e ss; cfr. anche C. Donolo, T. Federico, La questione meridionale 
e le Smart Cities, in Riv. Economica del Mezzogiorno, 2013, 1-2, p.189. In particolare gli autori affermano 
che «smart sta per: efficiente, capace, inclusivo, moderno, sostenibile. Smart è stato dapprincipio un 
paradigma dell’industria delle telecomunicazioni ma ora si è contaminato con le strategie della 
sostenibilità e con la green economy, soprattutto per l’iniziativa dell’Europa: molta ricerca è stata 
promossa sul miglioramento del capitale umano, quindi sull’istruzione, sulla capacitazione e sul long life 
learning. Anche sul capitale sociale e relazionale si sta investendo molto, nella convinzione che qui si 
trovino i fattori più importanti della crescita urbana». 
70 Sul punto già la dottrina più risalente G. Romagnosi, Principi di diritto amministrativo, evidenziava che 
economia e diritto sono la stessa scienza.  
71 P. Gori, P. L. Parcu, M. L. Stasi, Smart cities e sharing economy, in G. Olivieri, V. Falce (a cura di), 
Smart cities e diritto dell’innovazione, Milano 2016, p. 73 e ss; A. Preta-P. Peng, Digital economy e web 
3.0, ibidem, p. 89 e ss. 
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Si comprendono altresì le problematiche connesse all’ambiente72 – energia da fonti 

rinnovabili ed efficientamento energetico73 –  considerando che è proprio in questo 

ambito che le politiche europee sulle smart cities sorto sorte, nonché la connessione con 

le esigenze di rigenerare gli ambienti urbani.  

Si comprende infine, il profilo della c.d. governance della città stessa. Da un lato la smart 

city viene percepita come strumento di semplificazione amministrativa e superamento 

delle barriere tra privati e pubbliche amministrazioni74 attraverso un richiamo costante 

agli strumenti partecipativi – e ai concetti di cittadinanza amministrativa e di comunità75 - 

Dall’altro la nozione di smart city viene letta come una grande occasione per ridisegnare 

l’organizzazione della pubblica amministrazione76 e cercare di contribuire a sciogliere 

alcuni dei “nodi” che affliggono la pubblica amministrazione oggi77 al fine di condurre 

alla formulazione di regole operative utili per perseguire le ragioni di un’ 
																																																								
72 «La vaghezza di significato di cui è inevitabilmente intrisa la definizione di smart city consente a tale 
concetto di essere utilizzato con una certa frequenza e flessibilità nel contesto odierno della crisi 
economica, laddove l’obiettivo indissolubile permane quello del rilancio della competitività economica del 
sistema attraverso la realizzazione di sinergie tra lo sviluppo di nuove tecnologie e la crescente 
salvaguardia dell’ambiente» così E. Ferrero, La smart city, cit., p. 1269. 
73 Si legge in proposito che «il momento di avvio ufficiale, a scala europea, della politica per le Smart 
Cities risale dunque al decennio scorso, in concomitanza con l’adozione delle direttive sulla promozione 
dell’energia elettrica prodotta da fonti energetiche rinnovabili e sull’efficienza energetica negli usi finali 
dell’energia», E. Ferrero, cit., p. 1274. A.M. Gambino-M. Provenzano, Smart Cities ed efficientamento 
energetico, in G. Olivieri, V. Falce (a cura di), Smart cities e diritto dell’innovazione, Milano 2016, p. 51 e 
ss. 
74 E. Ferrero, cit., p. 1276 analizzando la contestualizzazione sistematica nell’ordinamento della nozione di 
comunità intelligenti all’interno delle misure di semplificazione previste dal d.l. 5/2012, evidenzia che «la 
città intelligente può infatti essere esaminata anche sotto il profilo della semplificazione amministrativa, 
laddove la tecnologia può essere intesa come strumento efficace di eliminazione delle forme di 
intermediazione del potere amministrativo». 
75 E. Ferrero, cit., p. 1285; L. Sartori, Alla ricerca della smart citizenship, in Istituzioni del federalismo, 
2015, 4, p. 927 e ss. Sul punto si veda anche F. Manfredi, Smart Community. Comunità sostenibili e 
resilienti, Bari, 2015, p. 23. Cfr. inoltre S. Bolognini, Dalla “smart city” alla “human city” e oltre. Profili 
epistemologici e giuspolitici nello sviluppo del paradigma “smartness oriented”, Milano 2017, p.1, laddove 
afferma che “la rappresentazione della città in chiave smart sottende, altresì, un modello specifico di 
sviluppo economico e sociale, fortemente contestualizzato nello scenario competitivo del mercato globale, 
che ridisegna i rapporti fra pubblico e privato nella pianificazione, nella programmazione e nell’attuazione 
delle policy urbane, con rilevanti implicazioni, per lo meno nelle teorizzazioni del concetto di smart city, 
sul ruolo del cittadino, da cui la creazione delle locuzioni “smart citizen” e “smart citizenship”. 
76 Già negli scritti dottrinari più autorevoli sul tema gli sviluppi più recenti e sicuramente quelli che 
avrebbero segnato gli anni a venire erano individuati nell’impatto che lo sviluppo delle scienze e l’avvento 
delle nuove tecnologie opera sugli istituti giuridici. Sul punto si vedano i rilievi di V. Bachelet, Profili 
giuridici della organizzazione amministrativa: strutture tradizionali e tendenze nuove, Milano, 1965. 
77 Si veda la recentissima analisi di L. Torchia, I nodi della pubblica amministrazione, Bologna, 2016. 
Titolo altrettanto evocativo è quello del recente studio in tema di servizi pubblici di M. Passalacqua (a cura 
di), Il disordine dei servizi pubblici locali, Torino, 2015. Ma già dal Rapporto Giannini “sui principali 
problemi dell’amministrazione dello Stato” venivano messe in luce le criticità che il sistema si trovava a 
dover risolvere, parzialmente ancora attuali.  
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“amministrazione di risultato”. 

Il riferimento all’inclusione sociale chiude il cerchio sinora descritto e rende in una certa 

misura la vis espansiva del concetto di smart city, capace di generare ricadute su 

problematiche consustanziali all’evoluzione dei diritti della persona78. 

A fronte di una tale ampiezza di prospettive emerge con urgenza l’interrogativo circa i 

mutamenti di paradigma che sottostanno all’interferenza tra il nuovo concetto e i settori 

dell’ordinamento coinvolti. Solo in questo modo sarà possibile comprendere se e in che 

misura possa affermarsi un “diritto” per la (o della) smart city e rileggere il senso di 

alcune categorie giuridiche tradizionali alla luce dei rapidi e spesso imprevedibili sviluppi 

della scienza e della tecnica79.  

 

2.2 Primi tentativi definitori 

Come visto, dunque, alla nozione di smart city sono riconducibili istituti sia di diritto 

pubblico che di diritto privato, nonché di diritto dell’economia. Ma vi è di più: le 

possibilità offerte dalle tecnologie – presupposto essenziale per poter avviare una 

riflessione sul concetto di smart city – conducono a sovrapposizioni che difficilmente 

permettono di esaminare gli istituti prescindendo dalle implicazioni e dalle integrazioni 

che tra le due dimensioni si creano. A questo punto è necessario dunque approfondire 

come questa molteplicità concettuale si traduce sul piano definitorio. 

Alcune definizioni fanno leva sulla centralità della dimensione urbana. In tal senso una 

smart city «è una realtà urbana connotata dall'uso dei nuovi strumenti della information 

technology»80 e ne consegue che «dal punto di vista del giurista lo studio del fenomeno è 

in particolare studio delle regole che lo conformano o dovrebbero conformarlo, e di 

fronte alla sua novità il primo interrogativo è se il catalogo di diritti esistente, in ambito 

																																																								
78 In particolare l’ultima generazione di tali diritti o diritti di quarta generazione. Sul punto v. la 
ricostruzione delle generazioni di diritti in N. Bobbio, L’età dei diritti, Torino, 1990; G. Peces-Barba, 
Teoria dei diritti fondamentali, Milano, 1993; A. Cassese, I diritti umani nel mondo contemporaneo, Roma-
Bari, 1994. Con riguardo al rapporto tra diritti fondamentali e pubblici poteri si vedano le considerazioni di 
F. Merusi, Diritti fondamentali e amministrazione (o della “demarchia” secondo Feliciano Benvenuti), in 
Dir. Amm., 2006, p. 543. 
79 Il dibattito relativo ai complessi rapporti tra diritto, economia e innovazione tecnologica è amplissimo in 
dottrina. Tra gli altri si vedano N. Irti, E. Severino, Le domande del giurista e le risposte del filosofo (un 
dialogo su diritto e tecnica), in Contr. e impr., 2000, p. 665. 
80 G. Muscolo, in V. Falce, G. Olivieri (a cura di), Smart cities, cit, p. VII. 
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nazionale, europeo e internazionale, è sufficiente e idoneo o se un nuovo sistema di 

norme sia necessario»81.  

Più tecnicamente, con riferimento alla governance «sotto l’appellativo smart cities si 

racchiudono i modelli di sviluppo urbano orientati alla creazione di sistemi, luoghi e 

processi altamente preformanti ed efficienti, i quali, facendo uso di sensori e tecnologie 

di big data, ambiscono ad ottimizzare operazioni e monitorare il complesso sistema delle 

dinamiche urbane»82. 

Sebbene la dimensione urbana sia centrale, gli studi di diritto urbanistico non si sono 

ancora concentrati sul tema approfonditamente, lasciando uno spazio di indagine ad oggi 

aperto. Autorevole dottrina non ha tuttavia mancato di cogliere le potenzialità dello 

strumento smart city, includendolo nel novero di indicazioni per la riscrittura di alcuni 

passaggi giuridici alquanto critici e tuttora al centro del dibattito scientifico. In particolare 

a tali fini viene auspicata «una migliore utilizzazione degli spazi pubblici (soprattutto 

strade e piazze, oggi occupate dalle automobili) con la valorizzazione dell’uso 

dell’informatica (c.d. smart cities)»83. Accogliendo tale prospettiva, uno studio condotto 

sul tema definisce la smart city come “metodo di governo del territorio, nel territorio”, 

ovvero uno strumento nuovo e ulteriore che si affiancherebbe a quelli già presenti 

nell’ordinamento84. 

Sempre in prospettiva metodologica si muovono inoltre alcuni percorsi di tipo storico, 

secondo cui la smart city sarebbe uno “strumento di azione”85. 

Dello stesso tenore anche le ricostruzioni che genericamente individuano nel concetto di 

smart city «una soluzione strategica alle problematiche associate al processo di 

agglomerazione urbana»86. In tal senso, il particolare rapporto tra urbanizzazione e 

processo di innovazione tecnologica, economica e sociale è stato messo in luce negli 

ultimi anni dalla c.d. “letteratura sull’innovazione”, che ha studiato le interrelazioni tra 

																																																								
81 Ibidem. 
82 S. Andreani, F. Bianconi, M. Filippucci, Smart cities e contratti di paesaggio: l’intelligenza del territorio 
oltre i sistemi urbani, in Istituzioni del federalismo, 2015, 4, p. 896 e ss. 
83 P. Stella Richter, Diritto urbanistico, manuale breve, 2016, p. 27. 
84 M. Provenzano, La smart city come metodo di governo del territorio nel territorio, Tesi di dottorato, 
Biblioteca Centrale Nazionale, Roma. 
85 “Si definiscono a più livelli le coordinate di un’elaborazione politico-istituzionale che sul piano delle 
scelte di intervento ha portato a individuare nelle smart cities uno strumento di azione” cosi E. Carloni, M. 
Vaquero Piniero, cit., p. 870. 
86 R. De Santis, et al, cit, p. 177. 
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innovazione e territorio (urbanizzazione)87. 

Alcune definizioni di smart city sono state fornite anche dalla prassi amministrativa e 

sono rintracciabili nei siti internet delle pubbliche amministrazioni che hanno utilizzato il 

modello smart city nella pubblicizzazione di azioni messe in campo nell’esercizio 

dell’attività amministrativa. 

Una delle descrizioni che pur nella sua genericità appare cogliere bene l’ampiezza del 

fenomeno e l’importanza dello stesso per lo studioso del diritto amministrativo è fornita 

dall’Agcom88, che in un’indagine conoscitiva in materia di servizi di comunicazione, ha 

specificato che «una città può essere considerata come smart city se gestisce in modo 

intelligente (“smart” appunto) le attività economiche, la mobilità, le risorse ambientali, 

le relazioni tra le persone, le politiche dell'abitare e il metodo di amministrazione. Le 

città intelligenti, o smart city, coniugano quindi in un unico modello urbano tutela 

dell'ambiente, efficienza energetica e sostenibilità economica, con l'obiettivo di 

migliorare la qualità della vita delle persone che vi abitano e creare nuovi servizi per i 

cittadini e per le Pubbliche Amministrazioni»89. Sebbene il riferimento al “modello 

urbano” susciti qualche perplessità, la definizione è significativa in quanto dimostra il 

percorso di inserimento dell’authority nel dibattito in corso attraverso l’elaborazione di 

																																																								
87 R. De Santis et al. cit., p. 179. In proposito le autrici richiamano una vasta letteratura sul tema. In 
particolare, prime teorizzazioni sono da individuare nelle trattazioni sui distretti industriali, concetto 
sviluppatosi negli anni Settanta (su cui v. Bagnasco, 1977). Il passaggio successivo vede l’affermarsi della 
teoria dei clusters industriali (su cui Porter, 1990). V. inoltre S. Auci, L. Mundula, Smart cities and a 
Stochastic Frontier Analysis: A Comparison among European Cities, 2012, in www.papers.ssrn.com, i 
quali individuano tre principali fattori dell’innovazione: la concentrazione di molte ed eterogenee 
esperienze in vari campi della conoscenza e della produzione; una rete di cooperazione tra gli attori 
coinvolti; la presenza di catalizzatori che facilitino la combinazione di differenti capacità e attori. Dagli anni 
Novanta il paradigma dei distretti industriali viene soppiantato dal National Innovation System, volto ad 
indagare i fattori macroeconomici al fondo del processo di trasferimento tecnologico (su cui v. Lundvall, 
1992; Nelson, 1992). Dal 2000 si assiste ad un ulteriore passaggio, di palmare importanza oggi, riguardante 
la dimensione locale del fenomeno. Ne sono esempio gli studi su Learning Regions, Regional Innovation 
Systems e Local Innovation Systems (su cui v. Cooke, Heidenreich, Braczyk, 2004). Tali studi risultano 
significativi in quanto evidenziano l’importanza di canalizzare la conoscenza e l’innovazione disponibile su 
scala globale nei processi e nei contesti locali, ovvero su basi territoriali ristrette, giungendo ad assumere 
come terminale di tali considerazioni la città. Non a caso si iniziano a sviluppare approcci all’innovazione 
su base territoriale differente come ad esempio la cd. “regione intelligente”, un’area caratterizzata da 
sistemi di innovazione collegati con infrastrutture IT e servizi digitali. 
88 Le autorità amministrative indipendenti, come si avrà modo di spiegare nel prosieguo hanno compiti di 
primo rilievo, pur indiretti, nella realizzazione della smart city. Esse infatti, sono parte integrante dal punto 
di vista istituzionale di quel processo di liberalizzazione delle telecomunicazioni (e non solo) e lo sviluppo 
di servizi erogati attraverso la rete internet. È significativo in proposito il fatto che l’espressione Smart city 
sia nata negli anni Novanta proprio in concomitanza con tali processi. 
89 Agcom, Indagine conoscitiva, cit. 
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studi dedicati al tema volti alla ricerca di soluzioni regolatorie adeguate ai fenomeni 

dell’innovazione90. 

2.3 Profilo strumentale e profilo finalistico 

Tenendo a mente le definizioni proposte, sembrano emergere due profili di sviluppo del 

concetto: uno di carattere strumentale e l’altro finalistico. Dal punto di vista degli 

strumenti e del metodo, infatti, si fa leva su alcuni elementi alcuni noti, altri meno, 

nell’ordinamento: “coordinamento”, “sinergie”, “strategia”, “integrazione”. Avendo 

riguardo al dato teleologico, invece, emergono confusamente i concetti di “sostenibilità”, 

“rigenerazione”, “qualità della vita”, “efficienza”, “buona amministrazione”91. 

Per ciò che attiene al primo profilo, il coordinamento92 tra le varie aree tematiche o sei 

assi in cui si sviluppa la smart city (ambiente, economia, governo, mobilità, persone, 

qualità della vita) sembra essere la risultante di due presupposti. L’uno è quello 

infrastrutturale, coincidente con l’utilizzo massivo delle tecnologie ICT negli ambienti 

urbani. In generale, infatti, la tecnologia è elemento la cui corretta declinazione appare 

utile per lo sviluppo delle comunità nell’ottica di un recupero e di una massimizzazione di 

spazi e di tempi93. Vi si ricollegano in prospettiva ampia l’utilizzo delle risorse e del 

territorio, uno snellimento nella conduzione delle attività, sia private che pubbliche e una 

generale tendenza verso il concetto di “efficienza”. 

Al presupposto infrastrutturale si affianca tuttavia un ulteriore elemento, immateriale, che 

																																																								
90 In generale, tutte le autorità amministrative indipendenti sono ormai chiamate a regolare fenomeni 
precedentemente sconosciuti. Sul punto si tornerà in seguito, nell’analizzare i settori distintamente. 
91 M. Annunziato, La roadmap delle smart cities, cit., in quest’ottica conferma che «in termini sintetici, le 
molte definizioni di smart cities sottendono un insieme coordinato di interventi che mirano a rendere le 
città più sostenibili». 
92 La nozione di coordinamento è ben nota all’ordinamento giuridico. Sul punto si vedano F. Piga, 
Coordinamento (principio del), in enc. Giur. Treccani, in cui significativamente «nel termine 
coordinamento c’è l’idea di un’azione volta a mettere in ordine situazioni complesse, caratterizzate da una 
molteplicità di comportamenti e di atti, da una varietà di situazioni, dalla partecipazione ai procedimenti di 
formazione delle decisioni di istituzioni, di uffici o di persone che svolgono ruoli diversi e operano per la 
soddisfazione di interessi diversi. Nel concetto di coordinamento sta l’idea di un’azione coerente volta a 
realizzare obiettivi specifici tenendo conto di esigenze generali». In generale V. Bachelet, L’attività di 
coordinamento nell’amministrazione pubblica dell’economia, Milano, 1957; V. Bachelet, Coordinamento, 
in Enc. Dir., Milano, 1962, 630 e ss.; G. Berti, La pubblica amministrazione come organizzazione, Padova, 
1968. Nella manualistica M.S. Giannini, Diritto amministrativo, Milano, 1970, p. 299 e ss. 
93 Sul punto cfr. A. Papa, cit., p. 22; R. Fistola, R. La Rocca, The virtualization on urban functions, in 
NETCOM, 2011, n. 15. 
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è stato diversamente definito come “capacità di progettazione sistemica”94, “approccio 

olistico”, “visione strategica”. Nelle ricostruzioni, il presupposto infrastrutturale e quello 

immateriale costituiscono i due volti della stessa medaglia, necessariamente 

interdipendenti per raggiungere gli obiettivi descritti. Sul piano giuridico, la necessità di 

infrastrutturazione legata a doppio filo con la capacità di visione di medio e lungo periodo 

si tradurrebbe nel recupero delle nozioni di pianificazione e programmazione95 

ampiamente presenti nella dottrina classica, come strumento di espressione di politiche 

volte a trasformare le città in città intelligenti96.  

Per quanto attiene il secondo profilo, il riferimento più frequente è quello alla 

sostenibilità. In aderenza alle ricostruzioni generali sul principio dello sviluppo 

sostenibile, tale sostenibilità viene declinata in maniere differenti, emergenti dalle 

definizioni sopra esposte. In primo luogo come sostenibilità ambientale ed energetica, da 

compiere attraverso tecnologie che consentano il risparmio energetico – e l’utilizzo di 

energie rinnovabili – sia negli ambienti pubblici che in quelli privati, nonchè attraverso il 

miglioramento dei servizi urbani contemperando desiderata degli utenti e promozione di 

soluzioni in linea con le esigenze di tutela ambientale. In secondo luogo, dal punto di 

vista sociale, sostenibilità coincide con partecipazione ed inclusione sociale volte a 

contribuire all’accrescimento di ciò che viene descritto come “senso di comunità” 

(“smart communities”, v. infra). Dal punto di vista economico, infine, attraverso la 

																																																								
94 M. Annunziato, cit. Sul punto si veda F. Fracchia, P. Pantalone, cit., p. 4 secondo cui «non si ritiene, in 
particolare, che l’inquadramento giuridico di siffatto fenomeno debba fondarsi su di un approccio di tipo 
analitico attraverso la spiegazione dei singoli elementi che compongono il sistema smart city, ma debba 
essere studiato da un punto di vista sistemico che dia conto della rilevanza delle reciproche relazioni e 
interazioni tra i vari elementi»; nonché L. Urbani Ulivi (a cura di), Il pensiero sistemico come specchio di 
una realtà complessa, Bologna, 2010. 
95 «Nella tensione razionalizzatrice dell’idea di “città intelligente” e nello sforzo di una sua codificazione 
oltre qualsiasi visione tecno-determinista, la smart city è diventata una realtà sempre più complessa e 
multidimensionale, configurandosi come modello per la pianificazione delle policy in tutti i settori di 
programmazione: dalla pianificazione energetica alla mobilità, dallo sviluppo economico all’inclusione 
sociale, all’interno di una cornice legislativa e politico-programamtica definita (restando in Europa) a 
livello comunitario, recepita a livello nazionale e capillarmente declinata su scala locale», così S. 
Bolognini, Dalla smart, cit., p. 4. Sul dialogo tra politiche globali e politiche locali v. cap. II di questo 
lavoro. 
96 Si veda M. Carabba, Programmazione (voce), in Dig.Disc.Pubbl., 1997, XII, p. 35 e ss. Più risalenti G. 
Miele, Problemi costituzionali e amministrativi della pianificazione economica, RTDP, 1954, p. 791 e ss. 
Tale rilievo sulla necessità e sulla capacità di pianificare e programmare gli interventi – cui si affianca il 
vasto tema dei finanziamenti – si comprenderà meglio ripercorrendo i passaggi istituzionali in sede europea 
e nazionale descritti nel capitolo II. 
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creazione di c.d. modelli di business differenti. 

Gli sforzi di sistematizzazione del concetto presenti in tali tentativi se da un lato hanno il 

pregio di porre in luce l’esigenza di ricercare una chiave di lettura unitaria di un 

fenomeno dai contorni sfuggenti e dall’anima frammentata, dall’altro rivelano la necessità 

di ulteriore indagine volta ad offrire approfondimenti maggiori unitamente a strumenti 

operativi concreti.  

2.4 Approccio atomistico e difficoltà di ricondurre ad un unico sistema il concetto di 

smart city. Approccio sistemico. Superamento della dicotomia 

Delineato lo stato dell’arte dell’elaborazione dottrinale in materia di smart city risulta 

palese una polarizzazione di fondo. Secondo le coordinate individuate sembrano infatti 

emergere due differenti approcci al tema delle smart cities: l’uno volto ad indagare 

elementi settoriali nella convinzione dell’impossibilità di ricondurre ad uno la pluralità di 

elementi oggetto di considerazione; l’altro più ampio, aderente alla prospettiva sistemica 

di cui si è detto e indirizzato verso la ricerca in un nucleo ineliminabile contenente in sé le 

caratteristiche necessarie e sufficienti per addivenire ad una opzione concettuale minima 

di smart city97.  

Appurate le difficoltà nella riconduzione ad un unico sistema del concetto, alcune 

ricostruzioni, con tono forse più realistico che rinunciatario, affrontano il tema adottando 

un approccio che potremmo considerare “atomistico”, interiorizzando dubbi metodologici 

con cui la dottrina si è tradizionalmente trovata a confrontarsi98. In questo senso si legge 

che l’intento definitorio coincide con l’ «Illustrazione di un processo finalizzato alla 

realizzazione di una smart city o meglio all’introduzione di componenti smart nel tessuto 

cittadino. Si intende illustrare, non l’analisi della condizione e delle caratteristiche di 
																																																								
97 Sul punto, proprio in questi stessi termini, sono stati messi in rilievo i due differenti approcci: «verticale, 
che affronta uno o più specifici aspetti legati alla dimensione urbana come la mobilità, l’energia; 
sistemico, che si riferisce alla città nel suo insieme, nelle sue diverse dimensioni, considerandola un 
sistema sociotecnico in grado di sostenere e abilitare l’innovazione». Sul punto cfr. Osservatorio nazionale 
smart city, Vademecum per la città intelligente, Edizioni Forum PA, 2013. Lamenta tale tendenza in 
letteratura A. Decker, Introduction, Fordham Urban Law Journal, 2015, 5, p. 1492 laddove evidenzia che 
«If one surveys the literature on energy and cities, one finds little trace of “smart law”. One can find 
literature on energy and cities; on trasportation and technology; and on other topics». 
98 Si veda in dottrina R. Orestano, Persone e persone giuridiche nell’età moderna, in Azione, diritti 
soggettivi, persone giuridiche, Bologna, 1978, 266, rilevava che «non solo è impossibile, ma addirittura è 
contraddittorio pensare i ridurre tutte le ipotesi sotto una formula unica che possa riassumerle 
integralmente senza deformazioni e omissioni e al contempo possa esprimere quanto di specifico e 
peculiare vi è in ognuna».  
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una città intelligente, ma alcuni snodi operativi finalizzati alla realizzazione di una smart 

city o smart town»99. 

E ancora, si legge «è impossibile e probabilmente inutile tentare di portare a sistema 

questi flussi, secondo la tipica vocazione dei giuristi e degli amministrativisti in 

particolare, ma occorre un dialogo costante tra studiosi di varie discipline, valorizzarne 

gli aspetti virtuosi e idonei a rendere le istituzioni più adatte alle sfide attuali e 

future…»100 sebbene si riconosca che «stante la multimensionalità e non piena 

compiutezza di ogni possibile definizione, occorre creare almeno un terreno comune, un 

perimetro entro cui collocare la prospettiva giuridica, partendo dall’analisi degli 

elementi essenziali delle smart cities affermati e condivisi a livello internazionale, 

dell’Unione europea e quindi nazionale»101. 

A ben vedere, tuttavia, in generale, la difficoltà di ricondurre ad unità una materia è 

problematica comune a molti ambiti del diritto contemporaneo, soprattutto di quelli che 

negli ultimi decenni sono stati oggetto di quel processo definito come 

“giuridificazione”102. Si pensi al diritto dell’ambiente – così come il diritto dell’energia – 

e alla consustanziale difficoltà di rintracciare direttrici di sistema chiare e definite entro 

cui ricondurre le trattazioni103.  

A fronte di tale frammentarietà emerge in taluni la tentazione di procedere per 

compartimenti o settori “verticali”, per l’appunto, secondo un approccio atomistico. Tale 

approccio non si sottrae ad aspre critiche sorte in dottrina104. Avendo riguardo alle 

																																																								
99 D. Ielo, La mano disegna sè stessa, cit., p. 56. 
100 M. Caporale, cit., p. 857-858. 
101 M. Caporale, cit., p. 859 - 860. 
102 Sul punto si veda lo studio condotto in occasione dei 150 anni di unificazione amministrativa, in 
particolare i contributi nel volume diretto da M. Renna, B. Marchetti, La giuridificazione, Firenze, 2015. 
103 È sufficiente aprire un qualsiasi manuale di diritto dell’ambiente o di diritto dell’energia per avvedersi 
della vastità di ambiti giuridici toccati dal diritto dell’ambiente: definizioni, aspetti civilistici, 
amministrativistici, penalistici, di diritto dell’Unione Europea, tributari, economici. Si veda ad esempio P. 
dell’Anno, E. Picozza, Trattato di diritto dell’ambiente, vol. I, Padova, 2012, nonché G. Rossi, Diritto 
dell’ambiente, Torino, 2015. 
104 «Le numerose definizioni di smart city elaborate negli anni hanno talvolta dato luogo a distorsioni 
semantiche, contribuendo a generare l’idea che una città si possa definire smart anche se conduce singole 
iniziative estemporanee e non coordinate, ad esempio installando una colonnina sperimentale per la 
ricarica elettrica dei veicoli o fornendo servizi di infomobilità alle fermate dei mezzi pubblici. Oggi si 
ritiene, più correttamente, che una città possa dirsi smart quando esiste una pianificazione strategica, 
organica e connessa alla capacità di leggere le potenzialità dei territori, da parte di un organo politico 
amministrativo in grado di ripensare la città con una visione di lungo periodo e un approccio integrato» 
così V. Falce, E. Maggio, in G. Olivieri e V. Falce (a cura di) cit., p. 136; per analoghe considerazioni cfr. 
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definizioni fornite sopra, infatti, la cifra essenziale del concetto di smart city starebbe 

nella capacità coordinatrice ed integratrice dell’elemento infrastrutturale con quello 

immateriale nonché, per ciò che ci riguarda, nella ricerca strumenti giuridici capaci di 

adattarsi alle emergenti esigenze. 

La preferenza per una visione sistemica per le suelencate ragioni non vale a destituire di 

fondamento la scelta di indagare separatamente i settori che compongono la smart city. Al 

contrario ne legittima e rafforza l’intenzione di indagare funditus le varie componenti di 

un tutto, al fine di delineare, successivamente, le coordinate sistematiche applicabili al 

concetto pur valevoli nelle sue plurime declinazioni e che dunque, non possono arrestarsi 

alla mera affermazione di una necessità di visione sistemica, senz’altro insufficiente per il 

giurista. 

2.5 La definizione di smart city nell’ordinamento europeo 

Definiti gli approdi dottrinali finora raggiunti, appare ora opportuno accennare agli 

strumenti giuridici attraverso i quali il termine smart city sia penetrato nell’ordinamento 

positivo. Gli impulsi maggiormente significativi all’elaborazione del concetto e alla 

concreta introduzione dello stesso nell’ordinamento giuridico sono sorti in ambito 

comunitario. A tal proposito sono stati elaborati da anni documenti di vario genere (su cui 

si tornerà nel capitolo successivo). 

In Europa la locuzione smart city compare per la prima volta relativamente alle politiche 

ambientali, con particolare riferimento alla questione del risparmio energetico, il Piano 

SET105. 

Ampliando lo sguardo all’ordinamento dell’Unione europea, la spinta verso la creazione 

di “comunità o contesti urbani intelligenti” si inquadra nella più ampia strategia europea 

di promuovere una crescita “intelligente sostenibile e inclusiva in Europa”106, cioè la 

Strategia 2020, nell’ambito della quale uno dei pilastri è rappresentato dalla smart city107. 

La ragione di tale scelta è bifronte: da un lato la crisi finanziaria ed economica ha destato 

un ripensamento sulla conseguente necessità di offrire un maggiore sviluppo alla 
																																																																																																																																																																						
lo studio elaborato da Cassa Depositi e Prestiti, Smart City Progetti di sviluppo e strumenti di 
finanziamento, 2013, 15.  
105 Commissione Europea, Piano Strategico europeo per le tecnologie energetiche (Piano SET), 2009, volto 
ad accelerare lo sviluppo e la competitività delle tecnologie a basse emissioni di carbonio. 
106 Così l’Agenda 2020. 
107 Sulla Strategia 2020 v. più approfonditamente nel capitolo succcessivo. 
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competitività attraverso lo sviluppo tecnologico; dall’altro la contingenza sempre più 

avvertita in sede sovranazionale di affrontare le sfide climatiche ed energetiche ha spinto 

a ricercare nuovi spazi operativi supportati dalle nuove tecnologie. Anche la lettura di tali 

elementi suffraga la preferenza per un approccio teorico onnicomprensivo. 

In sede europea il concetto di smart city è stato introdotto più ampiamente con la 

Comunicazione della Commissione del 2012 su “Città e Comunità intelligenti. 

Partenariato europeo di innovazione”108, nell’ambito della quale venne istituita una 

governance dedicata e venne prescelta la formula del partenariato, accogliendo una 

vocazione ampia e flessibile, sia dal punto oggettivo che da quello soggettivo, ancorchè 

non perfettamente definita. Si tratta di un partenariato che opera nei settori dell'energia, 

dei trasporti e dell'informazione e comunicazione, con l'obiettivo di catalizzare i progressi 

in settori dove la produzione, la distribuzione e l' uso dell'energia, la mobilità e i trasporti 

e le tecnologie di informazione e comunicazione (TIC) sono strettamente legati e possono 

offrire nuove opportunità interdisciplinari per migliorare i servizi, riducendo il consumo 

di energia e risorse, emissioni di gas a effetto serra e di altre sostanze inquinanti109. A 

questo ha fatto successivamente seguito lo Strategic Implementation Plan – European 

Innvoation Partnership on Smart Cities and Communities del 20 ottobre 2013, licenziato 

insieme ad un Operational Implementation Plan.  

Nella comunicazione si legge che «una città o una comunità può dirsi intelligente (smart) 

allorquando costituisce uno spazio fisico perfettamente integrato con i soggetti che la 

abitano, divenendo un modello urbano in grado di offrire un’elevata qualità della vita e 

favorendo la crescita personale, sociale ed economica dei cittadini»110. Nella pagina web 

realizzata dalla Commissione europea si legge inoltre con un registro invero assai 

divulgativo: «What are Smart Cities? Smart Cities combine diverse technologies to 

reduce their environmental impact and offer citizens better lives. This is not, however, 

simply a technical challenge. Organisational change in governments - and indeed society 

at large - is just as essential. Making a city smart is therefore a very multidisciplinary 

challenge, bringing together city officials, innovative suppliers, national and EU 

																																																								
108 Approvato dal Consiglio Ambiente del 21 marzo 2013. 
109 Cfr. COM(2012)4701 final. 
110 Cfr. Commissione europea, Comunicazione della Commissione, Smart Cities and Communities – 
European Innovation Partnership, Bruxelles, 10 luglio 2012, C(2012)4701. 
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policymakers, academics and civil society»111. 

Ulteriori riferimenti sono inoltre presenti nei documenti inerenti le politiche di 

promozione e sviluppo delle tecnologie dell'informazione: Agenda digitale europea e 

Digital single market112.  

2.6 La smart city nell’ordinamento italiano 

La prima traccia nell’ordinamento italiano dell’espressione smart city risale alla 

Deliberazione del CIPE 21 dicembre 2000, n. 150, avente ad oggetto il “Programma 

nazionale ricerca” per gli anni 2001-2003113, in cui si prevedeva l’adozione di un 

“Programma strategico Tecnologie abilitanti la Società della conoscenza (ICT)”, 

articolato in differenti progetti, uno dei quali intitolato “Sviluppo di piattaforme abilitanti 

– “comunità intelligenti”. Tale progetto non sembra aver avuto sèguito fino ad un passato 

relativamente recente e in particolare fino all’adozione dell’Agenda digitale italiana114. 

Dall’analisi del Documento europeo emerge con chiarezza che alla base del progetto di 

smart city risiede l’idea di ottimizzazione delle risorse, di ogni genere, grazie all’utilizzo 

delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione (ICT). 

Muovendo da tale presupposto appare dunque maggiormente comprensibile la 

collocazione sistematica che il legislatore ha scelto per il concetto di smart city. Invero, il 

quadro normativo nazionale non recepisce letteralmente la smart city, ma incamera il 

fenomeno nella definizione delle c.d. “comunità intelligenti”. Tale definizione si trova 

nell’ambito dell’attuazione di un progetto più ampio: l’Agenda digitale italiana115.  

Il comma 2 bis dell’art. 47 del d.l. 9 febbraio 2012, n. 5 prevede alla lett. a) la 

«realizzazione delle infrastrutture tecnologiche e immateriali al servizio delle “comunità 

intelligenti” (smart communities), finalizzate a soddisfare la crescente domanda di 
																																																								
111 Si veda la pagina web https://eu-smartcities.eu/faqs#Smart_Cities. 
112 Comunicazione della Commissione del 6 maggio 2015, A digital single market Strategy for Europe, 
COM (2015) 192 final; Comunicazione della Commissione, Upgrading the Single Market: more 
opportunities for people and business, COM (2015) 550 final. 
113 Adottato in attuazione del decreto legislativo 5 giugno 1998, n. 204, Disposizioni per il coordinamento, 
la programmazione e la valutazione della politica nazionale relativa alla ricerca scientifica e tecnologica. 
114 Il decreto legge 9 febbraio 2012, n. 5 (c.d. Semplifica Italia) all’art. 47 istituisce l’Agenda Digitale 
italiana. Il decreto recepisce la fonte europea, laddove con la Comunicazione della Commissione COM 
(2010) 245 def/2 del 26 agosto 2010 è stata istituita l’Agenda Digitale europea. 
115 Cfr. M. Caporale, cit., laddove «La vocazione a uno sviluppo bottom-up della smart city sembra in parte 
contraddetta dal quadro normativo nazionale che colloca sostanzialmente il fenomeno delle smart cities, 
declinate come “comunità intelligenti”, nell’ambito dell’attuazione dell’agenda digitale italiana, 
accentuandone quindi la connotazione tecnologico informatica», p. 861. 
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servizi digitali in settori quali la mobilità, il risparmio energetico, il sistema educativo, la 

sicurezza, la sanità, servizi sociali e la cultura». 

Sebbene arrestata su un piano di enunciazione programmatica, la sostanza della norma 

viene riproposta in un momento di poco successivo dal d.l. 22 giugno 2012, n. 83 (c.d. 

Decreto Sviluppo), istitutivo dell’Agenzia per l’Italia Digitale (AgID) con i compiti di 

realizzare gli obiettivi posti dall’Agenda digitale italiana. 

Il testo normativo di riferimento per le città intelligenti è il successivo decreto legge 18 

ottobre 2012, n. 179, (c.d. Decreto sviluppo) così come convertito, con modificazioni, 

dalla legge 17 dicembre 2012, n. 221, recante “Ulteriori misure urgenti per la crescita 

del Paese”, la cui sezione VII è rubricata “ricerca, innovazione e comunità intelligenti”. 

L’art. 20 del decreto rubricato “comunità intelligenti” attribuisce all’AGID il compito di 

definire strategie e obiettivi, coordinare il processo di attuazione e predisporre “gli 

strumenti tecnologici ed economici per il progresso delle comunità intelligenti”, nonché 

quello di promuovere «la definizione e lo sviluppo di grandi progetti strategici di ricerca 

e innovazione connessi con la realizzazione dell’Agenda digitale italiana e in conformità 

al programma europeo Horizon2020, con l’obiettivo di favorire lo sviluppo delle 

comunità intelligenti, la produzione di beni pubblici rilevanti, la rete a banda ultralarga, 

fissa e mobile, tenendo conto delle singole specificità territoriali e della copertura delle 

aree a bassa densità abitativa, e i relativi servizi, la valorizzazione digitale dei beni 

culturali e paesaggistici, la sostenibilità ambientale, i trasporti e la mobilità, la difesa e 

la sicurezza, nonché al fine di mantenere e incrementare la presenza sul territorio 

nazionale di significative competenze di ricerca e innovazione industriale». 

La norma, molto estesa e di inquadramento, volta a racchiudere in sé aspetti differenti è 

stata notevolmente ridimensionata nel quadro della riforma del Codice 

dell’amministrazione digitale, in particolare dall’art. 64 del d.lgs 26 agosto 2016, n. 179, 

che ha disposto modifiche e l’abrogazione di significative parti della disposizione. 

Tra di esse rientra l’abrogazione del “Comitato tecnico delle comunità intelligenti”116, 

istituito presso la stessa Agenzia con funzioni ausiliarie e di supporto rispetto ad essa. 

																																																								
116 Art. 20, comma 2, il quale specificava che «è istituito presso l’Agenzia per l’Italia digitale il Comitato 
tecnico delle comunità intelligenti, formato da undici componenti in possesso di particolari competenze e di 
comprovata esperienza nel settore delle comunità intelligenti, nominati dal direttore generale dell’Agenzia, 
di cui uno designato dal Dipartimento della funzione pubblica della Presidenza del Consiglio dei ministri, 
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La versione originaria della norma attribuiva all’Agid compiti differenti, sentito il 

comitato tecnico: predisporre annualmente il “piano delle comunità intelligenti-PNCI”117; 

predisporre il rapporto annuale sull’attuazione del piano nazionale118; emanare “linee 

guida recanti la definizione di standard tecnici, compresa la determinazione delle 

ontologie dei servizi e dei dati delle comunità intelligenti”119; istituire e gestire la 

“piattaforma nazionale delle comunità intelligenti”120. Di essi restano in vita solo gli 

ultimi due. 

Veniva inoltre previsto il c.d. “Statuto della cittadinanza intelligente”121, per la cui 

adozione erano stabiliti due criteri: la definizione di principi e condizioni “compresi i 

parametri di accessibilità e inclusione digitale” che indirizzano le politiche delle comunità 

intelligenti; l’elencazione dei protocolli di intesa tra l’Agenzia e le singole 

amministrazioni, nei quali ciascuna di esse declina gli obiettivi del piano nazionale delle 

comunità intelligenti122. 

Un ulteriore passaggio significativo era il riferimento al coinvolgimento dei cittadini 

nell’implementazione di tali previsioni, in un’ottica di massima partecipazione alla 

costruzione della comunità. A tal proposito compariva il concetto di “inclusione 

																																																																																																																																																																						
due designati dalla Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di 
Trento e di Bolzano, uno designato dall’Associazione nazionale dei comuni italiani, uno dall’Unione delle 
province d’Italia e altri sei scelti dallo stesso direttore generale, di cui uno proveniente da atenei nazionali, 
tre dalle associazioni di imprese o di cittadini maggiormente rappresentative, uno dall’Istituto nazionale di 
statistica (ISTAT) e uno dall’Agenzia stessa. Il comitato adotta il proprio regolamento di organizzazione ed 
elegge il Presidente. Ai componenti del comitato non spettano compensi, gettoni, emolumenti o indennita' 
comunque definiti. I suoi componenti durano in carica 3 anni, rinnovabili una sola volta». Non era chiarito, 
tuttavia, come rilevato in dottrina, in che modo si potesse aver maturato esperienza in un settore che 
l’ordinamento mai aveva definito prima di allora. Accanto a ciò, l’ampiezza delle tematiche ricomprese nei 
compiti non facilitava l’interpretazione della stessa funzione ad essi attribuita. 
117 Art. 20, c.1, lett. a. 
118 Art. 20, c.1, lett. b. 
119 Art. 20, c.1, lett. c. La versione originaria della norma, abrogata, prevedeva una seconda parte della 
citata lettera c, indicando anche la definizione di standard «procedurali nonché di strumenti finanziari 
innovativi per lo sviluppo delle comunità intelligenti». 
120 Art. 20, c.1, lett. d 
121 Art. 20, c.4, il quale prevedeva che «con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta 
del Ministro delegato per l'innovazione tecnologica, sentiti l'Agenzia e il comitato tecnico di cui al comma 
2, previa intesa con la Conferenza unificata di cui all'articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 
281, è adottato lo Statuto della cittadinanza intelligente, da redigere sulla base dei seguenti criteri: a) 
definizione dei principi e delle condizioni, compresi i parametri di accessibilità e inclusione digitale ai 
sensi delle disposizioni del presente decreto-legge, che indirizzano le politiche delle comunità intelligenti; 
b) elencazione dei protocolli d'intesa tra l'Agenzia e le singole amministrazioni, nei quali ciascuna di esse 
declina gli obiettivi del piano nazionale delle comunità intelligenti. I protocolli sono aggiornati 
annualmente a seguito del rinnovo del piano nazionale». 
122 Art. 20 c. 4, lett. a e b. 
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intelligente” intesa come «capacità, nelle forme e nei limiti consentiti dalle conoscenze 

tecnologiche, di offrire informazioni nonché progettare ed erogare servizi fruibili senza 

discriminazioni dai soggetti appartenenti a categorie deboli o svantaggiate e funzionali 

alla partecipazione alle attività delle comunità intelligenti»123 nonché l’accessibilità ai 

sistemi informatici, come “principi fondanti del piano nazionale delle comunità 

intelligenti”. 

Alla luce della L. 124/2015 – Madia – a fronte di uno sfrangiamento dell’art. 20, sembra 

uscire ulteriormente rafforzato il ruolo centrale dell’Agenzia per l’Italia digitale. Viene 

così riaffermata la centralità dei processi di digitalizzazione, elemento chiave nell’Agenda 

digitale124. 

Tale scelta si riflette sul piano delle competenze: ricollocando la nozione all’interno di un 

progetto di tipo tecnologico-informatico la competenza esclusiva in materia sarebbe 

infatti riconducibile allo Stato in quanto l’Agenzia assicura il «coordinamento 

informativo statistico e informatico dei dati dell’amministrazione statale, regionale e 

locale» ai sensi dell’art. 117 co. 2, lett. r. della Costituzione. 

Sebbene sia evidente la centralità che tale funzione assume in tema di smart cities e più in 

generale nel contesto ordinamentale in ragione della rilevanza crescente dell’impiego 

delle tecnologie informatiche nelle scelte pubbliche e nei rapporti tra privati e pubblici 

soggetti, la scelta accentratrice, tuttavia, non è passata esente da critiche provenienti da 

una parte della dottrina125. 

In generale due sembrano essere i principali rilievi nei confronti dell’impostazione 

seguita dal legislatore. Primo. Tale visione appare scontrarsi da un lato con l’approccio 

bottom-up di cui si fregia parte della narrativa dominante della smart city; dall’altro con il 

protagonismo e la valorizzazione delle realtà locali che la stessa mira a favorire. 

																																																								
123 Art. 20, c. 16. 
124 Avente l’obiettivo di «costruire un nuovo genere di bene comune, una grande infrastruttura tecnologica 
ed immateriale che faccia dialogare persone ed oggetti, integrando informazioni e generando intelligenza, 
producendo inclusione e migliorando la vita del cittadino ed il business per le imprese, anche attraverso 
azioni di promozione della social innovation». 
125 Si vedano sul punto i rilievi critici di M. Caporale, cit., p. 861 la quale evidenzia che «pur essendo 
indispensabile un percorso di coordinamento e sistematizzazione degli interventi ed esperienze 
spontaneamente fioriti nelle varie realtà locali, appare decisamente pesante ed eccessivamente 
centralizzato il sistema ideato dal legislatore per promuovere le smart cities, con forme di coordinamento 
piuttosto discutibili tra i vari livelli di governo». 
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Secondo. Appare necessario il raccordo126 sia tra i vari livelli di governo sul territorio, sia 

tra le varie Agende che ci si propone di realizzare e che sovente incidono sugli stessi beni 

giuridici: Agenda digitale, Agenda urbana, Agenda per la semplificazione127. Ciò ancor 

più laddove si consideri che ulteriore parte della competenza in materia è in capo ad un 

altro soggetto, il Ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca, titolare della 

delega in tema di innovazione tecnologica. In virtù di tale compito finora sono stati 

pubblicati bandi di ricerca con contestuale stanziamento di finanziamenti pubblici128. 

Significativa è inoltre l’istituzione, da parte del Ministero dello Sviluppo economico di 

una Task Force sulle smart city, in materia di politica industriale129. 

Ulteriori richiami alle smart cities sono inoltre presenti in provvedimenti specifici, di cui 

sono esempio norme emanate nell’ambito di processi di riqualificazione o di 

ricostruzione130. 

 2.7 Il documento AGID “Architettura per le comunità intelligenti visione concettuale 

e raccomandazioni alla pubblica amministrazione” 

Sulla scia della cornice delineata dal legislatore attraverso la creazione di strutture ad hoc, 

si inserisce il Documento redatto dall’Agenzia per l’Italia digitale “Architettura per le 

comunità intelligenti visione concettuale e raccomandazioni alla pubblica 

amministrazione”131. 

																																																								
126 M. Caporale, “In definitiva, sembra che manchi ancora una visione strategica complessiva e condivisa 
di promozione della smartness, e delle smart cities in particolare, che contenga e componga questi che 
dovrebbero essere gli strumenti della smartness, non le strutture entro cui questa si consuma”, p. 863. 
127 Di tali documenti e in particolare della interconnessione con il concetto di smart city si darà conto nel 
capitolo successivo. Si veda sul punto E. Carloni, Città intelligenti e agenda urbana, cit., p. 244 «è a livello 
anzitutto organizzativo che l’agenda digitale finisce per legarsi strettamente all’agenda urbana, e 
viceversa». 
128 Si veda ad esempio il Bando “Smart Cities and Communities”, indirizzato alle regioni del mezzogiorno; 
e quello per lo sviluppo di città intelligenti su tutto il territorio nazionale.  
129 Isituita con D.M. nel settembre 2015. 
130 Ad esempio, ai sensi dell’art. 14 comma 1 del d.l. 28 aprile 2009, n. 39 e della deliberazione CIPE 27 
maggio 2005, n. 35 sono state stanziate risorse economiche destinate alla ricostruzione a seguito del 
terremoto in Abruzzo nell’aprile 2009. Al punto 1.5 della deliberazione si legge che la ricostruzione debba 
contemplare “nuove attività imprenditoriali collegate alla realizzazione delle infrastrutture innovative per 
le smart cities (mobilità, energia, telecomunicazioni, sicurezza e centri per il comando e il controllo”. 
131Agid, “Architettura per le comunità intelligenti visione concettuale e raccomandazioni alla pubblica 
amministrazione”, del 3.10.2012, reperibile su 
http://www.agid.gov.it/sites/default/files/documenti_indirizzo/archsc_v2.0.pdf. 
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Il documento ha come scopo quello di fornire delle Raccomandazioni per «discutere e 

proporre un approccio metodologico e di governance per la piena attuazione del 

paradigma delle smart cities»132. 

E nel far ciò propone «una dimensione orizzontale che consenta di abilitare in maniera 

unitaria e armonizzata le diverse dimensioni verticali attualmente presenti sul mercato»133 

attraverso un approccio prevalentemente tecnico-metodologico ma anche normativo. 

Dal punto di vista della governance, esso si rivolge a tutte le Pubbliche Amministrazioni, 

come definite dall’art. 2 comma 2 del Codice dell’Amministrazione Digitale134 e a tutti i 

partner coinvolti nei progetti con le Amministrazioni. 

Le problematiche già delineate relativamente alle città, come punto focale delle politiche 

e delle strategie economiche del nuovo millennio si pongono al centro del Documento, il 

quale allo scopo richiama l’Agenda Digitale Europea, che rappresenta una delle sette 

principali iniziative della Strategia Europa 2020, i cui obiettivi primari sono «ottenere 

vantaggi socio-economici sostenibili grazie a un mercato digitale unico basato su 

internet veloce e superveloce e su applicazioni interoperabili». Ciò nell’ottica di 

raggiungere altri livelli di occupazione, produttività e coesione sociale, attraverso 

un’economia sempre più verde, caratterizzata da basse emissioni di carbonio. 

																																																								
132 Documento, p. 10. La Sezione 1 contiene una Prefazione in cui, tra l’altro, si dà un glossario dei termini 
utilizzati. La sezione 2 definisce scopo, destinatari e struttura del Documento. Nella sezione 3 viene 
introdotto il contesto delle Smart cities e Smart Communities e vengono evidenziati gli obiettivi delle 
Raccomandazioni e offerte le definizioni. La sezione 4 illustra gli ambiti verticali che caratterizzano il 
paradigma delle Smart Cities evidenziando i possibili attori coinvolti nella piena realizzazione di tali ambiti. 
La sezione 5 discute lo stato dell’arte in Europa e in Italia sul tema SC citando le soluzioni più mature negli 
ambiti prima introdotti e i modelli di integrazione dell’intelligenza collettiva adottati per la messa in opera 
delle soluzioni. La sezione 6 descrive il modello di riferimento proposto per abilitare una visione unitaria 
nazionale del paradigma SC. Il modello è analizzato sul piano tecnico e sugli aspetti di sostenibilità e 
governance dello stesso. La sezione 7 illustra le tecnologie di base e gli standard che possono essere 
utilizzati per implementare i diversi livelli del modello di riferimento proposto e la sezione 8 discute dello 
specifico ruolo del Sistema Pubblico di Connettività (SPC) nella realizzazione del modello. La sezione 9 
analizza l’attuale normativa vigente evidenziando eventuali “gap” da colmare. Infine il documento si 
conclude con un insieme di raccomandazioni e spunti per una visione strategica unitaria (sezioni 10 e 11 
rispettivamente).  
133 Documento, p. 10. 
134 Art. 2 comma 2, CAD, «Le disposizioni del presente Codice si applicano alle pubbliche amministrazioni 
di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, nel rispetto del riparto di 
competenza di cui all'articolo 117 della Costituzione, nonché alle società a controllo pubblico, come 
definite nel decreto legislativo adottato in attuazione dell'articolo 18 della legge n. 124 del 2015, escluse le 
società quotate come definite dallo stesso decreto legislativo adottato in attuazione dell'articolo 18 della 
legge n. 124 del 2015». 
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Nel raggiungimento di tali obiettivi l’Agenda attribuisce un ruolo fondamentale alle 

tecnologie dell’informazione e della comunicazione. Tale centralità presuppone tuttavia, 

come ben evidenziato dal Documento, una serie di elementi di cui si evidenzia la 

perdurante carenza nel nostro ordinamento: infrastrutture, competenze professionali, 

alfabetizzazione digitale135. 

Tali indicazioni si pongono in linea con le posizioni espresse dalla Commissione laddove 

ritiene che solo attraverso un utilizzo massiccio ed efficace delle tecnologie 

dell’informazione e della comunicazione si possa effettivamente raggiungere un 

miglioramento della qualità della vita attraverso uno sviluppo che investa settori 

essenziali e afferenti a diritti fondamentali degli individui come: l’assistenza sanitaria, il 

sistema di trasporti, un ambiente meno inquinato, un insieme di servizi pubblici 

interoperabili136. 

È, quest’ultimo – l’interoperabilità – un concetto fondamentale, cui l’Agenda dedica un 

apposito pilastro con lo scopo di raggiungere l’allineamento dei framework nazionali137. 

L’aspetto rappresentato da “standard e cooperazione” tra pubbliche amministrazioni e tra 

pubbliche amministrazioni e attori della società viene rappresentato, infatti, come un 

carattere essenziale al fine di un virtuoso impiego delle tecnologie digitali. 

3. Elementi descrittivi del concetto 

Chiariti i termini definitori del concetto e i relativi limiti appare necessario proseguire 

nell’indagine attraverso l’identificazione degli elementi individuati sia per quanto 

riguarda l’oggetto, che per quanto attiene i soggetti. 

																																																								
135 Come evidenziato «l'Europa soffre di una crescente carenza di competenze professionali nel settore 
delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione e di analfabetismo digitale. Queste carenze 
escludono molti cittadini dalla società e dall'economia digitale e limitano il forte effetto moltiplicatore 
sull'aumento della produttività che deriverebbe dall'adozione delle tecnologie dell’informazione e della 
comunicazione». 
136 A tal proposito il settimo pilastro dell’Agenda Digitale europea “ICT per le sfide sociali” prevede 
diverse azioni che gli Stati membri devono intraprendere: azione 73: «contribuire alla creazione di servizi 
per la gestione di energia negli edifici»; azione 75: «sviluppo di servizi di telemedicina; azioni 93, 94, 96: 
«sviluppo si sistemi di trasporto intelligenti»; Azioni 86, 92: «interoperabilità nell’erogazione e 
nell’interazione tra servizi pubblici». 
137 Azione 26.  
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3.1 Primo elemento. La smartness 

L’aggettivo smart, è noto, è ampiamente entrato a far parte del lessico corrente per 

indicare una pluralità di significati138 e come si è appena visto sta lentamente penetrando 

nell’ordinamento giuridico attraverso documenti e norme.  

Dall’analisi in corso – ed accogliendo la posizione cui si faceva riferimento in apertura –  

sembra emergere con evidenza che smart rappresenta qualcosa in più rispetto al solo 

elemento tecnico-digitale. Il passaggio è qui fondamentale in quanto, attribuendovi un 

significato ulteriore e più ampio, il termine giunge a ricomprendere scelte di politica 

normativa e amministrativa e ad investire, dunque, il ruolo dei decisori pubblici a livello 

locale, nazionale e sovranazionale nelle funzioni di indirizzo in termini giuridici ed 

economici139. 

L’intelligenza che si assume alla base di tali politiche si sintetizza nell’obiettivo di 

promuovere scelte ascrivibili al principio dello sviluppo sostenibile con particolare 

attenzione agli aspetti ambientali, energetici, di inclusione sociale, di recente introiettata 

anche in specifici corpi normativi140. Tale apertura lascia presagire lo sperato 

cambiamento di paradigma sul piano culturale foriero di quelle ricadute in termini sociali, 

economici e giuridici di cui nelle trattazioni poco sopra passate in rassegna. 

Al fine di comprenderli, è tuttavia necessario chiarire cosa significhi “smartness”141. Nel 

panorama istituzionale internazionale, non a caso, si va alla ricerca di strumenti definitori 

del paradigma denominato smartness, con particolare affanno sul piano della rilevanza 

economica di esso142: tali strumenti di valutazione, infatti, fanno riferimento agli 

																																																								
138 In generale smart è “elegante”, “alla moda”, “intelligente”, “capace”, “reattivo”. Smart sono diventati 
anche una larga parte dei prodotti di consumo “smartphone”, “smart-tv”, “smart-glass”, “smart-watch”, 
“smart-meters”.  
139 V. sul punto il Report by the Commission on the Measurement of Economic Performance and Social 
Progress, meglio conosciuto come Rapporto Stiglitz. Evidenzia in dottrina tale passaggio E. Ferrero, cit., p. 
1268. 
140 Ciò risulta evidente nelle normative di settore più disparate: efficienza energetica, trasporti, 
telecomunicazioni, rifiuti, etc. 
141 Si ricorda che, ad esempio, nella definizione fornita dall’Università di Vienna vengono individuati 74 
indicatori della smartness.  
142 In particolare v. i lavori pubblicati dal gruppo NESTI (National Experts on Science and Technology 
Indicators), composto da esperti dell’OCSE, che prendono il nome di Frascati Family sui temi della 
Ricerca e Sviluppo (R e S) e dell’innovazione. Il c.d. Manuale di Frascati del 2002 è un documento in cui 
viene chiarita la metodologia per raccogliere e utilizzare dati su ricerca e sviluppo nei paesi membri 
dell’OCSE, che svolge un ruolo significativo per comprendere il ruolo della scienza e della tecnologia nello 
sviluppo economico. Nel c.d. Manuale di Oslo, licenziato da Eurostat e OCSE nel 2005, viene enfatizzato il 
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indicatori creati su scala internazionale al fine di operare confronti tra città143 ed è nel 

momento in cui si prefiggono tale ambizioso obiettivo che pongono non facili dubbi 

anche in termini giuridici. 

L’aggettivo compare nei documenti che verranno analizzati nel prosieguo a livello di 

politiche urbane anche con riferimento alla crescita intelligente sostenibile e inclusiva144. 

Inoltre, nelle varie definizioni che la dottrina giuridica ha proposto e che sono state 

fornite, si fa costante riferimento all’aggettivo smart. Il compito di questo paragrafo è 

dunque indagare quale significato esso possa assumere sul piano giuridico positivo e 

teorico.  

Ad una prima lettura la parola smart equivale ad “intelligente” nel senso di “tecnologico”, 

“automatizzato”, “innovatore”. È funzionale, cioè, a contestualizzare il concetto di città 

entro la fase storica contemporanea definita come “rivoluzione digitale”, “rivoluzione 

tecnologica” o “quarta rivoluzione industriale”145. 

Gli studi dedicati al tema hanno sottolineato come l’evoluzione della tecnologia digitale 

abbia superato la visione di una società “a due dimensioni” e cioè quella della “realtà 

digitale” e quella della “realtà reale”146 in ragione di una progressiva compenetrazione tra 

																																																																																																																																																																						
ruolo dell’innovazione nel settore delle ICT e vengono forniti strumenti per elaborare indicatori in tema di 
innovazione urbana. 
143 Si vedano gli indicatori elaborati da UN World Urban Observatory (WUO) sulla base dei Millenium 
Development Goals e della Habitat Agenda; i Global Indicators for Cities della World Bank; gli indicatori 
ella World Health Organization (WHO) “Healthy Cities Project”; gli indicatori dell’Unesco finalizzati ad 
analizzare le politiche locali relativamente alle forme di discriminazione; quelli dell’ambito del progetto 
“The City mayors website”. Altri sistemi di indicatori misurano elementi come ambiente, sviluppo 
tecnologico, finanza, economia, fattori demografici, salute su scala territoriale ridotta (regionale o locale): 
Toronto Economic Indicators; Urban Indicators di Bogota; British Columbia; Toronto Municipal 
Performance; Bristol Performance Plan; Berkeley Indicators, Liverpool Performance Office e Albuquerque 
Indicator Office, American City Indicators, Finance Best Practices; Dallas Indicators. In Europa si segnala 
il progetto Urban Audit del 1991, che fa riferimento ai paesi UE e alla Turchia, a cura della Direzione 
Generale per le Politiche Regionali della Comunità Europea in collaborazione con Eurostat, gli Istituti 
Nazionali di Statistica e gli uffici di statistica degli enti locali, volto a fornire informazioni relative ad alcuni 
aspetti sulla qualità della vita nelle città europee relativamente allo sviluppo demografico-economico-
sociale-ambientale. Per un approfondimento su questi temi si veda S. Bolognini, Dalla smart city, cit., p. 10 
e ss. 
144 V. Strategia di Lisbona 2000; Strategia Europa 2020. 
145 K. Schwab, La quarta rivoluzione industriale, Milano, 2016. 
146 F. Pizzetti, Prefazione, in G. D’acquisto-M. Naldi, Big data e privacy by design, Torino, 2017, p. XIII. Il 
quale specifica che «viviamo ormai, e sempre più vivremo, in un mondo nel quale l’intreccio tra la 
dimensione fisica e quella digitale (peraltro fisica anch’essa, ma tecnologicamente fondata sull’espansione 
“illimitata” della digitalizzazione delle informazioni e delle loro modalità di scambio) rende sempre più 
inutile cercare di distinguere tra “reale” e “digitale”. A ciò si affianca il fatto che questa società non solo 
si basa in gran parte su un continuo scambio di dati ma ne produce sempre di più e li utilizza con modalità, 
tecnologie e finalità sempre nuove e costantemente in evoluzione». 
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le due dimensioni. 

A dare impulso a questo fenomeno hanno contribuito molteplici innovazioni: la 

connessione a reti di trasmissione di dati sempre più potenti, sempre più flessibili e 

sempre più diffuse, anche grazie allo sviluppo delle tecnologie mobile147; il web 2.0, che 

ha permesso a tutti di usare la rete ai fini dello scambio di informazione, dando vita 

all’esplosione dei c.d. social; l’evoluzione della tecnologia cloud.  

In tali processi evolutivi i dati sono l’elemento essenziale della società dell’informazione. 

In dottrina è stato messo in luce che «la catena del valore di una smart city si compone di 

tre anelli: l’acquisizione dei dati, la gestione e l’aggregazione dei dati e, infine, 

l’erogazione dei servizi»148. Tale modello può essere applicato a diversi settori della vita 

di una città (ad esempio efficientamento energetico, mobilità, servizi sanitari). A ben 

vedere, infatti, se adeguatamente sfruttati, i dati possono restituire una conoscenza 

dettagliata degli accadimenti in un determinato territorio in un certo frangente; si tratta di 

informazioni talora sporadiche e isolate ma che attraverso l’aggregazione e l’elaborazione 

possono incidere significativamente sulla realizzazione di politiche volte alla gestione di 

fenomeni complessi – disoccupazione, immigrazione, servizi pubblici – secondo quel 

processo che viene designato come “data driven decision”, consistente nella 

trasformazioni di “dati grezzi” in “conoscenza”. La narrativa della smart city interiorizza 

la data driven decision nelle politiche urbane e – in prospettiva – nel governo del 

territorio e più in generale nella governance della città, assumendo la conoscenza come 

cifra essenziale delle relative decisioni. 

3.2 I big data: dalle reti ai dati 

In tale contesto aumenta esponenzialmente la capacità di produrre dati, acquisirli, 

conservarli, trattarli e incrociarli, a costi sempre più bassi e a maggior velocità. È 

nell’ambito della cornice di quello che è a tutti gli effetti un “nuovo mondo”149 che risulta 

																																																								
147 F. Pizzetti, Prefazione, XIII 
148 Si specifica che ogni anello «si compone di due elementi: le informazioni che consentono di adeguare i 
servizi alle esigenze mutevoli della collettività e le tecnologie informatiche che compongono le piattaforme 
impiegate per elaborarle, che devono poter interagire e comunicare tra loro», V. Falce, E. maggio, cit., p. 
135. 
149 F. Pizzetti, Prefazione, XIII 
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dunque opportuno contestualizzare l’esplosione dei Big Data150, il cui paradigma di 

riferimento, come evidenziato dagli studi in materia, si basa sulle tre V: “Volume, 

velocità, varietà” a cui se ne aggiunge una quarta “veridicità”151. All’espansione dei big 

data contribuiscono anche le tecnologie legate all’Intelligenza artificiale e all’ “Internet 

delle cose”, grazie ai quali si sono sviluppati sistemi di analisi sempre più raffinati, dando 

luogo a quelle attività definite Data Mining e Data Analytics152. 

In ciò è stato fondamentale l’elemento della rete, ancorchè destinato a mutare nelle sue 

caratteristiche essenziali, verso una futura smaterializzazione.  

Attraverso l’impego dei dati, ad una rete contenitore di informazioni, cui corrispondeva la 

tradizionale attività di ricercarvi all’interno le informazioni desiderate, si sostituisce oggi 

una rete che è essa stessa strumento per creare nuove informazioni giacchè è possibile – 

incrociando tra loro i dati disponibili secondo algoritmi differenti – trarre da dati nuovi 

dati e da informazioni nuove informazioni153. Riposa in tale dirompente possibilità lo 

scopo e l’utilità principale delle tecniche big data. E, al contempo, origina da tale 

dirompente possibilità una serie di problematiche giuridiche relativamente alle quali 

l’intervento normativo più recente e significativo è rappresentato dal Regolamento 

europeo in materia di protezione dei dati personali 2016/679, approvato il 4 maggio 2016 

ed entrato in vigore il 25 maggio, ma destinato ad avere piena attuazione dal 25 maggio 

2018. 

L’intera tematica dell’utilizzazione dei dati nella città, se da un lato rappresenta una 

																																																								
150 La letteratura sul tema è vastissima, soprattutto se si volge lo sguardo al sistema anglosassone. Si 
vedano, V. Mayer-Schonberger, K. Cuckier, Big data, ed. it., Milano, 2013. 
151 “Volume” si riferisce al fatto che il gran numero di dispositivi oggi connessi alla rete fornisce una mole 
di dati che mai era stata disponibile nella storia precedente dell’umanità, cui si unisce la facilità in termini 
di economicità della loro raccolta. La disponibilità di questi dati, connessa alla sempre maggiore potenza di 
elaborazione dei computer (ma anche di altri dispositivi come smatphone e tablet) permette di analizzare 
qualsiasi fenomeno (sia esso sociale, economico, …) non più solo parzialmente, grazie ad un campione 
rappresentativo, bensì globalmente e cioè considerando tutti i dati relativi a quel fenomeno specifico. 
“Velocità” si riferise al fatto che i dati vengono prodotti in maniera dinamica e non più statica. I dati relativi 
alle abitudini di consumo vengono costantemente aggiornati, monitorando un flusso di informazioni 
rilasciate ad una certa velocità (c.d. stream di dati). “Varietà” si riferisce alla quantità di formati e fonti da 
cui i dati provengono (pubblicati sulle pagine web, sui social network, originati da sensori), determinando 
certa complessità anche nella gestione. “Veridicità” si riferisce invece alla qualità, posto che la complessità 
ed eterogeneità delle fonti rende inevitabilmente più difficile l’accertamento della correttezza dei dati stessi. 
Tale definizione basata sulle tre (o quattro) V è consolidata, cfr. G. D’acquisto, M. Naldi, Big data e 
privacy by design, p. 5 e ss. 
152 F. Pizzetti, Prefazione, XIII. 
153 F. Pizzetti, Prefazione, XIII. 



 

	 - 45 - 

formidabile opzione per l’innovazione di attività e servizi resi alla collettività, dall’altro 

svela il volto oscuro di matrice prettamente privatistica alla cui regolamentazione il 

legislatore comunitario non ha tardato ad arrivare. Il Regolamento citato, infatti, innova 

profondamente rispetto al precedente impianto normativo rappresentato dalla Direttiva 

95/467, adottata il 24 ottobre del 1995 ed entrata in vigore il 24 novembre 1995154. 

Come posto in luce dalla dottrina il nuovo Regolamento si distingue dalla Direttiva 

«perché considera il diritto fondamentale della persona alla protezione dei dati personali 

anche come un interesse pubblico europeo, nel senso che la protezione dei dati personali 

non risponde più solo alla tutela della persona interessata, ma si amplia alla tutela della 

società della quale questa fa parte. Mentre nel 1995 i trattamenti dei dati personali si 

collocavano in una dimensione strettamente connessa all’uso delle banche dati e dei 

trattamenti automatizzati delle informazioni relative alle persone, a venti anni di distanza 

è la società stessa che vive in una dimensione nella quale il trattamento digitalizzato dei 

dati è diventato la principale struttura portante di ogni relazione interpersonale che non 

si limiti al puro contatto fisico»155. 

In questo quadro, la tutela approntata dal legislatore europeo condensa l’obiettivo di 

tutela di quel diritto fondamentale con l’obiettivo di far si che tale tutela sia efficace e che 

non paralizzi l’evoluzione di una società «che non può rinunciare alla tecnologia digitale 

e alle prospettive che questa apre»156. 

Assecondando tale prospettiva, dunque, ci si avvia ad un superamento della rilevanza 

strettamente privatistica, ed emerge l’elemento dell’interesse pubblico, su cui si insisterà 

nel prosieguo157. 

In questo senso il Regolamento si connota per il realismo con cui accetta e regola 

l’inarrestabile vocazione evolutiva del fenomeno digitale e dell’importanza che questo 

																																																								
154 Direttiva, cit. Per un’analisi di questo passaggio in dottrina v. F. Pizzetti, Privacy e il diritto europeo alla 
protezione dei dati personali. Dalla Direttiva al nuovo Regolamento europeo, vol. I, Torino, 2016. Per una 
lettura del Regolamento v. F. Pizzetti, Il diritto europeo alla protezione dei dati personali. Il Regolamento 
europeo 2016/679, vol. II, Torino, 2016; A. Spina, Alla ricerca di un modello di regolazione per 
l’economia dei dati. Commento al Regolamento (UE) 2016/679, in Rivista della regolazione dei mercati, 1, 
2016; Y. Padova, V. Mayer-Schonberger, Regime change? Enabling Big Data through Europe’s New Data 
Protection Regulation, in vol. XVII, Columbia Science and Technology Law Review, Spring, 2016, p. 326. 
155 F. Pizzetti, Prefazione, cit., p. XII. 
156 F. Pizzetti, Prefazione, cit., p. XIII 
157 Sotto questa luce è necessario leggere congiuntamente l’Agenda digitale e il Regolamento, al fine di 
comprendere le tutele che l’uno e l’altro strumento approntano nei confronti dell’attività di produzione e 
gestione dei dati. 
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riveste nella società contemporanea. Sul piano delle fonti del diritto, il Regolamento, 

vincolante per tutti gli stati membri, abbandonando le Direttive di armonizzazione, 

recepisce il diritto fondamentale dell’Unione alla protezione dei dati personali 

riconosciuto dalla Carta di Nizza158. Ma vi è di più. Sul piano delle tutele esso disciplina 

ruolo, diritti e doveri degli interessati, dei titolari e dei responsabili del trattamento dei 

dati personali. In particolare incide profondamente sulla responsabilità del titolare e del 

responsabile e sul ruolo delle Autorità di controllo. Sul piano dei soggetti fondamentale è 

il ruolo del Data Protection Officer (DPO)159, figura fondamentale dotata di competenze 

specialistiche, nella convinzione che il mondo della tecnica, come messo in luce da studi 

nei vari rami del diritto, abbia ormai sovente gli strumenti per comprendere i limiti delle 

regole giuridiche esistenti160. 

3.3 L’Internet delle Cose 

Dall’applicazione dei big data, permette, dunque, un’informatizzazione amplissima delle 

attività svolte nei contesti urbani, tanto da condurre alla definizione di ubiquitous-city (U-

City), ovvero “città onnipresenti”161.  

Entro tale cornice, l’Internet delle Cose (Internet of Things o IoT)162  e il “Machine to 

																																																								
158 Come noto a seguito del Trattato di Lisbona viene riconosciuta la portata vincolante della Carta di Nizza. 
L’art. riconosce la protezione dei dati personali come diritto fondamentale dell’UE. 
159 Il Data Protection Officer ai sensi dell’art. 37 del Regolamento diventa una figura obbligatoria per i 
soggetti pubblici e privati, dotata di competenze tecniche in materia di gestione dei dati; la sua operatività è 
prevista a partire dal 25 maggio 2018. 
160 La dottrina sul punto avverte sul triplice ruolo del DPO. In primo luogo: «Nessuno più di un esperto di 
protezione dei dati personali ha oggi gli strumenti per capire come il mondo digitale, popolato di fake e di 
centri che li gestiscono per le finalità più diverse, mette a rischio il concetto di opinione pubblica, di 
controllo democratico e, in ultima analisi, di democrazia»; in secondo luogo: «è in grado di capire i limiti 
delle regole giuridiche esistenti rispetto alle nuove potenzialità di analisi dei dati relativi alle persone e alle 
relazioni che esse intrecciano. Potenzialità che consentono forme sempre nuove di profilazione dei 
comportamenti delle persone e esperimenti sociali sempre più inquietanti, finalizzati non solo a controllare 
i comportamenti dei cittadini ma anche a condizionarli e in qualche modo eterodirigerli»; in terzo luogo «è 
consapevole dei rischi enormi che tanto gli studi in materia di Intelligenza Artificiale quanto quelli relativi 
alla c.d. Internet delle Cose possono comportare anche rispetto alla tutela delle persone fisiche. Sono 
infatti tecnologie che, se non ben regolate, possono porre a rischio non solole relazioni tra le persone e la 
loro riservatezza, ma anche la loro stessa incolumità», così F. Pizzetti, Prefazione, cit., p. XXIV-XXV. 
161 Riferimenti sul punto in L. Anthopoulos, Fitsilis, From online to ubiquitous cities: The technical 
transformation of virtual communities, in Next generation society: Technological and Legal issues, Berlino, 
2010, 360. 
162 Sul punto si veda Agcom, Future Internet: scenari di convergenza, fattori abilitanti e nuovi servizi, 
2014, 29, laddove si legge che «Internet of Things (IoT) designa un probabile sviluppo della rete internet in 
cui al tradizionale scambio informazionale umano-umano, si affiancano progressivamente processi 
comunicativi umano-oggetto (e oggetto-umano) e oggetto-oggetto, nei quali i processi di questa terza 
tipologia tendono a rappresentare, almeno quantitativamente, la maggioranza dei transiti». 
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Machine” rappresentano le prospettive tecnologiche più promettenti per lo sviluppo di 

nuove applicazioni e servizi nei contesti urbani163. Gli studi più recenti evidenziano due 

prospettive. Secondo un primo schema, l’IoT sarebbe l’interconnessione di oggetti e 

dispositivi di ogni sorta, attraverso la rete Internet, nell’obiettivo di moltiplicare le 

opportunità di “interlavoro” tra di essi e creare dunque nuovi servizi e modelli di 

business. Un secondo schema, invece, ravvisa in tale strumento la concreta possibilità di 

una delocalizzazione della produzione delle “cose”, che verrebbero riprodotte localmente 

mediante l’ausilio di stampanti 3D che attraverso la rete internet si scambiano 

informazioni su come costruirle, «in modo da incrementare le opportunità di accesso a 

beni che sarebbero progettati dagli stessi utilizzatori e dunque seguendo criteri di 

massimizzazione di utilità e di costo»164. Su un piano strettamente giuridico, le “cose”, 

così come le interrelazioni tra di esse, diventano portatrici di significati e di implicazioni 

più ampie (la storia, l’uso che se ne può fare, l’abitudine del soggetto che la utilizza e 

molto altro ancora). Tali occasioni di conoscenza offerte dalle cose conduce alla nascita 

di nuovi interessi e bisogni su cui vengono articolati nuovi servizi da offrire sul 

mercato165. È dunque a tali tecnologie che gran parte della letteratura fa riferimento 

allorquando evoca meccanismi inseriti nel tessuto urbano, potenzialmente in grado di 

incidere sulle sfere giuridiche dei soggetti, nel momento in cui questi generano dati 

afferenti agli individui e ne permettono la circolazione e l’interazione166. 

																																																								
163 Sul punto si veda Agcom, Indagine conoscitiva concernente i servizi di comunicazione Machine to 
Machine (M2M), Rapporto finale, all. A, Delibera 120/15/CONS del 11 marzo 2015, p. 17. 
164 G. D’acquisto, M. Naldi, cit., p. 21. Sul punto cfr. J. Rifkin, La società a costo marginale zero, Milano, 
2014. 
165 G. D’acquisto, cit. p. 22. Gli autori avvertono inoltre sugli impatti di natura sociale che una tale fruizione 
delle cose determinerà, come ad esempio sul mondo del lavoro, in cui si apriranno nuovi spazi 
relativamente all’implementazione della descrizione di “cose” a beneficio delle collettività. 
166 Prosegue Agcom, Future Internet, cit., «le città intelligenti, nella dimensione macro della loro 
complessità intersistemica e infrastrutturale, come quella micro del singolo privato ambiente domestico, 
dovranno riprogettare le proprie forme e le proprie funzioni, in base ai principi più avanzati 
dell’innovazione tecnologica« al punto che «dal singolo elettrodomestico alla città nel suo complesso, 
l’implementazione delle logiche dello smart environment costituiranno l’asset principale intorno cui 
saranno ristrutturate le forme e le pratiche del nostro abitare: dalla gestione della mobilità e dei trasporti 
all’ottimizzazione delle forniture dei consumi energetici (smart grid), dalla governance del sistema urbano 
alla gestione del singolo edificio (smart building), ogni atomo del nostro habitat è destinato a essere messo 
in rete, a digitalizzare la propriaa struttura e ad agire dunque come un dispositivo integrato di 
comunicazione». 
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3.4 Dall’infrastruttura alla funzione167. Ovvero “smart is more than digital”. La 

misurazione del livello di “smartness” tra standardizzazione e specificazione 

La tendenza evolutiva che si è cercato di tracciare attraverso l’analisi della letteratura 

sembra essere indirizzata verso un progressivo ampliamento definitorio e concettuale, 

volto ad affrancare “città intelligente” da “città digitale”, tanto da condurre 

all’identificazione tra “smartness” di una città con “qualità della vita” degli individui168.  

Guardando più da vicino la definizione elaborata dall’Università di Vienna si 

comprenderà tale passaggio169. Nello studio, infatti, come già detto, vengono isolati sei 

settori e ad ognuno di essi vengono ricondotti una serie di “caratteristiche e fattori”170: 

Smart economy171; Smart people (social e human capital)172; Smart Governance 

(participation)173; Smart mobility (Transport and ITC)174; Smart environment175; Smart 

living (quality of life)176. Per ognuno degli aspetti, inoltre, vi sono una lista di indicatori 

																																																								
167 Il titolo evoca il passaggio di teoria generale dal normativismo, dalla struttura, alla giurisprudenza degli 
interessi, la funzione. 
168 Lo rileva anche S. Bolognini, cit., p. 5. Questo è quanto emerge dalla lettura dei sistemi di misurazione 
più diffusi, primo tra tutti, in Italia I City Rate, indagine realizzata da ForumPA che stila annualmente la 
classifica delle città “più vivibili” o “più smart”. Sulle caratteristiche dei sistemi di misurazione e i loro 
limiti, v. in letteratura G. Dall’O, Smart city. La rivoluzione intelligente delle città, Bologna, 2014, p. 94 e 
ss. 
169 In particolare è stato osservato che «although several different definitions of smart city have been given 
in the past, most of them focus on the role of communication infrastructure. However, this bias reflects the 
time period when the smart city label gained interest, viz. the early 1990s, when the ICTs first reached a 
wide audience in European Countries. Hence, in our opinion, the strett on the internet as “the” smart city 
identifier no longer suffices. A recent and interesting project conducted by the Centre of Regional Science 
at the Vienna University of Technology identifies six main “axes” (dimensions) along which a ranking of 70 
European middle seze cities can be made […] this six axes connect with traditional regional and 
neoclassical theories of urban growth and development. In particular these axes are based – respectively – 
on theories of regional competitiveness, transport and ICT economics, natural resources, human and social 
capital, quality of life, and participation of societies in cities. We believe this offers a solid background for 
our theoretical framework, and therefore we base our definition on these six areas», così A. Caragliu, C. 
Del Bo, P. Nijkamp, Smart Cities in Europe, 3rd Central European Conference in Regional Science – 
CEERS, 2009, pp. 49-50. 
170 R. Giffinger et. al., cit., p. 11. 
171 Vi rientrano: “Innovative spirit; enterpreneurship; economic image and trademarks; productivity, 
flexibility of labour market; international embeddedness; ability to transform”. 
172 Vi rientrano: “level of qualification; affinity to life ling learning; social and ethnic plurality; flexibility; 
creativity; cosmopolitanism/open-minedness; participation in public life”. 
173 Vi rientrano: “participation in decision-making; public and social services; transparent governance; 
political strategies et perspectives”. 
174 Vi rientrano: “local accessibility; (inter-)national accessibility; availability of ICT-infrastructure; 
sustainable, innovative and safe transport system”. 
175 Vi rientrano: “attractivity of natural conditions; pollution; environmental protection; sustainable 
resource management”. 
176 Vi rientrano: “cultural facilities; health conditions; individual safety; housing quality; education 
facilities; touristic attractivity; social cohesion”. 



 

	 - 49 - 

che li specificano e li misurano177. 

La complessità del concetto come delineata finora svela una doppia ricaduta. Se da un 

lato, infatti, è funzionale a descrivere e ricomprendere la pluralità di elementi coinvolti e 

le relazioni intercorrenti tra di essi, dall’altra ha posto sin da subito la problematica della 

sua misurazione e, dunque, dell’individuazione della sua effettività nel sistema. Il 

passaggio appare delicato in quanto involge la complessa operazione di ricongiungere il 

sapere tecnico-economico con quello giuridico178, relativamente alle azioni del valutare, 

prevedere (e giudicare)179, nonché con riferimento all’azione delle pubbliche 

amministrazioni, del decidere180. 

																																																								
177 In dottrina v. S. Bolognini, cit. p. 9, il quale ricorda che i sei assi di Giffinger sembrano rispecchiare 
l’impostazione della teoria economica neoclassica sullo sviluppo regionale e urbano e si pongono come 
tentativo di misurazione del grado di smartness al fine di analizzare criticamente (per superaralo) il modello 
elaborato misura il “grado di smartness” di 70 città europee di medie dimensioni utilizzando i sei assi 
richiamati, per ognuno dei quali vi sono 31 fattori descrittivi determinati tramite 74 indicatori. Il documento 
si pone dunque come base per le elaborazioni successive, v. Id. p. 10. 
178 Sul punto lo sfondo teorico di riferimento è costituito dallo strumento offerto dall’analisi economica del 
diritto. In particolare tale scienza risulterebbe utile in ragione delle diverse funzioni che essa appresta per il 
giurista; la dottrina ne ha individuate cinque: interpretativa; orientativa; giustificativa; esplicativa; 
valutativa. Cfr. G. Napolitano-M. Abrescia, Analisi economica del diritto pubblico. Teorie, applicazioni e 
limiti, Bologna, 2009. Sul punto fondamentale resta R. Coase, The problem of social cost, in Journal of Law 
and economy, 1960, p. 3 e ss. Per la rappresentazione dei plurimi indirizzi si veda F. Pulitini, Quante 
analisi economiche del diritto, Riflessioni su Yale e Chicago, in MCR, 2003, p. 139 e ss.; per 
approfondimenti sulla teoria dominante, rappresentata dalla Scuola di Chicago, volta ad affermare 
l’efficienza del mercato e una lettura degli istituti giuridici come “costi di transizione” si veda R. Posner, 
Economic Analysis of Law, New York, Aspen, 2007; sulla scuola di New Haven dell’Università di Yale, 
attenta oltre all’efficienza del mercato anche agli effetti redistributivi degli istituti giuridici e al profilo 
dell’equità si veda G. Alpa, F. Pulitini, S. Rodotà, F. Romani (a cura di), Interpretazione giuridica e analisi 
economica, Milano, 1982. Nella prospettiva di indagine volta ad analizzare l’applicazione dell’analisi 
economica all’azione amministrativa si veda F. Merusi, Analisi economica del diritto e diritto 
amministrativo, in Dir. amm., 2007, p. 436; per un’applicazione al tema della responsabilità 
dell’amministrazione si veda E. Scotti, Appunti per una lettura della responsabilità dell’amministrazione 
tra realtà e uguaglianza, in Dir. amm., 2009, 3, p. 345 e ss. 
179 L’esigenza di ricercare strumenti per quantificare la portata delle decisioni è emersa anche nel mondo 
del diritto. Sulla calcolabilità delle decisioni dal punto di vista giuridico sono noti gli studi di N. Irti, Il 
diritto incalcolabile. Il tema, come noto, risale a M. Weber, che nel descrivere genesi e caratteristiche del 
capitalismo occidentale, sollevò l’importanza del “calcolo giuridico” e cioè la possibilità di prevedere 
l’esito delle controversie. In particolare l’attenzione è rivolta al mondo dell’imprenditoria, e alle aspettative 
dello stesso nei rapporti con le pubbliche amministrazioni e con i soggetti privati, che da esse possono far 
dipendere organizzazione e localizzazione e non abbandonarsi alla pirateria dei mercati. I fattori che hanno 
scatenato l’esigenza sono molteplici nell’ordinamento: la presenza di clausole generali e di valori non 
espressamente cristallizzati nei testi legislativi, la considerazione delle circostanze di fatto concreto, mute di 
per sé, prima dell’interpretazione da parte del giudicante, l’ascesa dello strumento del precedente. Anche al 
fine di limitare impianti legislativi frammentati e caotici e l’ascesa verso l’eccessivo soggettivismo del 
giudicante. Così N. Irti, Convegno “Calcolabilità giuridica” tenutosi il 23 giugno 2016 presso l’Accademia 
dei Lincei; Già N. Irti, 1978, L’età della decodificazione. Il ragionamento appare anche come applicazione 
della c.d. “Teoria dei giochi”. 
180 Il tema della decisione amministrativa è stato oggetto di vastissima analisi in dottrina. Si vedano E. 
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Il fenomeno ha determinato il fiorire di molteplici formulazioni di indicatori specifici 

della “smartness”181. Nel giro di pochi anni gli sforzi degli studiosi del tema, di soggetti 

pubblici e di aziende private hanno condotto alla realizzazione di decine di indici, basati 

ognuno a propria volta su parametri differenti ritenuti migliori rispetto agli altri al fine 

della determinazione di una scala efficace per misurare le città.  

In particolare tra essi hanno acquisito autorevolezza su scala globale: il “Cities in Motion 

Index”182 e il “City Index Master Indicators Survey”183 – “Smart City Index”184, accanto 

																																																																																																																																																																						
Cannada Bartoli, Decisione amministrativa, in NDI, Torino, 1957, 268; M. Nigro, Decisione 
amministrativa, in Enc. Dir., XI, Milano, 1962, 810; F. Merusi, G. Toscano, Decisioni amministrative, in 
Enc. Giur., X, 1988; A. Travi, Decisione amministrativa, in DDP, Torino, 1989, 524. Si vedano inoltre M. 
Nigro, Sulle decisioni amministrative, in Foro amm., 1950, 16; Id. Le decisioni amministrative, Napoli, 
1953; M.S. Giannini, Decisioni e deliberazioni amministrative, in Foro amm., 1946, 154; Id. Sulle decisioni 
amministrative contenziose, in "Foro amministrativo", 1949, 318; Id. Accertamenti amministrativi e 
decisioni amministrative, in "Foro italiano", 1956, IV, 172. Più di recente, cfr. M. Bombardelli, Decisioni e 
pubblica amministrazione. La determinazione procedimentale dell’interesse pubblico, Torino, 1996 e A. 
Police, La predeterminazione delle decisioni amministrative. Gradualità e trasparenza nell’esercizio del 
potere discrezionale, Napoli, 1997, part. 88, dove si afferma che «la nozione di decisione, propria delle 
scienze descrittive dei fenomeni sociali ed organizzatori è applicabile ad ogni procedimento e ad ogni atto 
amministrativo in quanto fenomeni dell'agire amministrativo». Sull’ulteriore ma connesso tema della 
decisione legislativa, v. il lavoro di A. La Spina, La decisione legislativa: lineamenti di una teoria, Milano, 
1989.  
181 A tal proposito è stato evidenziato in dottrina che «sul piano epistemologico, in forza della centratura 
sul fattore tecnologico, il paradigma emergente ha aperto la strada ad un approccio alla conoscenza 
pubblica caratterizzato da elevate pretese di scientificità, propedeutico ad una legittimazione altrettanto 
scientifica delle scelte di policy in quanto scelte basate sulla rilevazione, misurazione (mediante 
l’applicazione di set di indicatori di smartness) e analisi (mediante sofisticati algoritmi) di dati (“big 
data”) massivamente generati dall’infrastruttura sensoristica e digitale del tessuto urbano. Da qui la 
proliferazione di city-rankings e di benchmarks utilizzati come strumenti di un nuovo decision making 
politicamente neutro, che sottrae terreno al dibattito fra visioni alternative dello sviluppo della città», così 
S. Bolognini, Dalla “smart city”, cit., p. 1. 
182 Realizzato annualmente dalla IESE Business School dell’Università di Navarra, in cui vengono valutate 
dieci dimensioni della c.d. “intelligenza metropolitana”, attraverso cinquanta indicatori base. I drivers 
considerati sono: Governance, Public Managment, Urbanistica, Tecnologia, Ambiente, Prestigio 
Internazionale, Coesione sociale, Mobilità e trasporti, Capitale umano, economia. Nella presentazione si 
legge che «the initiative unites a worldwide network of experts on cities and specialized private companies 
with local administrations from around the world with the objective of developing valuable ideas and 
innovative tools that can lead to more sustainable, smarter cities and promote changes at the local level», 
IESE Business School – University of Navarra, Cities in Motion Index 2015, p. 3. L’indice risulta 
interessante in quanto sottolinea la necessaria collaborazione tra pubblico e privato, nonché dal ruolo chiave 
giocato dalla società. Sottolinea altresì l’elemento del tempo, fondamentale per raggiungere i processi di 
sviluppo sperati. 
183 Lo Smart city ranking, condotto annualmente dal 2011 dal Council Advisor Boyd Cohen, di cui sono 
partner alcuni attori come IBM, Cisco, Schneider Electrics, GE, Enel, Microsoft, Mastercard. 
184 Lo Smart City Index prende in considerazione sei dimensioni (environment, mobility, government, 
economy, people, living), ognuna di esse suddivisa in tre working areas e a loro volta in un numero 
variabile di indicatori specifici all’area di riferimento. 
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ad altri elaborati da soggetti privati185. Nel contesto italiano è significativa la classifica 

“Smart City Index”, la quale misura il livello di smartness di tutti i Comuni capoluogo di 

provincia186 e in cui viene esplicitamente accolto quello che abbiamo definito come 

approccio sistemico alla città187; nonché l’ ICity rate condotto da ForumPA188.  

Anche in sede europea è stata avvertita la necessità di elaborare una mappatura dei 

caratteri definitori e ricercare una standardizzazione della smart city. La Commissione 

ITRE per l’industria, la ricerca e l’energia del Parlamento Europeo ha pubblicato 

“Mapping Smart Cities in EU”, nell’obiettivo di guidare lo sviluppo urbano verso gli 

obiettivi posti da Europa 2020189. 

La rilevanza assunta dalle indicizzazioni delle città ha condotto inoltre ad una 

certificazione ISO appositamente creata190, applicabile ad ogni città o municipio. 

Sebbene sia stata chiarita l’utilità di poter mappare il territorio e confrontare gli esiti 
																																																								
185 Ad esempio il Green City index realizzato da Siemens con la Intelligent Unit dell’Economist (EIU), la 
quale a sua volta, nel 2012 realizzò il “Global City Competitiveness Index”; il “Global Power City Index” 
realizzato dal Mori Memorial Foundation; il “Global Cities Index” pubblicato dalla società di consulenza 
americana AT Kerney; il “Cities of Opportunity” realizzato da Pwc; l’ “Open City monitor” commissionato 
dal British Council. 
186 Il ranking è svolto dalla Società Between - successivamente acquisita da ErnstandYoung - con il 
patrocinio dell’Agenzia per l’Italia Digitale, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Associazione Nazionale 
dei Direttori Generali degli Enti Locali, Enel, Poste Italiane, Telecom, Selex ES, Finmeccanica. Misura il 
livello di smartness dei 116 comuni italiani capoluogo di provincia utilizzando strumenti di analisi e 
rilevazione dinamici. Il ranking 2014 è costruito aggregando 422 – poi divenuti 450 – indicatori suddivisi in 
12 aree tematiche di riferimento.  
187 «Esistono oggi molti progetti smart nel Paese, spesso focalizzati su singoli ambiti verticali come 
l’efficienza energetica negli edifici, servizi di trasporto pubblico flessibili, car sharing/pooling, 
infrastrutture digitali, smart grid, etc. Sono stati invece fatti pochi passi avanti nella direzione di un 
approccio sistemico e integrato, che esalti l’interoperabilità e scalabilità delle soluzioni. Per questo 
motivo, dalla prima pubblicazione nel 2013, lo Smart City Index ha contribuito a innovare e a far evolvere 
il modo di leggere e progettare la Smart City, grazie anche al confronto e al dialogo con i decisori pubblici 
che disegnano e attuano le politiche territoriali e con gli attori dell’offerta di tecnologia e servizi», così in 
EY, Smart City Index 2016, p. 4. 
188 V. nota 167. 
189 «This report was commissioned to provide back-ground information and advice on Smart Cities in the 
European Union (EU) and to explainhow existing mechanisms perform. In exploring this, a working 
definition of a Smart City is established and the cities fitting this definition across the Member States are 
mapped. An analysis of the objectives and Europe 2020 targets of Smart City initiatives finds that despite 
their early stage of development, Smart City objectives should be more explicit, well defined and clearly 
aligned to city development, innovation plans and Europe 2020 in order to be successful», Directorate 
general for internal policies – policy department a: economic and scientifc policy, Mapping smart cities in 
eu, 2014, abstract, in S. Bolognini, cit., p. 21. 
190 La certificazione della Organization for Standardization, ISO 37120:2014, Sustainable Development of 
Communities – Indicators for City Services and Quality of Life è stata realizzata nel 2014 nell’ambito del 
Global Cities Summit e sviluppata partendo dal modello del Global Cities Institute dell’Università di 
Toronto, nel Programma “Global City Indicators Facility”, avente come obiettivo quello di definire un 
metodo e un sistema di indicatori per misurare e mettere a confronto la performance sociale, economica e 
ambientale delle città. 
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relativi a contesti differenti, la riconduzione delle città verso indici universalmente 

accettati pone, su un fronte opposto, fondati dubbi relativamente alle ricadute di tali 

modelli sulla realtà economica e sociale. In particolare emerge il rischio di una 

progressiva omologazione determinata dall’abbandono passivo al dominio di benchmark 

e best practices condizionanti l’evoluzione e lo sviluppo dei contesti urbani191 e un 

conseguente potenziale scollamento rispetto ai particolarismi locali che connotano i centri 

urbani (soprattutto quelli di piccole e medie dimensioni)192. 

Nonostante gli indicatori siano ormai elementi condizionanti in vari campi dell’azione sia 

pubblica che privata, il tema della standardizzazione che vi si lega apre delle prospettive 

di indagine di particolare interesse nonché connessi elementi di criticità (su cui si vedano 

i rilievi contenuti nell’ultimo paragrafo). 

Dalla lettura degli indicatori – sia per gli elementi presi in considerazione, che per 

l’attenzione ai contesti cui questi sono destinati ad essere applicati – emerge più 

chiaramente il rapporto tra smartness e digitalizzazione. In tutti gli aspetti dei contesti 

urbani – ambiente, energia, territorio, servizi, trasporti, comunicazioni, gestione degli 

spazi –  infatti, sebbene l’elemento digitale rappresenti un indubbio valore, capace di 

indurre profonde trasformazioni, il fuoco dell’attenzione deve necessariamente rivolgersi 

alle ricadute dell’interazione tra tecnica e realtà sul piano istituzionale193. 

																																																								
191 Sul punto si veda S. Bolognini, Dalla smart, cit., p. 41; si vedano inoltre le considerazioni di C. 
Marciano, Smart City: Lo spazio sociale della convergenza, Roma, 2015, p. 34, il quale rileva che 
«l’assioma di base alla ricerca di Giffinger è che le agende urbane tendono ad assomigliarsi sempre di più, 
nonostante le differenze culturali e geografiche: la globalizzazione investe i tessuti urbani convertendone la 
governance ai principi del neoliberismo economico, l’assenza di vincoli (politici sindacali e culturali) e la 
competitività. La ricerca di capitali, investimenti e intelligenze diventa sempre più un’attività comune per 
un sindaco e non solo per un imprenditore. Riuscire a sopravvivere nel mercato urbano globale vuol dire, 
per una città, offrire agevolazioni, ad esempio fiscali, intrattenimenti e soprattutto lavoro. Nella narrazione 
neoliberale infatti i fattori di attrazione di un contesto urbano sono quasi tutti endogeni, le città riescono a 
creare anche al proprio interno cittadelle in cui valgono regole, tempi, spazi e stili di vita completamente 
diversi da ciò che accade nel quartiere adiacente. Il problema però è la scala. Giffinger rileva che questo 
modello urbano regge per le metropoli, ma la maggior parte dei panorami locali europei è caratterizzata 
dalla piccola e media taglia». 
192 Nel senso di un dichiarato superamento di tali criticità si muove l’ulteriore studio condotto a Vienna, 
“Smart City STANDARDS. Normung fur die nachhaltige Etwicklung von Stadten und Kommunen”, volto ad 
analizzare lo stato attuale dei sistemi di valutazione e misurazione delle Smart City su scala nazionale e 
internazionale, con particolare attenzione ai profili di disponibilità e trasparenza dei dati per migliorare la 
comparabilità delle città. Si veda W. Tritthart, P. Thielen, A. Storch, I. Schrattenecker, L. Purker, Smart 
City Standards. Normung fur die nachhaltige Entwicklung von Stadten und Kommunen Grundlagen fur die 
Normung Teil 2: Potentiale der Normung und Prozessenmodule, Vienna, maggio 2015. 
193 Sul punto cfr. E. Carloni, Città intelligenti e agenda urbana, cit., p. 247; nonché T. Nam, T.A. Pardo, 
Conceptualizing Smart City with dimensions of technology, people, and institutions, cit., p. 287, i quali 
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3.5 Secondo elemento. La city.  

Chiarite le caratteristiche del termine “smart”, si passerà ora ad indagare il secondo 

termine di riferimento dello studio in oggetto e cioè la città, elemento centrale nel 

dibattito multidisciplinare dell’epoca contemporanea descritta talora come “era delle 

città”194 e talatra come “antropocene”195 –  

Come noto, il nostro ordinamento giuridico non conosce la città196, concetto che sovente 

assume un carattere scivoloso per il giurista197, abituato alle formule individuate nella 

Carta Costituzionale, che di recente hanno affiancato alla tradizionale dimensione del 

																																																																																																																																																																						
rilevano che «it is necessary to establish administrative environment (initiative, structure, and engagement) 
supportive for smart city. To enable smart city initiatives, the category should also include integrated and 
transparent governance, strategic and promotional activities, networking, and partnerships». 
194 A. Tomkins, Publication Review. City Power: Urban Governance in a Global Age di Richard 
Schragger, in Public Law, 2017, p. 342-345. 
195 Il termine, adottato dal Premio Nobel per la chimica Paul Crutzen nel libro “Benvenuti 
nell’Antropocene”, e progressivamente accolto nel linguaggio corrente, indica l’epoca geologica in cui 
l’essere umano è centrale nello sviluppo e ad esso sono imputabili le principali modifiche del territorio e 
climatiche. 
196 «Ma i concetti ivi emersi migrano nel discorso giuridico e accompagnano la considerazione che nel 
diritto positivo non sembra rinvenibile una precisa definizione di “città” né tantomeno una trasversale ai 
diversi ordinamenti», così M.G. Della Scala, La “città sostenibile” tra pianificazione e strumenti, cit., p. 
337-338. 
197	Specularmente a quanto affermato per la nozione smart city, con riferimento al concetto di città merita 
volgere un rapido sguardo a quanto delineato negli altri saperi. In sociologia la distinzione tra “città” e 
“urbano” è data da H. Lefebvre, The specifity of the city, in Kofman, E. Lebas (a cura di), Writings on cities. 
Henri Lefebvre, Blackwell Publishers, Oxford-Malden, 1996, p. 103, laddove si afferma che «We should 
perhaps here introduce a distinction between the city, a present and immediate reality, a practico-material 
and architectural fact, and the urban, a social reality made up of relations which are to be conceived of, 
constructed or reconstructed by thought»; sul confine tra “urbano” e “metropolitano” si v. A. Cavalli, A. 
Martinelli, La società europea, Il Mulino, Bologna, 2015, 168, «Possiamo definire “area metropolitana” il 
territorio legato a una o più città centrali da rapporti di interdipendenza funzionale. Questa definizione 
evoca l’immagine di una grande area urbanizzata, con un nucleo centrale e un ampio territorio di centri 
minori [...]». Cfr. inoltre E. Martinotti, Metropolitane (voce), in Enciclopedia Treccani, Enciclopedia delle 
Scienze Sociali I Supplemento, 200. In ambito storico è nota la ricostruzione di L. Mumford, The city in 
History, Harcourt, Brace & World, New York, 1961, 93: «To define the city one must look for its 
organizing nucleus, trace its boundaries, follow its social lines of force, establish its subsidiary centers for 
association and communication, and analyze the differentiation and integretiona of its groups and 
institutions». Nelle scienze giuridiche si v. A. Pubusa, voce Città, in B. Paradisi (a cura di), Enciclopedia 
giudica, Roma, 1988, 1, «Tuttavia l’ampiezza dell’urbanesimo nel nostro secolo tende ad attenuare 
l’opposizione classica fra città e campagna e a mettere in ombra l’interesse verso le singole città per porre 
al centro dell’attenzione l’urbanizzazione, ossia il processo sociale nel suo complesso. Questo è uno dei 
segni più caratteristici dell’attuale crisi della nozione di città». Si v. inoltre G. E. Frug, The city as a legal 
concept, in Harvard Law Review, 93, 6, 1979-1980. S. Cattaneo, Città, in Enc. Dir., VII, pp. 125-127, il 
quale sottolinea l’importanza della città nella storia d’Italia e il titolo di città come diritto onorifico. Per una 
ricostruzione della città come sviluppo della civiltà occidentale si veda il saggio sociologico di M. Weber, 
contenuto in Wirtschaft und Gesellschaft, Tubinga, 1925, pubblicato in Italia con il titolo La città, Milano, 
1950. 
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Comune198 quella delle Città metropolitane199. Tuttavia l’attenzione verso la dimensione 

delle città è in crescita nelle politiche pubbliche e oggetto di “materiale giuridico”200 e le 

politiche per le città compaiono sempre più frequentemente nei documenti 

internazionali201. La centralità del concetto di città nelle agende politiche – documenti e 

programmi – e nel dibattito scientifico sta attraversando una fase di crescente attenzione 

su scala globale, contraltare teorico di un forte processo di urbanizzazione – o 

metropolizzazione –  cui si assiste pur in maniera disomogenea, nella maggior parte dei 

paesi nel mondo202.  

La città in sé – rectius, l’urbanizzazione – e le dinamiche che le sono proprie 

costituiscono la causa della gran parte delle criticità che caratterizzano i contesti urbani. 

Ed è in riferimento a tali criticità che la proposta smart vorrebbe che la stessa città – e la 

stessa urbanizzazione – contenesse in sé le soluzioni più idonee203 in ragione della 

																																																								
198 F. Calasso, Comune (storia), in Enc. Dir., VIII, 169 e ss.; C.M. Iaccarino, Comune (diritto vigente), in 
Enc.dir., VIII, 178 e ss; Fagiolari e Presutti, Commento alla legge comunale e provinciale, Roma, 1914; 
Santi Romano, Il comune, in Trattato Orlando, II, I, Milano, 1915; G. Saredo, La legge 
sull’amministrazione comunale e provinciale, VI, Torino, 1906; U. Forti, La funzione giuridica del 
territorio comunale, in Studi di diritto pubblico, Roma, 1937, II, 268 e ss. 
199 Si veda per una definizione di città metropolitana A. Lucarelli, La Legge Delrio e la città metropolitana 
di Napoli, in A. Sterpa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta, Napoli, 2014, p. 29; C. Deodato, Le 
città metropolitane: storia, ordinamento, prospettive, in Federalismi, 9, 2012, 5; G. Serges, Alla ricerca di 
una definizione giuridica di Città metropolitana. Dalla metropolitan culture dei primi del Novecento alla 
riforma Delrio, in Federalismi, 2014, 1, p. 39 e ss; E. Balboni, La città metropolitana tra regione e comuni 
interni: luci, ombre, aporie e opportunità, in Federalismi, 1, 2014, 3; G. Salerno, Sulla soppressione-
sostituzione delle province in corrispondenza all’istituzione delle città metropolitane: profili applicativi e 
dubbi di costituzionalità, in Federalismi, 2014. Per una prospettiva più ampia si veda R. Bifulco, Il governo 
metropolitano in alcune esperienze straniere, in V. Atripaldi (a cura di), Il governo metropolitano, Napoli, 
1993, pp. 105-107.  In tema già G. Pastori, Aree metropolitane, DDP, 1987, p. 331. 
200 Si veda sul punto J.B. Auby, Droit de la Ville, cit., p. 1. 
201 Ad esempio nella Carta delle città europee per uno sviluppo durevole e sostenibile (Carta di Aalborg), 
si dice che le città «sono l’elemento fondamentale delle società e degli Stati e sono i centri in cui si sono 
sviluppati l’industria, l’artigianato, il commercio, l’istruzione e l’amministrazione». 
202 Si assiste infatti ad un incessante fenomeno su scala globale di urbanizzazione e crescita delle città. 
Alcuni numeri dimostrano la tendenza: all’inizio del XVIII secolo il 3% della popolazione viveva in “città”. 
Oggi circa la metà della popolazione globale. Le stime, tuttavia, prevedono che entro il 2050 la percentuale 
possa toccare le soglie del 70%. Da tale presupposto prendono le mosse una serie di documenti licenziati in 
sede sovranazionale come ad esempio il World City Report, su cui v. infra, cap. II. Per quanto riguarda 
l’Italia, la popolazione nelle città è aumentata del 2% da venti anni a questa parte, raggiungendo la soglia 
del 69%; il dato si pone tuttavia al di sotto della media europea, il quale si attesta attorno al 74%. Tali dati 
sono reperibili nella pagina web della World Bank.  
203 Nel documento redatto dalla Commissione europea “Cities of Tomorrow – Challenges, visions, ways 
forward”, (Regional Policy, 2011, prefazione di J. Hahn, Membro della Commissione europea incaricato 
della politica regionale), si rileva che «more than two thirds of the European population lives in urban 
areas. Cities are places where both problems emerge and solutions are found. They are fertile ground for 
science and technology, for culture and innovation, for individual and collective creativity, and for 
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perentorietà di un dato: metà della popolazione mondiale vive nelle città, l’80% del PIL 

mondiale viene prodotto nelle città e secondo le previsioni dell’United Nation 

Departement of economic and Social Affairs, nel 2050 oltre sei miliardi di persone 

vivranno all’interno di aree urbanizzate. 

Molteplici sono i fattori critici che caratterizzano i centri urbani contemporanei e che 

giustificano un’azione pubblica orientata al pubblico interesse per mezzo delle soluzioni 

proposte dalla nozione di smart city: una urbanizzazione che tende a polarizzare centri e 

periferie; uno sconvolgimento del disegno urbano tradizionale secondo la rigida divisione 

in zone corrispondenti agli schemi di lavoro; mutamenti di ordine sociale con una 

crescente anzianità e famiglie poco numerose; inarrestabili processi migratori; 

diminuzione del capitale economico disponibile; cambiamenti climatici globali. Nelle 

città si concentrano le attività economiche e residenziali e sono dunque i luoghi in cui si 

produce la maggior percentuale di emissioni, di rifiuti e in genere di materiali e sostanze 

inquinanti204. Le città sono altresì i luoghi in cui gli individui si sviluppano e trascorrono 

gran parte della propria esistenza e dove sorge la gran parte delle relazioni giuridiche205. 

È nel delineato scenario che devono essere correttamente contestualizzate le politiche – di 

cui si dirà nel capitolo successivo – verso la crescita, l’innovazione e la sostenibilità. 

Obiettivi ormai presenti nelle agende dei decisori pubblici da qualche decennio, ma che 

sembrano oggi potenziati sul piano concettuale e reale.  

3.6 L’evoluzione dell’idea di città e la sua crisi 

Sembra inoltre manifestarsi, sul piano teorico, un rapporto di proporzionalità diretta tra 

																																																																																																																																																																						
mitigating the impact of climate change. However, cities are also places where problems such as 
unemployment, segregation and poverty are concentrated». 
204 Sul punto si veda lo studio condotto dall’Istat R. De Santis, Fasano, Mignolli, Villa, Smart cities: 
theoretical framework and measurement experiences, in cui la città viene descritta come una piattaforma 
strategica di sperimentazione. Vengono altresì individuati quelli che sono i fattori chiave che hanno 
determinato la crescita dell’attenzione verso i contesti urbani nelle politiche programmatiche degli 
organismi e dei legislatori internazionali. Essi sono: una crescita della popolazione sostenuta affiancata da 
un aumento del livello di urbanizzazione; un significativo impatto ambientale delle città, le quali sono 
responsabili dell’80% delle emissioni di CO2 a livello mondiale; la globalizzazione, che espone le realtà 
urbane a dinamiche opposte: crescita continua, con conseguenti problematiche in termini di 
sovraffollamento, congestione, inadeguatezza dei sistemi di trasporto; oppure declino, con situazioni di 
degrado delle infrastrutture, minori disponibilità economiche e di sviluppo. 
205 Nell’Unione Europea le città che superano i 250.000 abitanti ospitano quasi il 60% della popolazione; 
forniscono il 62% dei posti di lavoro e generano il 68% di PIL. Negli Stati Uniti d’America le città ospitano 
i due terzi della popolazione totale e generano il 75% del PIL. Nelle città la produttività è alta, il mercato 
del lavoro è più ricco. 
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crescita dei contesti urbani – e rilevanza sul piano politico, economico e sociale – e crisi 

dell’idea di città206. 

La nascita della città moderna e dell’urbanistica moderna, come noto, viene fatta risalire 

all’avvento della rivoluzione industriale207, allo scopo di affiancare alle componenti 

tecniche adeguate e concrete soluzioni volte a fronteggiare i disagi sociali208. 

Il fenomeno della “deindustrializzazione” – e il conseguente percorso verso città basate 

sullo scambio dei servizi piuttosto che sulla produzione dei prodotti – dall’ultimo 

trentennio dello scorso secolo ha condotto a varie ipotesi teoriche e pratiche circa una 

possibile inversione di rotta e verso l’elaborazione di modelli in cui il concetto stesso di 

smart city sembra rintracciare le proprie origini. 

Il primo è il movimento del New Urbanism209 da cui originerà la successiva corrente di 

pensiero ispirata al concetto di smart growth210, alla base di alcune politiche di governo 

																																																								
206 Si veda A. Casaglia, prefazione a H. Lefebvre, Il diritto alla città, Verona, 2014, p. 7 e ss. che fa 
riferimento alla «crisi della città come crisi della società nella sua dimensione spaziale legata a doppio filo 
allo sviluppo del sistema capitalistico industriale». 
207 Lo sviluppo delle infrastrutture costituisce uno dei fattori decisivi nell’evoluzione dal punto di vista 
urbanistico e determinò la contestuale nascita di servizi (privati) di trasporto via mare e via terra. È in 
questo periodo che il fenomeno dell’urbanizzazione toccò picchi mai raggiunti prima di allora e che 
comportò l’edificazione di alcuni centri urbani, molti dei quali mantengono ancora oggi quella originaria 
conformazione, nell’obiettivo di risolvere problematiche quali:	 carenza di servizi, emergenze igienico-
sanitarie, povertà diffusa, inquinamento accompagnati da un incremento edilizio incontrollato. Trattazioni 
generali di tale evoluzione storica sono presenti nei manuali più recenti di diritto urbanistico. Si vedano, F. 
Salvia, C. Bevilacqua,	 Manuale di diritto urbanistico, Padova, 2017; G. Pagliari, Corso di diritto 
urbanistico, Milano, 2015; A. Police, M.R. Spasiano (a cura di), Manuale di governo del territorio, Torino, 
2016; P. Urbani, S. Civitarese Matteucci, Diritto urbanistico. Organizzazione e rapporti, Torino, 2017. 
208 Si pensi alle proposte elaborate tra il XIX sec. e l’inizio del XX, ispirati alle visioni utopistiche – 
Fourier, Godin, Owen – in contrapposizione alla corrente funzionalista – In questo contesto nasce la città 
giardino di Howard. Vi fu il progetto di città lineare di Arturo Soria y Mata, attento alla viabilità. Le 
Corbusier, con il progetto di città ideale. Lo statunitense Wright con i modelli downtown, il quale ipotizzava 
la futura fine del modello metropolitano. 
209 Il New Urbanism si sviluppa a partire dagli anni Ottanta e si diffonde nel contesto europeo e rappresenta 
uno dei movimenti più conosciuti della c.d. urban age. A tale movimento vengono ricondotte alcune 
«strategie e azioni definite da espressioni caratteristiche quali centralità, concentrazione, diffusione, 
densità, mixite, connettività, rigenerazione, riqualificazione, vivibilità e abititabilità. Il New Urbanism, in 
particolare, è stato fautore e promotore di un modello urbano caratterizzato da livelli elevati di qualità 
della vita e dell’ambiente, orientato alla riduzione del consumo di suolo, della congestione stradale e della 
cementificazione», così S. Bolognini, cit., p. 178 e ivi ulteriori riferimenti. 
210 La definizione più accreditata di Smart Growth è quella fornita dal Natural Resources Defense Council 
(NRDC), secondo cui le azioni riconducibili alla smart growth hanno come obiettivi: rinvigorire la città, 
promuovere gli spostamenti a piedi o con mezzi pubblici, e in generale promuovere uno sviluppo che 
preservi l’ambiente per le generazioni future. V. NRDC, Paving Paradise: Sprawl and the Environment. 
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del territorio nel contesto anglosassone211. È nell’alveo di tale corrente che affondano le 

radici alcuni concetti fatti propri dalla smart city, quali: la tutela degli spazi e 

dell’ambiente; il recupero e la rigenerazione urbana; la riduzione del traffico; la 

partecipazione delle comunità alla gestione della cosa pubblica a livello locale, la 

riduzione dello “sprawl urbano”212. 

Altra matrice è quella delle “città intelligenti”213, i cui interessi furono essenzialmente: la 

capacità di generare innovazione, l’implementazione della e-governance, 

																																																								
211 Lo ricorda S. Bolognini, cit., p. 180. V. smartgrowth.com; cfr. Duany, Speck, Lydon, The Smart Growth 
Manual, 2009. Dalla lettura di tali ricostruzioni emerge che New Urbanism e Smart Growth si pongono in 
continuità tra loro e l’uno sembra essere l’evoluzione dell’altro. 
212 Sul punto è significativa l’opera di A. Downs, What Does Smart Growth Really mean?, Foresight. A 
Publication of the Kentucky Long-Term Policy Research Center, Vol. 8, No.2, 2001, p.1. Il movimento 
ebbe un notevole impatto sociale e riscosse critiche anche relativamente all’impostazione economica. In 
particolare il New Urbanism e la Smart Growth abbracciarono i valori del libero mercato, prendendo le 
distanze dai movimenti ambientalisti degli anni Sessanta che invece erano vicini alle correnti anti-mercato. 
Ciò valse ad attirare le accuse di coloro i quali leggevano nelle idee proposte una concreta minaccia per i 
soggetti più svantaggiati all’interno delle città. Per gli ulteriori sviluppi del dibattito, tuttora attuale, dal 
punto di vista politico-economico, si veda il recente G. MacLeod, Grappling with Smart city Politics in an 
Era of Market Triumphalism, in Urban Studies, August, 2013, vol. 50, n. 11. Ulteriori critiche vennero 
mosse inoltre contro la presunta organizzazione della città volta a tutelare la grande proprietà a fronte dalla 
sub-urbanizzazione, nonché di ricreare forme di sorveglianza che riecheggiano il panoptismo di Focault e 
Bentham. Sul punto si vedano le critiche in D. Harvey, The New Urbanism and the Communitarian Trap, in 
Harvard Design Magazine, no. 1, Changing cities plus the New Urbanism, Gender and Design, 1997, in cui 
si critica il concetto di “comunità” cui il movimento sembra attribuire ruolo salvifico. In particolare il “lato 
oscuro” del concetto il quale celerebbe controllo e repressione. 
213 M.Castells, P.Hall, Technopoles of the World: The making of Twenty-first Century Industrial Complexes, 
London, 1994. Gli Aa. analizzano la relazione tra high technology e sviluppo regionale prendendo a 
modello case studies su scala internazionale, tra cui quello emblematico della Silicon Valley e Boston’s 
Route 128 ma anche città europee come Londra e Parigi e forniscono una definizione di Tecnopoli come 
«various deliberte attempts to plan and promote, within one concentrated area, technologically innovative, 
industrial related production: technology parks, science cities, technopolises and the like», p. 8. I tecnopoli 
(parchi scientifici, cittadelle della scienza, poli tecnologici nazionali, etc) sono dei centri per la promozione 
dell’industria altamente specializzata sulla tecnologia, che fungono da motore per lo sviluppo economico 
locale e regionale. Nell’opera viene anche analizzata la questione dell’intervento dello Stato nelle politiche 
industriali ed economiche, nella programmazione regionale e nella pianificazione urbana, prediligendo un 
ruolo statale che lasci il potere decisionale ai livelli subnazionali limitandosi a realizzare le reti 
infrastrutturali e a connettere i centri con le periferie. La creazione di ambienti innovativi in tal senso, 
sarebbe dunque il frutto di dinamiche locali, difficilmente riconducibili ad un unico modello universalmente 
applicabile. Per una ricostruzione puntuale v. S. Bolognini, cit., p. 194-195. Si veda inoltre N. Komninos, 
Intelligent Cities: Innovation, Knowledge Systems, and Digital Space, 2002, in cui si analizzano le città e le 
regioni come “incubatori”, vale a dire forze motrici dell’economia e della conoscenza. Emerge dall’analisi 
la non sufficienza del dato tecnologico-digitale e viene rilevato che «the intelligence of this world of devices 
and “internet of things” is limited by the artificial intelligence available, neglecting that the strenghts and 
wealth of cities have always been in two other forms of intelligence, human and collective, stemming from 
the skills of the population and the social institutions of cooperation. In contrast to the precoius 
understandings is the work of social scientists which places intelligent cities in the context of knowledge, 
creativity and intellectual capital». In questo passaggio emerge il richiamo agli studi di Florida sulla 
creatività urbana, su cui v. infra. In particolare «talent and education that allows knowledge to be 
transformed into innovation need an appropriate environment of tolerance and experimentation to flourish. 
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l’infrastrutturazione ICT, la conoscenza e nel cui ambito comparvero primi riferimenti al 

concetto di smart city214. Emergono, in tale contesto, i temi della centralità del ruolo 

statale relativamente alla realizzazione e gestione delle infrastrutture a rete215 e della 

creazione di un ambiente innovativo, la cui realizzazione sarebbe da perseguire al livello 

delle città e delle regioni216. 

Un terzo modello è quello della c.d. “città creativa”, il quale fa leva sulla valorizzazione 

del capitale umano e sociale217 e che si pone in contrasto al modello del c.d. “urban 

engineering”, fortemente impostato, quest’ultimo, sulla rilevanza delle infrastrutture 

fisiche218. 

																																																																																																																																																																						
Talent, technology and tolerance connected together shape creative environments», così N. Komninos, 
Intelligent cities: towards interactive and global innovation environments, in International Journal of 
Innovation and Regional Development, Vol.1, no. 4, 2009, p. 338. 
214 Si veda A. Mahizhnan, Smart cities. The Singapore case, in Cities, vol. 16, no. 1, 1999, pp. 13-18 in cui 
viene descritto il passaggio alla c.d. information economy, come via per rendere Singapore «not just a 
Smart city but a quality city state».  
215 La centralità delle strutture a rete viene richiamata costantemente negli studi di M. Castells. Si veda Id., 
The informational city: Information technology, economic restructuring; Id. The Urban-Regional process, 
Oxford, 1991; Id. The rise of the network society, Oxford, 1996; Id., The power of identity, Oxford, 1997; 
Id. The end of millennium, Oxford, 1998. 
216 In tal senso si evidenzia come «national governments suffer from failing powers to act upon the 
functional processes that shape their economies and societies. But regions and cities are more flexible in 
adapting to the changing conditions of markets, technology, and culture», così M. Castells, P. Hall, cit., p. 
9. 
217 Il concetto della creatività venne dapprima introdotto negli studi economici da Howkins, che parlò di 
economia creativa per indicare quelle forme di economia basate sugli elementi della conoscenza e 
dell’innovazione e in cui i beni e i servizi sono caratterizzati dal loro potenziale espressivo sul piano delle 
idee. Il termine città creativa viene fatto risalire a C. Landry, The creative city: A Toolkit for Urban 
Innovators, Earthscan, 2000, il quale si servì del concetto al fine di ricollocare gli abitanti della città al 
centro, nelle condizioni di esprimere al meglio le proprie potenzialità. La teoria è ascrivibile alle matrici di 
pensiero neoliberali e liberiste, in quanto relega l’azione pubblica ad un ruolo recessivo e prefigura un 
arretramento dei vincoli alle attività economiche. Nel solco di tale ordine di idee si inserì anche il think tank 
Comedia, da cui nacque la pubblicazione P. Wood, C. Landry, J. Bloomfield, The Intercultural city: Making 
the Most of Diversity, Comedia, 2006. Lo scritto tocca i temi del multiculturalismo e dell’immigrazione. 
Emergono per questa via altri due elementi di complessità che vanno ad aggiungersi agli altri nel quadro 
delle tematiche legate alle città. In particolare si fa leva su quella che viene definita “apertura” della società, 
la cui misura è data da differenti fattori, tra cui, per ciò che nella nostra analisi rileva, il quadro istituzionale 
e legislativo – l’accesso alla cittadinanza, ai servizi sanitari e sociali, il rispetto dei diritti umani, le leggi 
sulla discriminazione, etc. – part.p. 57. 
218 Tale riflessione sembra anticipare la visione di una smart city che miri a comporre l’elemento 
tecnologico con quella che viene definita “infrastruttura creativa” e che si sostanzia in «the aim of creative 
city making is to think of your city as a living work of art, where citizens can involve and engage themselves 
in the creation of a transformed place. This will require different creativities: the creativity of the engineer, 
the social worker, the planner, the business person, the event organizer, the architect, the housing 
specialist, IT specialists, psychologists, historians, anthropoligists, natural scientists, environmentalists, 
artists of all kinds and importantly ordinary people living their lives as citizens», così C. landry, Creativity 
and the city, the urban reinventors, Issue 1, June 2007. Si tratta della c.d. classe creativa, che abita le c.d. 
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Il modello si basa sui principi di trasparenza e responsabilità nonché su forme di 

partecipazione democratica all’amministrazione – amministrazione condivisa – volti a 

ricercare un rinnovato rapporto tra settore pubblico e settore privato219. 

A fare da eco a tali modelli – tuttora al centro del dibattito nell’urbanistica su scala 

internazionale – si affacciano nel linguaggio delle istituzioni – e dei legislatori – una 

pluralità di declinazioni del termine città: “città sostenibile”220, “città della conoscenza”, 

“città digitale”221, “città slow”222, “città d’arte”223, le Capitali europee o italiane della 

cultura224, i siti Unesco225, volti a restituire ai contesti urbani una rinnovata finalità e un 

rinnovato strumentario per poter perseguire una pluralità di obiettivi e manifestare la 

propria identità226. 

																																																																																																																																																																						
“città creative” o “città della conoscenza”. Si veda inoltre l’opera di R. Florida, The rise of Creative Class, 
2003, largamente citata dalla letteratura in tema di smart cities. 
219 V. R. Grandi, Le città creative, Il Mulino, 6, 2010, pp. 27 e ss. 
220 Cui si tornerà ampiamente nel paragrafo successivo. 
221 Nel Rapporto Directorate general for internal policies policy department a: economic and scientific 
policy, cit., p. 22, si predilige, tra i tanti proposti, il concetto di smart city affermando che «however, the 
Smart City concept has become predominant among these variants, especially at city policy level, globally 
as well as in Europe, so here we concentrate on the specific and characteristics of the Smart City». 
222 «I comuni slow sono animati da individui dove l’uomo è ancora protagonista del lento, benefico 
succedersi delle stagioni; sono comunità rispettose della salute dei cittadini, della genuinità dei prodotti e 
della buona cucina; ricche di affascinanti tradizioni artigiane, di preziose opere d’arte, di piazze, di teatri, 
di botteghe, di caffè, di ristoranti, luoghi dello spirito e paesaggi incontaminati; caratterizzati dalla 
spontaneità dei riti religiosi, dal rispetto delle tradizioni, dalla gioia di un lento e quieto vivere», così A. 
Bartolini, Patrimonio culturale e urbanistica, in P. Stella Richter (a cura di), Governo del territorio e 
patrimonio culturale, Milano, 2017, p. 2. 
223 «In cui la componente immateriale è proprio data dall’immagine, e, quindi, dalla componente 
immateriale del proprio patrimonio culturale, che la città ha nel mondo: Venezia e la sua laguna, comprese 
le gondole; o Pisa che è sublimata nella sua torre», ibidem. 
224 Per un approfondimento sulle capitali europee della cultura, si veda M. Sassatelli, L’Europa vista dalle 
sue capitali della cultura, in L. Grazi, cit., p. 17. 
225 Sul punto si veda la “Convenzione Unesco”, vale a dire la Convenzione di Parigi del 23 novembre 1972, 
resa esecutiva in Italia con la L. 6 aprile 1977, n. 184, volta a tutelare i siti di eccezionale ed universale 
importanza tale da costituire patrimonio comune dell’umanità.  
226 Il riferimento normativo sul punto, come noto, è l’art. 2 del Codice dei beni culturali laddove si legge 
che il patrimonio culturale «è costituito dai beni culturali e dai beni paesaggistici». I beni culturali sono «le 
cose immobili e mobili che presentano interesse artistico, storico, archeologico, etnoantropologico, 
archivistico e bibliografico e le altre cose individuate dalla legge o in base alla legge quali testimonianze 
aventi valore di civiltà» (così l’art. 2 comma 2). Sono invece beni paesaggistici «gli immobili e le aree 
costituenti espressione dei valori storici, culturali, naturali, morfologici ed estetici del territorio, e gli altri 
beni individuati dalla legge o in base alla legge» (art. 2 comma 3). La componente immateriale del 
paesaggio, intesa come il complesso di valori culturali espresso dalla tradizione popolare e tramandato in 
via orale o con attività culturali, è stata introdotta dall’Unesco. Si veda M. Dugato, Strumenti giuridici per 
la valorizzazione dei beni culturali immateriali, in Aedon, 1/2014. Si veda sul punto F. Benvenuti, 
L’amministrazione delle città.  



 

	 - 60 - 

Emerge, dunque, una certa reattività delle città nei confronti della fase di crisi e di 

riadattamento cui esse sono chiamate. Ed emergono problemi, tuttora insoluti, circa la 

delimitazione degli strumentari a disposizione delle città stesse.  

In primo luogo appare necessario comprendere in che modo possa essere declinato 

l’automatismo tra convergenza di tali fattori nei centri urbani e valenza strategica che gli 

stessi dovrebbero rivestire, sia in conseguenza di programmazioni, sia per loro 

iniziativa227. Analogo rilievo vale per l’automatismo città-drivers per la crescita 

economica228 in un contesto in cui le ben note congiunture economico-finanziarie 

negative nei paesi occidentali democratici hanno condotto a moti di ripensamento di 

alcune politiche229 e al mutamento della concezione dello stesso benessere. E in cui, allo 

stesso modo, la parola “crisi” viene considerata come un momento proficuo per ripensare 

e ricollocare al centro di alcune scelte la dimensione urbana.  

In secondo luogo si pone l’interrogativo circa il ruolo che le amministrazioni debbano 

assumere in considerazione del fatto che le città – rectius, gli enti territoriali di volta in 

volta coinvolti –  rappresentano le istituzioni di governo più prossime ai bisogni della 

collettività che si trova in quell’area e risultano dunque investite dei conseguenti compiti 

di soddisfare tali bisogni in maniera idonea ed adeguata avendo riguardo alle specifiche 

esigenze dei territori e delle comunità230. Sul piano degli strumenti giuridici, come si 

																																																								
227 Su questo aspetto si rinvia alla disamina dei rapporti globale/locale evidenziato infra. 
228 R. Schragger, City Power, p. 18., cit., afferma che «cities are the chief economic engines in their 
regions, states and nations». 
229 Lo evidenzia E. Ferrero, cit., p. 1270. 
230 Si tratta dell’applicazione del sussidiarietà (o per alcuni, prossimità) ben noto nel nostro ordinamento 
costituzionale e formalizzato nell’art. 118 della Carta. Sul punto, tuttavia, sembra emergere un ulteriore 
profilo, strettamente connesso al tipo di città cui le azioni sono rivolte. Nel dibattito, infatti, affianco alle 
smart cities, sono state oggetto di considerazione altre entità territoriali, di minori dimensioni, e che in 
contesti come quello italiano rappresentano una parte significativa, che nella letteratura (in un’accezione 
ampia) vengono definite smart town o new town alle quali alcuni indicatori sono specificamente dedicati (si 
veda ad esempio il Report annuale redatto da Ernst and Young). Per una impostazione dell’indagine in una 
prospettiva di aderenza alla realtà è necessario tenere separate quelle fattispecie che assumono propriamente 
i caratteri della grande città, da quelle coincidenti con la gran parte delle realtà in cui – ad esempio nel 
contesto italiano –  sono state avviate la maggior parte delle azioni smart e cioè contesti locali medio-
piccoli. Il dato giuridico si trova in questo passaggio a dover dialogare con approcci ricostruttivi differenti e 
provenienti da altri saperi. In letteratura ne sono sono individuabili due principali. Il primo è quello 
proposto da Jeremy Rifkin, essenzialmente centrato su come influenzare l’azione dei governi per avviare 
una transizione verso un’economia a basse emissioni di anidride carbonica, attraverso l’utilizzo 
dell’Internet of things. Il secondo è quello proposto da Rob Hopkins, focalizzato sulle comunità e gli 
individui allo scopo di avviare un processo di innovazione sociale finalizzata ad uno stile di vita più 
sostenibile (da cui è sorta la definizione di transitions towns). Tali esperienze hanno dimostrato la necessità 
di rendere disponibili i big data e di massimizzarne gli usi non solo per le grandi città, ma anche per le città 
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vedrà, l’attenzione ai contesti locali è massima sia nelle politiche elaborate nelle sedi 

sovranazionali, sia negli strumenti predisposti dall’ordinamento interno231. 

Introdotta in questi termini la questione, appare con chiarezza che i problemi che le città 

si trovano ad affrontare – in via concettuale e generale –  assumono dimensioni di 

carattere globale. Al contempo, tuttavia, gli stessi si connotano di sfumature differenti a 

seconda delle comunità che si trovano ad affrontarli, della conformazione, dell’estensione 

e della posizione dei territori, delle situazioni socio-economiche232. Ecco dunque riaprirsi 

uno spazio, fondamentale, entro cui ricollocare il ruolo dell’amministrazione e restituirgli 

quel carattere di autonomia funzionale cui si faceva riferimento in apertura e che 

costituisce la cifra essenziale del sistema istituzionale che si ritiene debba costituire lo 

sfondo teorico alla ricostruzione della città intelligente233. 

3.7 Città globali. Reti di città 

Tale evoluzione risulta tanto più significativa in quanto si volga lo sguardo alla 

dimensione globale234. Le città, infatti, come evidenziato nelle riflessioni più recenti, 

																																																																																																																																																																						
di medie e piccole dimensioni sulla base della considerazione che i contesti di dimensioni minori anche in 
ragione della facilità delle relazioni sociali che gli sarebbero propri, rappresenterebbero un terreno in cui 
l’innovazione si muove più velocemente e più efficacemente. Uno sviluppo di questo genere 
rappresenterebbe inoltre un modo per distribuire uguaglianza dal punto di vista dell’accesso e della 
disponibilità dei dati, onde evitare che si creino situazioni di divario su tali profili. Sul punto si veda 
l’esperienza descritta da B. Dimitrijevic, From Transitions Towns to Smart Cities: Opportunities and 
Challenges, in Computers and Law, 2, 2015, p. 26 e ss. 
231 Ciò è messo in luce nella Comunicazione COM (490) 2014 laddove si evidenzia che «l’Europa è 
caratterizzata da strutture urbane più policentriche e meno concentrate rispetto agli Stati Uniti o alla Cina. 
Presenta due grandi agglomerati urbani (Parigi e Londra), un numero considerevole di grandi regioni 
urbane, dense reti di città di piccole e medie dimensioni e zone con pochissimi centri urbani. […] 
L’emergere di (mega) regioni urbane policentriche che costituiscono reti di città di piccole e medie 
dimensioni senza una base politica e funzionale reale costituisce un fenomeno in espansione in Europa. Il 
crescente disgiungimento tra strutture amministrative e strutture urbane riduce la coesione e compromette 
la competitività a causa dell’inadeguatezza della governance e delle infrastrutture». Sul punto cfr. il 
documento «What makes cities more productive? Evidence on the Role of Urban Governance from Five 
OECD Countries», OECD Regional Development Working Papers, 2014/05. 
232 In questo passagggio lo sfondo teorico, accanto alla dimensione della sussidiarietà, si arricchisce dei 
principi di differenziazione e adeguatezza. Cfr. M. Renna, I principi di sussidiarietà, adeguatezza e 
differenziazione, in M. Renna, F. Saitta (a cura di), Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, 
2012, p. 283-306; con riferimento all’applicazione degli stessi ai servizi pubblici locali si vedano le 
riflessioni di C. Feliziani, Il servizio pubblico verso la (ri)scoperta dei principi di adeguatezza, 
differenziazione e autonomia: il caso della gestione dei rifiuti in Italia e in Inghilterra, in RIDPC, 2015, 3-
4, p. 843-896. 
233 Si vedano ancora una volta gli scritti di Alb. Romano, cit.  
234 J. Borja, M. Castells, La città globale. Sviluppo e contraddizioni delle metropoli nel terzo millennio, 
Novara, 2002, spec. pp. 10-11 laddove gli AA. rilevano la necessità di una maggiore sensibilità per le 
questioni urbane da parte del sistema italiano. 
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sembrano non atteggiarsi come autonomie isolate ma all’opposto esse stesse si rapportano 

con contesti nazionali e internazionali in cui transitano risorse e capitali235. Da un modello 

di città basato sulla industria e sulla manifattura pare avviarsi un passaggio verso la città 

creatrice e regolatrice di servizi per la produzione stessa e per le persone – si parla a tal 

proposito di «città globali»236 – in cui l’intelligenza vuole sostanziarsi nella capacità di 

attrarre a sé investimenti e cultura e nell’efficienza dal punto di vista delle scelte 

urbanistiche e ambientali nonchè nella realizzazione delle infrastrutture237. 

Il recupero da parte della città di un proprio ruolo nel panorama internazionale238 ha 

condotto alla nascita di fenomeni concorrenziali all’interno della rete urbana globale di 

cui le città stesse sono attrici. Le città concorrono per accaparrarsi risorse e guadagnano 

																																																								
235 E. Carloni, cit., p. 870; cfr. sul punto P. Taylor et al. (a cura di), Global Urban Analysis. A survey of 
cities in globalization, London-Washington, 2011. 
236 S. Sassen, The global city, New York, Londra, Tokio, Princeton, Princeton University Press, 1991[ed. 
ital., Città globali, UTET, Torino, 1997]; S. Sassen, Cities in a world economy, Thousand Oaks, Pine Forge 
Press, 1994 [ed. ital., Le città nell’economia globale (1994), Bologna, 2010]. Si pensi a Torino, Londra, 
Bilbao, Marsiglia, Rotterdam, Manchester, che da emblemi dello sviluppo industriale e commerciale 
nell’Europa dei secoli XIX e XX, sono diventate centri di innovazione capaci di interpretare il ripensamento 
della funzione economica e della forma urbanistico-architettonica. Gli esempi concreti sono il Guggenheim 
di Bilbao o i Docklands di Londra. Sul punto v. E. Carloni cit. p. 870; ed ivi C. Zimmermann, L’era delle 
metropoli, Bologna, 2004; A. Colantonio, T. Dixon, Urban regeneration and social sustainability: Best 
practice form European cities, Hoboken (NJ), Willey-Blackwell, 2011; B. Edwards, London Docklands. 
Urban design in an age of deregulation, Oxford, Butterworth-Heinemann, 1992; R. Imrif, L.Lees, M.Raco, 
Regenerating London. Governance, Sustainability and community in a global city, New York, Routledge, 
2008. R. Imrif, L. Lees, M. Raco, Regenerating London. Governance, Sustainability and community in a 
global city, New York, Routledge, 2008. In chiave storica si veda G. Clark, Global Cities. A short history, 
Washington, 2016 il quale pone in luce come le città globali, sebbene oggetto di attenzione solo in tempi 
relativamente recenti, affondino le loro radici storiche nelle città commerciali, Id., p. 11. 
237 E. Carloni, cit. 872, secondo cui le città si ritagliano uno spazio all’interno delle c.d. “city regions”, cioè 
nuove regioni economiche, «unità territoriali flessibili che appaiono di difficile delimitazione geografica in 
quanto sono il risultato di dinamiche economiche e politiche ancora in fase di sedimentazione»; cfr. 
www.cityregions.org. 
238 Il dibattito, oggi centrale, intorno alla possibilità per le città di muoversi come attori rilevanti sul piano 
internazionale, parallelamente ad un declino della nozione di stato nazionale viene sollevato da S. Sassen, A 
sociology of urbanization, 2007, 106. In particolare, la Sassen individua quattro fattori per descrivere la 
città globale: «i. highly concentrated command points in the organization of the world economy; ii. Key 
locations for finance and specialized service firms; iii. Sites of production (not only in material terms) and 
iv. Markets for the products and innovations produced», Id. 102. La visione della Sassen fu oggetto di 
critica per il focus sulle megacities in una prospettiva di accentramento dei poteri (sul punto cfr. H.P. Aust, 
cit; Parnreiter, The global city tradition, in M. Acuto e W. Steele, Global city challenges – Debating a 
concept, improving the practice, 2013, p. 15; cfr. anche i contributi raccolti nel volume di M. Amen et al., 
Cities and the global governance – new sites for international relations, 2011) nonché per l’eccessiva 
visione sulla “città privata”, in cui la globalità delle città sarebbe determinata dalla presenza delle imprese 
multinazionali (in tal senso cfr. H.P. Aust, cit.). 
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posizioni nei ranking se a loro volta risultano capaci di veicolare quelle risorse verso 

obiettivi di pubblico interesse239. 

La vocazione globale delle problematiche incide necessariamente anche sulla forma 

organizzativa delle stesse, determinando affianco ai tradizionali livelli di governo, la 

creazione di dimensioni ulteriori quali le c.d. “reti di città”240.  

Quello che viene definito “networking” attivo tra città rappresenta un’azione volontaria 

da parte delle amministrazioni coinvolte. Sembra dunque, che il perseguimento dei fini 

generali di interesse pubblico cui la realtà istituzionale urbana è deputata, possa superare 

il perimetro geografico della città stessa – il territorio – nel perseguimento di un interesse 

comune ad altre realtà. Ed è entro questi schemi sono sorte politiche di rete nell’obiettivo 

di estendere i benefici della centralità alle aree periferiche in applicazione dei principi di 

coesione241. 

																																																								
239 Le vicende relative ai grandi eventi, così come la gara per l’ottenimento di riconoscimenti, sono 
emblematiche per le ricadute in termini di investimenti e trasformazioni urbanistiche che nei migliori casi 
dovrebbero essere colte come occasioni per valorizzare le città e rendere nuove infrastrutture e servizi ai 
soggetti che la abitano, in ragione delle ricadute in termini di investimenti e trasformazioni urbanistiche. 
Cfr. E. Carloni, cit., p. 273.  
240 Si vedano I. Vinci, Reti e politiche territoriali. Paradigmi dello sviluppo e pratiche di pianificazione nel 
contesto europeo, in L. Grazi (a cura di), cit., p. 75 e ss; O. Gaspari, Reti internazionali di città e tecnici 
delle città nella prima metà del novecento: il caso italiano, in L. Grazi (a cura di), cit., p. 101, in cui l’A. 
ripercorre l’interessante parabola relativa ai movimenti comunali europei e internazionali, cui presero parte 
tecnici, amministratori e politici provenienti da diversi paesi nell’obiettivo di sollecitare il dibattito sulla 
centralità delle città. A tal proposito si ricorda la fondazione, nel 1913, dell’Union Internationale des Villes 
(UIV), precedente alla Società delle Nazioni; nonché la costituzione, a Londra, della Garden Cities and 
Town Planning Association, che prese le mosse dai convincimenti di Ebenezer Howard, autore dell’opera 
Garden Cities of Tomorrow, del 1898, e teorico delle c.d. “città giardino”, uno dei primi tentativi in 
urbanistica di ricercare una soluzione – a tratti utopica – ai complessi problemi urbani generati dai crescenti 
tassi di industrializzazione e di urbanizzazione. L’associazione prese successivamente il nome di 
International Federation for Housing and Town Planning (IFHTP). Nel contesto italiano risale al 1901 la 
creazione dell’Associazione nazionale dei comuni italiani (ANCI), una delle prime associazioni di comuni 
su scala globale. È del 1928 la fondazione dell’Istituto nazionale di urbanistica (INU), sorto a seguito di un 
congresso italiano dell’IFHTP. Nel dopoguerra il protagonismo delle città su scala europea tornò in auge 
con la creazione a Ginevra del Conseil des Communes d’Europe (CCE), parte del più generale movimento 
per l’Unione degli Stati d’Europae che ebbe una sua versione italiana nell’Associazione italiana del CCE 
(AICCE). Successivamente diventò Consiglio dei comuni e delle regioni d’Europa (CCRE), sezione 
europea dell’UIV-IULA. Sempre nel dopoguerra le due organizzazioni di città su scala internazionale (UIV 
e Federation Mondiale des Cites Unies-World Federation of United Cities – FMCU-UTO -) si unirono nella 
United Cities and Local Governments (UCLG). 
241 Si veda sul punto il Libro Bianco di Delors, Commissione delle Comunità europee, Crescita, 
competitività, occupazione. Le sfide e le vie da percorrere per entrare nel XXI secolo, Libro Bianco COM 
(93) 700, dicembre 1993. Si vedano le molteplici iniziative intraprese: le iniziative finanziate in conformità 
all’art. 10 del regolamento n. 4254/88 del Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), successivamente 
formalizzate nel Programma RECITE (regioni e città d’Europa), volto alla creazione di reti di cooperazione 
tra città e regioni; altri programmi finanziati dalla Commissione europea come ECOS/OVERTURE 
(programma di cooperazione e aiuto ai paesi dell’Europa centrale e orientale); INTERREG (cooperazione 
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Reti tra città sono sorte anche attorno ad un concetto identitario come occasione per 

generare nuovo valore economico. Si pensi alla competizione tra città riguardo aspetti 

immateriali, come il Patrimonio Unesco242. 

Similarmente, sono sorte associazioni presenti su scala globale come la United Cities and 

Local Governments243 e la International Federation for Housing and Town Planning244 e 

ancora, su scala europea, Eurocities245. 

L’esperienza più recente è rappresentata, infine, dal network delle grandi città C40, un 

movimento di città leader nella governance del cambiamento climatico246, animate da una 

																																																																																																																																																																						
trasfrontaliera); PPU (progetti pilota urbani); URBAN (1994-1999; 2000-2006, volto alla rivitalizzazione 
economica e sociale di di aree urbane in crisi); URBACT (programma lanciato nel 2002 per lo scambio 
delle migliori pratiche delle città coinvolte in Urban I o Urban II o da PPU). Per un commento si veda S. 
Frank, A. Holm, H. Kreinsen, T. Birkholz (a cura di), The European URBAN Experience seen from the 
academic perspective, Report for the URBACT Programme, Berlin, 2006. Si vedano inoltre: Quartiers en 
crise, focalizzata sulla rigenerazione urbana dei quartieri in difficolta socio-economica; Eurocities, volta 
alla promozione di azioni di cooperazione sullo sviluppo urbano. 
242 Si faccia ad esempio il caso del patrimonio Unesco, in cui l’iscrizione delle città nella lista viene 
determinata da un organismo intergovernativo, il Comitato del patrimonio mondiale. Essa non ha finalità 
vincolistiche e conformative della proprietà privata, bensì reputazionale: attribuisce ad un determinato sito 
notorietà internazionale e la possibilità di utilizzare il logo Unesco, con ricadute positive in termini di 
marketing e turismo. Anche le sanzioni si attestano su di un piano reputazionale: laddove uno Stato 
contravvenga alle prescrizioni Unesco previste per un sito iscritto, viene disposto l’inserimento dello stesso 
nella danger list e la sua successiva cancellazione. Si tratta di un meccanismo di blame and shame, volto a 
screditare lo Stato. Sul punto v. M. Macchia, La tutela del patrimonio culturale mondiale: strumenti, 
procedure, controlli, in L. Casini (a cura di), La globalizzazione dei beni culturali, Bologna, 2010, p. 71. 
243 La United cities and local governments, con sede a Barcellona, «represents and defends the interests of 
local governments on the world stage, regardless of the size of the communities they serve», avente come 
obiettivo, «increasing the role and influence of local government and its representative organizations in 
global governance», la quale rappresenta oltre metà della popolazione mondiale polarizzata negli ambienti 
urbani e racchiude la maggior parte delle associazioni di enti locali esistenti. 
244 Definita come «a world-wide network of professional institutions and individuals of many signatures 
active in the broad fields of housing, urban development and planning. With a main focus on sustainable 
development, the Federation organizes a wide range of activities and creates opportunities for the 
international exchange of knowledgeand experience in these professional fields». 
245 Eurocities è una rete di città europee fondata nel 1986 dai sindaci di Barcellona, Birmingham, 
Francoforte, Lione, Milano e Rotterdam. Si veda sul punto R. Payre, The importance of being connected: 
city networks and urban government: Lyon and Eurocities (1990-2005), in International Journal of Urban 
and regional research, 34, 2, 2010, pp. 260-280. 
246 Il Movimento affonda le proprie radici nell’idea dell’allora sindaco di Londra Ken Livingstone che 
voleva creare un’Agenda per Londra come città verde e globale. In particolare «by building planning 
connections across geopolitical scales, global cities muold the geography of global governance and 
connect actors, resources and institutions into new and inherently multiscalar aggregations beyond the 
hierarchical structires of their state». Sul punto si vedano i commenti di M. Acuto, Global Cities. 
Governance and diplomacy. The urban link, Routledge, London-New York, 2013, p. 95 in cui ricostruisce 
il ruolo della Greater London Authority; H.P. Aust, Shining cities on the hill? The global city, climate 
change, and international law, The european journal of international law, 26, p. 261-265; B. Barber, If 
mayors ruled the world. Rising cities, declining nation states, Yale University Press, New Haven, 2013; S. 
Bouteligier, Cities, Networks, and Global Environmental Governance. Spaces on Innovation, Places of 
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sorta di speciale forma di responsabilità di agire contro il riscaldamento globale avvertita 

dalle città aderenti247 la cui idea non è quella di creare un network per controllare i 

membri secondo meccanismi di compliance ma facendo leva sullo scambio di 

informazioni e best practices. 

Per tale via le città attraggono problematiche rilievo internazionale al loro livello locale al 

fine di poterle fronteggiare al meglio attraverso la pianificazione e le politiche urbane 

locali, adeguando i loro strumenti amministrativi e politici.  

La rete ha una vocazione esterna: partecipa a meeting connessi con quelli delle 

Conferenze delle Parti (COPs) delle United Nations Framework Convention on Climate 

Change (UNFCC), producendo dichiarazioni che seguono le pratiche consuetudinarie del 

diritto internazionale o delle UN248. 

Emerge tuttavia un aspetto problematico del C40: la tendenza verso forme organizzative 

ibride e verso la creazione di stretti rapporti con il settore privato – fondazioni e società249 

– i cui fondi determinerebbero iniziative e programmi. La circostanza, è evidente, è 

suscettibile di dar luogo a forme di distorsione e redistribuzione del potere andando ad 

incidere su aspetti che riguardano da vicino il perseguimento degli interessi pubblici. 

La tendenza all’affermarsi delle reti si mostra come forma di reazione da parte delle città 

in quegli spazi lasciati vuoti dal modello neoliberale degli anni 90 destinato a ridurre le 

funzioni statali a livelli minimi250. Il problema, dunque, svela ancora una volta il tema, 

critico, del rapporto tra le città e il potere centrale e, in generale, del ruolo dello Stato in 

un contesto in cui le autonomie rischiano di fuoriuscire, attraverso la creazione di reti, dal 

quadro istituzionale, attraverso percorsi potenzialmente volti a destituire la capacità 

trainante degli Stati. 

																																																																																																																																																																						
Leadership, Routledge, London-New York, 2013; S. Curtis, The power of Cities in International Relations, 
Routledge, London-New York, 2014. 
247 L’appartenenza a C40 si basa sull’idea dell’esclusività, vale a dire, di essere un club di città 
particolarmente virtuose, distinguendosi da altre esperienze come ad esempio quella di ICLEI – Local 
Governments for Sustainability. C40 nasce come sistema chiuso – come il G8 o G20 – e i membri 
sottostanno a regimi differenziati: alcuni come “megacities”, altri come “innovator cities” cui è stata poi 
aggiunta la categoria delle “observer cities”. 
248 Ha inoltre avviato una partnership con il “Climate Investment Fund” della Banca Mondiale, al quale il 
C40 ha una finestra d’accesso privilegiata. 
249 Si vedano le critiche di H.P. Aust, cit.; e di S. Boutelieger, cit., laddove si richiama tale collaborazione 
nell’ambito della rete tra le città e il settore privato al fine di sviluppare progetti per le smart cities.  
250 H.P. Aust, Shining cities, cit; S. Curtis, The power of Cities, cit. 
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3.8 Il profilo soggettivo. La “teoria della tripla elica” e la “teoria delle tre t” 

Nel delineato contesto venutosi a creare dall’interazione tra il pur vago concetto di 

innovazione e i territori di riferimento, sono sorti in letteratura alcuni paradigmi 

descrittivi volti a definire, stavolta sul piano dei soggetti, le implicazioni del concetto di 

smart city. 

In particolare, al fine di individuare i soggetti che vengono definiti “attori” in e di una 

smart city, è stato valorizzato nel dibattito scientifico il c.d. “modello della tripla elica”251. 

L’applicazione del modello sembra voler affrancare lo sviluppo urbano da logiche 

puramente di mercato per valorizzare altre componenti252; la teoria considera infatti tre 

soggetti: università, industria, istituzioni pubbliche.  

Il modello aiuta a comprendere da un lato l’integrazione organizzativa tra i tre attori, ma 

anche la differenziazione di funzioni – in che modo e con quali strumenti essi possano 

interagire – fattore rilevante ai fini della nostra indagine per l’individuazione degli istituti 

giuridici di riferimento. Significativo è il ruolo attribuito alla ricerca come parte attiva sia 

nella fase di studio che di implementazione dei progetti afferenti al concetto di smart 

city253. Allo stesso modo fondamentale è il ruolo della società civile, componente chiave 

dei sistemi di innovazione in una logica partecipativa254. Imprescindibile è tuttavia il 

ruolo delle istituzioni, anch’esse sogetti attivi nel modello, le quali riultano protagoniste 

nel facilitare il percorso verso l’innovazione attraverso un ruolo non di certo marginale. 

Su un piano analogo si muove il modello delle “Tre T” il quale dimostra che al fine di 

creare “innovazione” e “crescita” siano necessarie oltre a due componenti quali 

																																																								
251 Il modello, elaborato sul finire degli anni 90 da L. Leydesdorff e H. Etzkowitz, nella sociologia 
economica è volto a spiegare il processo di innovazione nella c.d. società della conoscenza. Si basa 
sull’interazione costante tra – per l’appunto – tre eliche e cioè sfere istituzionali: università, governo e 
imprese. Sul ruolo della conoscenza cfr. E. Rullani, La fabbrica dell’immateriale. Produrre valore con la 
conoscenza, Roma, 2004, p. 14. 
252 «Using the Triple-Helix model, it can be recognized that cultural development, however liberal and 
potentially free, is not a spontaneous product of market economies, but a product of the policies, academic 
leadership, and corporate atrategies which need to be carefully constructed as part of an urban 
regeneration program”, così L. Leyesdorff, M. Deakin, The Triple helix model and the meta stabilizations 
of urban technologies, in Smart Cities, p. 24. L. Leydesdorff, p. 24; H. Etzkowitz, L. Leydesdorff, The 
Dynamics of Innovation: From National Systems and “Mode 2” to a Triple Helix of Univerity-Industry-
Government relations, in Research Policy, 29, 2, 2000, pp. 109-123.; P. Lombardi et al., An advanced triple 
helix network model for smart cities performance, Faculty of economics and business administration, 
research memorandum 2011, p. 4. 2012; R. De Santis, cit. 179. 
253 A questo proposito si ricordi che gran parte dei programmi inerenti alle smart cities sono stati finanziati 
con programmi Horizon 2020, come noto, appositamente creati per dare impulso a ricerca e sviluppo. 
254 Sul punto si rinvia al paragrafo smart people. 
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“Tecnologia” e “Talento” (istruzione), anche “Tolleranza” (apertura alle minoranze) vale 

a dire, tradotto in termini giuridici, coesione sociale255. Tale impostazione, la quale 

enfatizza il luogo geografico delle città, si pone in antitesi rispetto a tutte quelle 

ricostruzioni – proprie della new economy – secondo cui, al contrario, la cifra essenziale 

della contemporaneità sarebbe una smaterializzazione dei luoghi attraverso le reti e le 

connessioni: è proprio in quel luogo geografico, infatti, che emerge la centralità 

dell’individuo. 

Entrambe le teorie sono state valorizzate da successivi lavori centrati sul ruolo della 

“creatività” per lo sviluppo nei contesti urbani, sia dal punto di vista ambientale che 

sociale256 e sono state fatte proprie da quelle impostazioni volte ad identificare la smart 

city con nuove frontiere dell’innovazione sociale257. Esse si inseriscono, in un quadro di 

compatibilità sotto il profilo economico, con la valorizzazione dell’elemento del 

benessere258. Alla triplice declinazione offerta da tali modelli, inoltre, sembrano rifarsi 

alcune indicazioni presenti nei documenti europei in tema di coesione259. 

Sia il riferimento alle istituzioni, che quello alla tolleranza, restituiscono un ruolo di 

primo ordine al potere pubblico, destinato ad assumere un valore guida nell’orientare 

entrambi i modelli nei percorsi verso l’innovazione: processi indirizzati alla coesione 

sociale volti a fare della tecnica e della ricerca uno strumento e non un fine, che sul piano 

giuridico non può che identificarsi nel perseguimento degli interessi pubblici e 

nell’affermazione delle garanzie dei singoli. 

																																																								
255 R. Florida, The rise of the creative class, Chicago, 2002. Lo studio valorizza quella che viene definita 
come “classe creativa”. 
256 V. le opere di Gabe 2006; Markusen 2006; Fusco Girard, Lombardi, Nijkamp 2009. Per 
l’approfondimento sociologico v. S. Sassen 2006. 
257 R. De Santis, cit., 180 afferma che «l’innovazione sociale…prende forma e trae origine da diversi settori 
e aree di interesse che nella società danno luogo a un processo i cui flussi di conoscenza non sono solo 
verticali ma anche orizzontali; abbraccia sfide sociali e ambientali articolare, che spaziano 
dall’imprenditoria sociale, al design, alla tecnologia, alle politiche pubbliche, allo sviluppo urbano, ai 
movimenti sociali e, in generale, allo sviluppo delle comunità»; Dominici 2012. Sono questi spunti di 
carattere chiaramente sociologico che forniscono la base concettuale cui si affiancheranno in via 
complementare le ricostruzioni giuridiche nei capitoli seguenti. 
258 Sul punto si veda nel capitolo III il paragrafo smart economy. 
259 Appare coerente con tale teoria quanto si legge nella Terrritorial Agenda for the European Union. 
Towards a More Competitive and Sustainable Europe of Diverse Regions, punto 5, «Il settore privato (e 
specialmente l’imprenditorialità che opera su base locale e regionale), la comunità scientifica, il settore 
pubblico (e specialmente le autorità locali e regionali), le organizzazioni non governative ed i differenti 
settori devono agire insieme, al fine di far miglior uso di investimenti cruciali nelle regioni europee e di 
contribuire a contrastare i cambiamenti climatici». 
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3.9 Top-down e bottom up. Due modelli a confronto 

Dalla lettura dei due modelli appena descritti, emerge la chiara centralità del ruolo degli 

attori pubblici. Individuata tale preminenza, si pone dunque, un interrogativo di fondo 

circa il ruolo che i soggetti istituzionali vengano ad assumere nel contesto delineato. In 

ciò è utile richiamare due ulteriori modelli volti a collocare questo ruolo a monte o a valle 

del processo decisionale. 

Nella teoria e nella prassi su scala internazionale la smart city conosce, infatti, due distinti 

modelli applicativi, essenzialmente suddivisi in base al soggetto al quale viene affidato il 

compito di guidare la realizzazione di progetti definiti smart. 

Un primo approccio, affermatosi perlopiù negli Stati Uniti è definito bottom-up. Secondo 

tale modello l’innovazione rappresenterebbe un processo dal basso verso l’alto, in cui il 

ruolo delle autorità pubbliche resterebbe nelle retrovie e sarebbe relegato alla promozione 

di un quadro normativo favorevole all’integrazione delle tecnologie e in generale degli 

elementi smart nel sistema economico e giuridico260. La tendenza alla creazione di 

modelli entro cui accordare spazi di libertà per lo sviluppo di determinate attività trova 

riscontro nell’analisi dei singoli settori della smart city. Ad esempio ha avuto spazio, 

come si vedrà, nella normativa urbanistica attraverso le forme di partecipazione e gli 

accordi con i privati261, nonché nella gestione di alcuni spazi pubblici262. 

All’opposto il secondo, prevalente in Europa, definito top-down, presuppone un impegno 

da parte dei soggetti pubblici su più fronti. In primo luogo per quanto attiene agli 

investimenti e ai finanziamenti, di cui i bandi europei intitolati alle smart cities 

rappresentano l’esempio concreto e che ad oggi ha avuto maggior seguito263. 

																																																								
260 Si v. l’esempio delle start-up, imprese che vengono costituite al fine di sviluppare un’idea innovativa per 
il mercato, alcune delle quali, come noto, incidono fortemente sulla qualità e sulla conformazione degli 
ambienti urbani nonché sullo stile di vita degli individui. In ragione del rischio iniziale che caratterizza tali 
attività esse vengono finanziate con venture capital cioè fondi investiti a lungo termine da soggetti che 
“scommettono” su un progetto innovativo. Il “caso Uber” ne costituisce un esempio. Tale forma di 
finanziamento di derivazione privata in settori strategici operanti nei servizi resi negli ambienti urbani 
sposterebbe l’asse degli investimenti – e dei relativi ritorni – dal pubblico al privato. 
261 Sul punto v. C. Lamberti, La pianificazione urbanistica concertata con i privati: il principio di tipicità 
degli atti amministrativi e la contrattualizzazione dell’attività, in Il nuovo diritto amministrativo, 2014, 1, 
pp. 83-89. 
262 In dottrina v. E. Ferrero, La smart city, cit., p. 1272 secondo cui tale tendenza alla predisposizione di 
quadri normativi di riferimento assolvano alla duplice esigenza – per il vero particolarmente avvertita oggi 
in molteplici aree dell’ordinamento - di semplificazione degli oneri amministrativi e di certezza del diritto. 
263 Cfr. ad esempio il Bando Call – Smart Cities and Communities lanciato nell’ambito del Programma 
quadro europeo per la ricerca e l’innovazione Horizon 2020. 
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In secondo luogo per l’attività di indirizzo e pianificazione da parte degli organi di 

governo, ritenuta imprescindibile affinchè si possano ottenere esiti di lungo periodo. 

In terzo luogo per la messa in atto di azioni aderenti ai paradigmi della smart city e 

necessari per la implementazione delle stesse dal punto di vista infrastrutturale264. 

Il sistema di governance finora maggiormente accolto si basa su tali interazioni265 e fa 

della soft law uno dei mezzi elettivi per la propria traduzione sul piano delle fonti266. Il 

modello italiano prescelto per la creazione di smart cities – o meglio, smart communities 

–, come si accennava sopra, in ragione delle competenze attribuite al Ministero 

dell’Istruzione e all’AgID, parrebbe oggi essere orientato verso questo secondo 

modello267. 

A ben vedere, tuttavia, tale dicotomia, sebbene utile su un piano descrittivo, risulta 

insufficiente laddove si pretenda di applicare in maniera esclusiva un modello o l’altro. 

Essi, infatti, quantomeno da un punto di vista eminentemente giuridico, si scontrano con 

una realtà istituzionale in cui in base all’attività di volta in volta considerata, il soggetto 

propulsore possa essere ora un soggetto pubblico, ora una comunità organizzata. È infatti 

evidente e condivisibile come alcuni compiti – infrastrutturazione, coordinamento 

informatico, gestione di dati, etc. – siano necessariamente da affidarsi ad una gestione 

centralizzata268 nonché ad un soggetto la cui attività sia funzionalizzata al perseguimento 

di un interesse non esclusivo269.  

																																																								
264 Si pensi all’infrastrutturazione banda larga, alla razionalizzazione e valorizzazione del patrimonio 
edilizio e all’efficientamento energetico dello stesso, alla conversione dei sistemi di trasporto. Temi che 
verranno approfonditi nel prosieguo del lavoro in paragrafi dedicati. 
265 Cfr. par. Smart governance. 
266 Sull’impiego di strumenti di soft law si rinvia al capitolo II, nel quale sono contenuti numerosi esempi di 
come la gran parte di documenti istituzionali siano riconducibili a questa categoria. 
267 Sul punto simili i rilievi di E. Ferrero, cit., p. 1277 laddove si evidenzia che «gli apparati amministrativi 
rivestono essenzialmente il ruolo di public procurers, in quanto destinano parte della spesa pubblica verso 
la realizzazione di strumenti e prodotti innovativi, orientando il mercato verso un’economia digitale»; dello 
stesso tenore A. Casinelli, cit., p. 242; in tono critico M. Caporale, cit., p. 862 «la soluzione al momento 
realizzata dal legislatore italiano è in chiave fortemente accentratrice, scelta necessaria nella prospettiva 
delle smart cities fondate principalmente sul loro presupposto tecnologico, per il quale lo Stato mantiene il 
coordinamento informativo ed informatico. Ma da questa scelta conseguono una limitata valorizzazione del 
rapporto con le realtà locali e una distanza ancora più difficile da colmare rispetto a un coinvolgimento, 
alla partecipazione dei cittadini». 
268 S. Andreani, F. Bianconi, M. Filippucci, cit., p. 905 «il monitoraggio e il controllo di relazioni intricate 
tra sistemi urbani presuppone un processo di gestione centralizzata. A livello politico ciò si traduce in un 
approccio di tipo top-down, in cui iniziative partecipative dal basso fanno fatica a trovare spazio; mentre a 
livello tecnico una smart city di questo tipo richiede l’utilizzo di un’unica piattaforma tecnologica per la 
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Sebbene alcune esperienze della prassi dimostrino la presenza di alcuni esempi concreti 

ascrivibili al modello bottom-up, questi non debbono indurre al facile automatismo smart 

city/modello bottom up, il quale condurrebbe ad una visione miope ed ingenua, 

soprattutto avendo riguardo ad alcuni rilievi critici che si svolgeranno nel paragrafo 

seguente.  

Il pregio di tale modello è tuttavia innegabile e perfettamente complementare a quello top 

down. Esso si identifica infatti con la possibilità materiale e giuridica delle comunità 

locali di poter gestire dei “microinterventi” nel tessuto urbano, componente fondamentale 

affinchè si possa creare un ambiente smart, in cui le differenti istanze possano trovare un 

efficace momento di sintesi nel territorio. 

4. Profili critici intorno alla smart city 

A fronte di un’ampia platea di sostenitori del concetto di smart city si sono sviluppati una 

molteplicità di filoni critici che verranno di seguito esaminati in ragione delle 

implicazioni e delle ricadute che da quelle premesse possono risultare sul piano della 

traduzione giuridica. A ben vedere si tratta di una riflessione critica verso la visione 

ottimista e positiva della smart city che viene ad oggi supinamente accolta dalla gran 

parte degli studi – anche giuridici – finora condotti sul tema. 

Già ad un primo sguardo, infatti, la “retorica della smart city” sembra cedere sul fronte di 

alcune garanzie fondamentali che gli ordinamenti giuridici contemporanei hanno 

raggiunto – o quantomeno alcuni paesi ancora lavorano per raggiungere –270 nonché su 

alcuni principi generali degli ordinamenti giuridici271. 

																																																																																																																																																																						
gestione di reti, sistemi e flussi. Il risultato è una coordinazione efficiente di una serie di meccanismi e 
attività che si svolgono nella città». 
269 Ritorna qui il riferimento agli scritti di Alb. Romano, cit. 
270 La generalizzazione è qui inevitabile sebbene risulti impossibile procedere ad un accorpamento di alcune 
realtà che appaiono come opposte: da un lato le megalopoli in via si sviluppo, dall’altro i centri storici come 
ad esempio quelli europei. In entrambi i casi la prassi offre esempi di “smart city”, pur implementati con 
forme e risultati talora molto differenti. La realtà delle cose è infatti profondamente diversa al punto da 
rendere arduo se non vano ogni tentativo di paragone. 
271 «Entire cities based on smart principles, are currently being constructed in Asia and Arab world by 
giant corporate IT, engineering and building firms, while smart initiatives have become commonplace in 
USA, Europe and Scandinavia in the last decade. The critical remark reminds us that there is a series of 
underlying questions about the “self congratulary” nature of smart city and how idas about this new urban 
panacea are currently being promulgated, and by whom. What do we actually mean by the term and 
precisely what elements go into make up a smart city? What underlying “ideological” assumptions are 
made by invoking the concept, and what are its key contradictions? Who, and what, is driving our 
preocupation with the smart city,and who stands to gain and loose in the race towards such an urban 
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Tali critiche coincidono con le problematiche che sinora si sono imposte agli occhi del 

giurista e relativamente alle quali quest’ultimo è chiamato ad avviare i propri percorsi di 

indagine al fine di misurare il sistema istituzionale con l’impatto determinato 

dall’accoglimento della visione smart city. 

Un primo ordine di preoccupazioni – ed invero quello su cui fanno leva la maggior parte 

dei critici – sorge riguardo agli interessi economici che la realizzazione delle smart cities 

porta dietro di sè272.  

In questo contesto si colloca il pensiero secondo cui il dilagare dell’idea di smart city 

origini da bisogni creati artificialmente dai poteri economici273 e non anche da bisogni 

effettivi degli individui considerati nell’alveo di processi decisionali democratici274.  

I grandi attori privati del mercato che creano soluzioni per le città, inoltre, attraverso la 

proposizione di opzioni fortemente standardizzate contribuirebbero a creare ambienti 

																																																																																																																																																																						
future? And finally, are there together, more cooperative and participatory uses of new technology that 
show glimpses of another kind of smartness that might provide a counterpoint to current conceptions?» così 
R. Hollands, Beyond the corporate smart city? Glimpses of other possibilities of smartness, in Smart 
Urbanism: utopian vision or false dawn?, Londra, 2016, pp. 168-169. Secondo lo stesso A. «the idea of 
smart city continues to be a highly ideological concept», p. 169. 
272 Sull’egemonia del neoliberismo fa leva la critica alle narrazioni più diffuse in tema di smart city. Su 
questi profili si muovono le critiche di Adam Greenfield, Against the smart city, cit., secondo cui i giganti 
della tecnologia come IBM, Cisco, Software AG sarebbero ormai in guerra per trarre profitto da contratti 
ricchi di profitto da stipulare con le amministrazioni pubbliche. In particolare lui afferma che «the notion of 
smart city in its full contemporary form appears to have originated within these business rather than with 
any party, group or individual recognised for their contributions to the theory or practice of urban 
planning». Ciò equivale a dire che la tecnica, o meglio il potere economico abbia creato la smart city e non i 
bisogni effettivi degli individui, la cura dei quali sarebbe affida all’intervento di scelte democratiche. 
273 In tal senso si vedano i rilievi di A. Vanolo, Smart city e sviluppo urbano: alcune note per un’agenda 
critica, in Scienze del territorio, 3, 2015, p. 115, secondo cui «è possibile ipotizzare che la circolazione 
dell’idea di smart city sia avvenuta attraverso la progressiva diffusione di discorsi di natura aziendale nei 
circuiti della politica e, solo in seguito, nel dibattito accademico». 
274 Evidenzia tale pericolo, tra le righe, anche E. Ferrero, cit., p. 1283. Il problema è sollevato anche dalle 
ricostruzioni sulla questione Uber. Lo evidenzia anche L. Sartori, cit., p. 930 dicendo che «La necessità di 
soluzioni intelligenti a problemi concreti ha quindi creato specifiche nicchie di mercato che i grandi attori 
commerciali (IBM, Cisco, Siemens, Hitachi, General Electric…) hanno occupato, proponendo soluzioni 
apparentemente orientate all’inclusione dei cittadini. La diffusione di un’idea di città smart è, infatti, 
imputabile alla strategia di marketing di IBM e di molte altre multinazionali che vedono nella città un 
nuovo mercato fatto di “network complessi di sistemi interconnessi” che monitorano e misurano la vita 
urbana, offrendo ai policy-maker dati più completi, affidabili e robusti per assumere le decisioni migliori». 
In tal senso si muove anche l’opera ricostruttiva svolta da S. Bolognini, Epistemologia, cit., p. 192 il quale 
fa riferimento alla «riconducibilità del paradigma alla prospettiva neoliberista, ed alle geometrie di potere 
ad essa sottese, cosiccome sul pericolo generato da visioni suscettibili di essere abbracciate da gruppi 
rappresentativi di scuole di pensiero profondamente diverse». Tali critiche peraltro, vanno lette in 
continuità con le critiche mosse alle correnti di pensiero cui il concetto di smart city si fa risalire, come il 
New Urbanism. Sul punto v. infra, cap. 2. V. anche R. Hollands, Will the real Smart city stand up?, City, 
2008, 12, 3, 303-320 il quale esprime preoccupazione per il vantaggio preponderante delle multinazionali 
nei processi di rigenerazione urbana. 
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astorici, aspaziali nonchè una omogeneizzazione degli orientamenti e degli intenti275. È il 

c.d. one size fits all approach, nell’applicazione del quale tutte le città sono trattate allo 

stesso modo, come generici modelli trasponibili da un luogo all’altro indistintamente. 

Tale approccio, infatti, tralascia di considerare alcuni aspetti contingenti e strettamente 

connessi alle singole situazioni: il contesto storico-culturale e l’appartenenza ad un 

sistema valoriale nonché alla specificità dei luoghi; il potere e la sua manifestazione 

attraverso gli strumenti politici nella considerazione della pluralità degli interessi 

coinvolti; la dipendenza da alcuni modelli tecnologici e infrastrutturali preesistenti276.  

Sul piano giuridico a tale criticità si aggiunge inoltre la polarizzazione di fondo tra 

potenziale “globalismo” del potere privato277 e ineludibile – almeno in certa parte – 

“localismo” dei sistemi giuridici278 che si trovano ad intercettare ed interpretare in 

maniera differente i fenomeni emergenti279. 

L’effetto conformativo o distorsivo dei poteri economici sui sistemi giuridici è messo in 

rilievo anche dalla dottrina giuridica, laddove si evidenzia come il tratto più problematico 

della globalizzazione sia l’incidenza dei privati280 nelle scelte. Assecondando tale 

prospettiva il privato si impadronisce delle fonti attraverso due essenziali strumenti: gli 

atti amministrativi generali e gli standard – siano essi, ad esempio, finanziari o ambientali 

																																																								
275 Cfr. D. Massey, For Space, Londra, 2005. 
276 R. Kitchin, cit., p. 7. 
277 Sul punto N. Irti, Norma e luoghi. Problemi di geo-diritto, Roma-Bari, 2006, p. 8 e ss. «gli scambi 
economici, per intimo sviluppo e per inesauribile ricerca del profitto, non conoscono i vincoli della 
territorialità. Essi tendono a svolgersi in qualsiasi luogo: nessun punto della superficie terrestre è escluso o 
rifiutato. Mentre politica e diritto si rinchiudono nella sfera statale, l’economia freme d’impazienza, 
guarda oltre le frontiere, abolisce la distinzione tra cittadini e stranieri. Alla chiusa territorialità degli Stati 
essa oppone l’aperta spazialità; alle lotte dei partiti politici, la neutralità del denaro e del guadagno; 
all’esclusività dei singoli ordini giuridici, l’inclusività di qualsiasi vantaggiosa regolazione»; si veda, per 
considerazioni analoghe anche Id. L’ordine giuridico del mercato, Roma-Bari, 2003, spec. 43 e ss. 
278 Sul punto sovviene l’eco di quanto affermava N. Irti, Norma e luoghi. Problemi di geo-diritto, cit., p. 3 e 
ss.: «il diritto ha bisogno del dove. […] c’è, nel profondo nascere e svolgersi del diritto, un legame 
terrestre, un’originaria necessità dei luoghi». 
279 Sull’ordine globale dei mercati v. G. Montedoro, “Metodo del legislatore e analisi della dottrina nella 
“storia” del procedimento amministrativo”, intervento tenuto in occasione del Convegno Azione 
amministrativa e procedimento. De-costruzione e prove di ristrutturazione, Bari, 13 marzo 2017. Richiama 
quel decostruzionismo giuridico di J. Deridda in cui tecnoscienza ed economia proclamano l’assenza di 
gerarchie ovvero l’unico valore si sostanzia nell’assenza del valore stesso. La dottrina giuridica sul rapporto 
tra diritto, economia e tecnica è amplissima, si vedano anche F. Merusi, Diritto contro economia, Torino, 
2006, p. 24 e ss.; F. Cintioli, The interpretation of competition law between the legal method and the 
economic approach, in Dir. Unione Europea, 2007, p. 873. 
280 Sul punto v. lo studio approfondito A. Moscarini, Rule of law e fonti dei privati: le garanzie nell’età 
della globalizzazione, Roma, 2014, in cui si evidenziano tali profili legati all’incidenza del ruolo dei privati 
sul diritto nel contesto globalizzato. 
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– comunque per loro natura suscettibili di globalizzare l’attività economica. 

Tale area critica, senz’altro parzialmente condivisibile, rappresenta uno degli aspetti su 

cui si insisterà nel prosieguo, nella convinzione che l’adattamento del ruolo dei poteri 

pubblici sia un passaggio fondamentale per governare scelte di sistema, attraverso la 

valorizzazione di alcuni strumenti – primo tra tutti la sussidiarietà281 – che l’ordinamento 

democratico già reca in sé. 

Un secondo ordine di critiche riguarda le tecnologie, i dati e gli algoritmi a sostegno delle 

iniziative smart cities i quali vengono spesso presentati come elementi neutrali, oggettivi, 

al di fuori dei percorsi ideologici e al contrario fondati su presupposti scientifici o sul 

senso comune282. Astraendo il concetto dal dato politico si percepisce dunque la smart 

city come qualcosa di benigno a prescindere. Tuttavia appare chiaro come i sistemi 

tecnologici non possano esistere indipendentemente dall’unione delle componenti 

tecniche e delle idee prodotte dai soggetti e dai singoli contesti in un determinato 

momento283. Le tecnologie smart si sostanziano in un’anima sociale e politica e riflettono 

scopi coscienti o meno, predeterminati o meno nonchè le tendenze di coloro che le 

realizzano284. 

In terzo luogo tale enfasi nella creazione di soluzioni tecniche piuttosto che politiche o 

sociali non può che condurre ad uno scivolamento verso forme di governo 

																																																								
281 Sul punto si vedano gli spunti conclusivi offerti da F. Costantino, Autonomia dell’amministrazione e 
innovazione digitale, Roma, 2012, p. 200, il quale ravvisa nel principio di sussidiarietà orizzontale – pur 
con le dovute cautele – una possibile chiave di lettura per interpretare i processi di innovazione – in 
particolare di digitalizzazione – della pubblica amministrazione. 
282 Lo rileva F. Costantino, Autonomia dell’amministrazione e innovazione digitale, cit. p. 3 e ss. Laddove 
evidenzia che «due sono i modi di pensare possibili. Vi è chi pensa che la tecnica sia e rimanga neutra, e 
che gli esseri umani la possano come creta modellare a proprio piacimento. Vi è chi invece ritiene ingenuo 
questo modo di ragionare, e coglie nel rapporto tra uomini e cose una relazione, in cui la tecnica, arrivata 
al punto in cui è, trasforma l’uomo, per quanto possa non apparire facilmente comprensibile. In 
quest’ottica, la tecnica cambia l’uomo, fin dal modo di pensare e di agire, e cambia il mondo; e non ha 
senso chiedersi se in meglio o in peggio […]». 
283 Kitchin et al, cit., 2015. 
284 In questo senso i rilievi in L. Sartori, cit., p. 931, che accoglie la critica verso la «visione ottimistica di 
smart city che ha messo in luce come sia riduttivo concentrare l’attenzione sulla sola dimensione 
tecnologica. Infatti, solo negli utili anni si riconosce come la traduzione in pratica della filosofia smart si 
sia limitata – tanto nei paesi occidentali quanto in quelli in via di sviluppo – all’aspetto tecnologico, ovvero 
alle infrastrutture di cui la città smart ha bisogno». L’A. ravvisa la causa di tale tendenza all’equazione tra 
smart city e infrastrutture tecnologiche in tre fattori: «il determinismo tecnologico; l’influenza delle 
multinazionali nel settore delle ICT; un orientamento neoliberista». 
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tecnocratiche285. Dal convincimento che gli algoritmi e i dati possano fornire la soluzione 

anche per le questioni urbane più complesse deriva come naturale conseguenza la 

promozione di un approccio top-down di cui, pericolosamente, l’azione del soggetto “top” 

e cioè del capo di imputazione dei processi decisionali sia totalmente eterodeterminato a 

tutto svantaggio di ogni impostazione cittadino-centrica286.  

Un quarto percorso critico evidenzia che le tecnologie smart sono un veicolo per proporre 

un’agenda ideologica volta a svuotare le prerogative statali – e in generale pubbliche – e a 

privatizzare i servizi della città, con ricadute sui profili di politica legislativa e di 

governance287. L’agenda smart city sarebbe largamente guidata da interessi corporativi 

che la utilizzano a loro vantaggio per catturare funzioni di governo come nuove 

opportunità di mercato – di cui esempio più significativo è senz’altro la gestione dei dati 

nei contesti urbani in cui efficienza e intellegibilità rendono tali soluzioni preferibili da 

parte degli utenti in moltissimi dei casi –. Tale meccanismo viene visto come 

potenzialmente in grado di creare rapporti di dipendenza in cui alcune imprese private 

dotate delle competenze tecniche ed economiche necessarie si impongono su una città che 

si fa piattaforma tecnologica, diventando fornitori di lungo periodo, con la conseguente 

creazione di posizioni di monopolio288. 

Un quinto profilo di criticità evidenzia come la tendenza a strumentalizzare la città 

attraverso il c.d. “everyware” determini un sistema urbano fragile ed estremamente 

esposto agli hackeraggi289. Infatti le iniziative smart cities si fondano su due elementi 

aperti e complessi quali le città e gli strumenti digitali e li unisce assieme dando luogo ad 

ambienti suscettibili di esporsi ad attacchi dal punto di vista della sicurezza. Tale 

tendenza appare inarrestabile dal momento in cui i sistemi diventano sempre più 

complicati e interconnessi nonchè dipendenti dai software al punto tale, come si è detto, 

da spostare l’asse di importanti decisioni di rilievo pubblico sul profilo della qualità, 

																																																								
285 È ciò che Yevgeny Moronez, cit., 2013 chiama “soluzionismo” ovvero il convincimento che 
problematiche complesse possano essere vivisezionate in problemi tecnici nettamente isolabili e 
adeguatamente risolvibili attraverso le tecnologie. V. anche Mattern 2014, secondo cui tale convincimento è 
sostenuto da una forte “razionalità strumentale” che privilegia certi modi di pensare e fare rispetto ad alcune 
forme di sapere e di azione. 
286 R. Kitchin, cit. p.7 
287 R. Kitchin, cit., p. 7; R. Hollands, Will the real Smart city stand up?, City, 2008, 12, 3, 303. 
288 R. Kitchin, cit., p. 7; Hill 2013. 
289 R. Kitchin and Dodge, cit., 2011; Townsend, cit., 2013. 
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stabilità e sicurezza degli strumenti e delle infrastrutture290. Ecco dunque che la 

realizzazione della smart city svela significativi costi relativamente agli investimenti nelle 

infrastrutture che devono quantomeno essere proporzionali rispetto al peso attribuito ai 

dati generati e di riflesso alle prestazioni rese alle collettività che su tali dati si basano. 

Un sesto rilievo riguarda proprio le ricadute sui profili legati alla riservatezza degli 

individui. Tale profilo – che ad oggi rappresenta uno dei terreni più solcati dalle indagini 

scientifiche relativamente alla profilazione e al controllo sociale291 – evidenzia che la 

quantità massiva di dati generati dalle tecnologie installate nel tessuto urbano hanno 

profonda incidenza sociale, politica ed etica. Anche laddove non pensate per esercitare 

una forma di controllo e regolazione, come evidenziato sopra, i dati sono comunque 

suscettibili di essere modificati e rielaborati e di alimentare una forma estesa di c.d. 

“dataveillance”292. In quanto tale, un’urbanizzazione basata sull’interconnessione spinge 

verso un’era segnata dalla pervasiva sorveglianza degli individui attraverso i dati, 

intaccando l’integrità della sfera della riservatezza sotto molteplici profili293. 

Un settimo punto critico evidenzia che il progetto di creare smart cities rinforza le 

geometrie dei poteri attualmente consolidate e i paralleli squilibri sociali e spaziali che a 

queste si affiancano senza porsi l’opposto e necessario problema della loro 

riconfigurazione in radice294. A sistema invariato le smart cities si inseriscono su di un 

terreno già intriso di squilibri e disuguaglianze, che attraverso una spregiudicata 

applicazione dei sistemi informatici potrebbe andare ad amplificare interessi politici ed 

economici consolidati, gli unici in possesso di quella forza sufficiente per potersene 

appropriare ad esclusivo vantaggio, in termini non tanto economici quanto di libertà 

nell’accesso e disponibilità.  

																																																								
290 R. Kithin, cit., p. 8. 
291 Si tratta della raccolta di dati e informazioni circa le condizioni degli individui (se hanno lavoro, casa, 
prestiti) e attraverso esse orientare le offerte sulla base dei loro consumi e dei loro redditi. Alcuni studi 
evidenziano come alcune strategie di governo siano “anticipate” proprio in virtù della conoscenza si questi 
aspetti. Cfr. Kitchin e Dodge, cit., 2011. 
292 R. Kitchin, cit., p.8. 
293 R. Kitchin, p. 8; Solove, cit., 2006 individua, ad esempio: sorveglianza, uso secondario, insicurezza, 
esposizione, appopriazione, distorsione, intrusione, etc.  
294 R. Kitchin, cit., p. 8; Datta, cit., 2015. Sul punto è significativo il rilievo di A. Palmieri, R. Pardolesi, 
Prezzi predatori e antitrust europeo: spiragli che non si schiudono; inutile aggiungere che le molte asperità 
della traiettoria indicata non scuotono la serenità del Tribunale di commercio di Parigi, in Foro it., 2009, 
IV, c. 274, laddove si evidenzia che «l’innovazione non è un gioco a somma zero. Porta benefici dinamici 
di straordinario rilievo. Ma nuoce a chi si trova sul versante pretermesso». 
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Emergono qui due problematiche parzialmente differenti. Da un lato, in quest’ottica, le 

tecnologie si porrebbero come uno strumento servente rispetto agli interessi di categorie 

cui risulta semplice accedervi e al contrario risulterebbero un ulteriore elemento volto ad 

acuire le situazioni di marginalità di coloro ai quali è precluso l’accesso ad esse, 

incrementando quel divario digitale che rappresenta l’antitesi dell’uguaglianza 

nell’utilizzo delle tecnologie stesse. L’apporto di segno positivo che le tecnologie 

esercitano sull’attività amministrativa sconta, infatti, sul fronte opposto, la necessità che i 

soggetti che ne siano destinatari e fruitori siano nella capacità – intellettive, economiche e 

materiali – e nella possibilità di accedervi, di farne uso e di farne buon uso. Oltre al 

profilo, oggettivo, dell’infrastrutturazione, emerge dunque quello, soggettivo, che la 

dottrina definisce come e-government readiness295 e che attiene al tema del divide 

digitale. 

Su altro fronte, ampliando il rilievo dalla singola tecnologia alla realizzazione della smart 

city, e dunque delle infrastrutture, si aprirebbero qui tutte la tematiche, tradizionalmente 

urbanistiche,  della disponibilità di aree per la realizzazione delle infrastrutture e delle 

scelte legate alle localizzazioni e agli utilizzi degli spazi urbani, conducendo ad 

evidenziare le criticità nascenti dai pregiudizi ai diritti delle comunità residenti negli spazi 

di volta in volta considerati nonché di godere degli spazi privati e pubblici296. 

5. Percorsi per una lettura istituzionale della smart city 

I percorsi critici individuati, pur con le dovute distinzioni e gradazioni, mettono in 

evidenza una generale tendenza verso ipotetici fenomeni di decentralizzazione dei poteri 

rispetto ai contesti democraticamente legittimati297. Tutte le analisi critiche, a ben vedere, 

evidenziano questo tema: la forza deviante che attrae la smart city – e i suoi eventuali 

sottosistemi – verso uno spostamento del potere dai suoi luoghi, determinando fenomeni 

di cattura del regolatore da parte di altri poteri, con effetti diseguaglianti.  

																																																								
295 Il rilievo è frequente in dottrina. Cfr. E. Ferrero, cit., p. 1282; F. Fracchia, P. Pantalone, cit. In particolare 
l’esempio è dato dalla presenza di una popolazione di età elevata o non istruita sugli usi degli strumenti 
digitali; E. Carloni, cit., p. 242 
296 R. Kitchin, cit. p. 8. 
297 In senso sostanzialmente analogo E. Carloni, Città intelligenti e agenda urbana, cit., p. 242, secondo cui 
«la retorica della smartness urbana rischia, ancora, di nascondere l’arretramento del pubblico dallo 
svolgimento delle sue funzioni tradizionali (grazie, in particolare, all’enfasi posta sulla “governance” 
collaborativa, pubblico-privata dei servizi, od allo spostamento di attenzione dalle infrastrutture materiali 
a quelle immateriali)». 
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Entro tale scenario il rischio è per l’individuo quello di divenire strumento e oggetto, 

terminale ora della finalita imprenditoriale, ora di altri gruppi di potere, ora di città 

sganciate da visioni di lungo periodo, ora della tecnologia stessa. Ecco, dunque, che 

emerge la necessità di ristabilire una soglia di protezione dell’individuo e di rispetto della 

sua autonomia298. Al di là dei rischi di omogeneizzazione, infatti, persiste il problema 

circa l’origine di tali fenomeni, che passa attraverso l’imposizione di regole 

eterodeterminate e il superamento dei centri del potere pubblico, capace di condurre ad 

una dequotazione della tutela e delle garanzie dell’individuo.  

L’esigenza di realtà che all’inizio del presente capitolo veniva avvertita come presupposto 

per gli ulteriori passaggi ha condotto a riflettere sulle ricadute che l’introduzione del 

concetto di smart city determina sugli ordinamenti giuridici299. 

Dalla ricostruzione finora svolta e dalla molteplicità di prospettive e di problematiche 

evidenziate affiora, sul piano teorico, uno scenario analitico complesso300.  

Emerge la questione di fornire una lettura giuridica sistemica della smart city, in uno 

scenario atomistico in cui trovano spazio una pluralità di sottosistemi. Entro tale pluralità 

è rintracciabile un tema di fondo: il ruolo dei poteri pubblici, portatori istituzionali dei 

diritti dei cittadini, implicati necessariamente nei processi di innovazione nelle città. 

Tutti i percorsi critici esaminati, come visto, contengono delle significative implicazioni 

sul piano giuridico sia sul fronte delle scelte che stanno alla base della realizzazione delle 

iniziative sulle smart cities, sia su quello delle ricadute sulla collettività nei contesti 

urbani, terminali di interessi e disuguaglianze301.  

Sebbene la letteratura si sia occupata di passare in rassegna tali criticità secondo varie 
																																																								
298 Sul punto si vedano gli scritti di S. Rodotà, cit.  
299 Si veda la riflessione di A. Decker, Smart Law for Smart Cities Symposium, Introduction, cit., p. 1493, 
«running throughout the contributions is a steady stream of optimism, tempered by realism». 
300 A. Falzea, Complessità giuridica (voce), in Enc.Dir. Annali I, Milano, 2007. 
301 Le problematiche delineate si confrontano strettamente con il tema dell’effettività dei diritti 
fondamentali. Del resto tale lettura volta ad accogliere un approccio sistemico a tali differenti aspetti, 
sembra allinearsi, sul piano giuridico, a significativi arresti giurisprudenziali che ne confermano una 
validità non solo teorica, ma anche giuridica. In particolare v. Corte cost., 85/2013, secondo cui i beni 
giuridici costituzionali non possono essere ordinati in una rigida gerarchia: «Tutti i diritti fondamentali 
tutelati dalla Costituzione si trovano in un rapporto di integrazione reciproca e non è possibile pertanto 
individuare uno di essi che abbia la prevalenza assoluta sugli altri. La tutela deve essere sistemica. […]La 
Costituzione italiana, come le altre Costituzioni democratiche e pluraliste, richiede un continuo e 
vicendevole bilanciamento tra principi e diritti fondamentali, senza pretese di assolutezza per nessuno di 
essi[…]Il punto di equilibrio, dinamico e non prefissato in anticipo, deve essere valutato dal legislatore 
nella statuizione delle norme e dal giudice delle leggi in sede di controllo secondo criteri di proporzionalità 
e ragionevolezza tali da non consentire un sacrificio del loro nucleo essenziale». 
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angolazioni, il percorso che qui si ritiene di voler seguire pone l’accento sul tema dei 

processi decisionali e dell’accountability. Come si è visto, ad esempio, i fenomeni 

descritti sin dall’inizio del presente lavoro traggono origine dall’utilizzo delle tecnologie 

e dei dati, nella convinzione che essi rappresentino strumento fondamentale per governare 

la città come sistema complesso.  

E alla lettura dei dati, come noto, consegue l’interpretazione. Tuttavia, laddove sistemi 

sofisticati, tramite l’incrocio di dati permetta di giungere ad un risultato spendibile, il dato 

stesso viene posto alla base della decisione. Ed è proprio nel momento in cui ai “dati” 

viene attribuito un livello di attendibilità elevato, che ad essi viene riconsegnato, va da sé, 

un ampio potere. Si tratta, a ben vedere, di un potere che è strettamente legato a scelte di 

sistema che incidono direttamente sui diritti degli individui e che nell’assetto positivo 

dell’ordinamento giuridico attiene ai pubblici poteri e viene esercitato nelle forme e nei 

modi previsti dalla legge – i poteri di pianificazione del territorio, di gestione dei servizi 

pubblici, etc. – Analogo percorso, sul fronte opposto, qualora ad erodere gli spazi 

decisionali e operativi pubblici siano forze “dal basso” in assenza di qualsivoglia 

orientamento. O, ancora, quando le stesse autonomie – le città – agiscano al di fuori dei 

percorsi della legalità. 

Sembra, quindi, che il ruolo che il sistema democratico attribuisce ai pubblici poteri 

venga da più fronti depotenziato e deferito ad altre sedi e inevitabilmente ad altri 

“soggetti” la cui legittimazione democratica risulta talora oscura e talatra assente302.  

I temi dell’innovazione stressano lo stesso potere legislativo, che cede il passo 

ogniqualvolta la tecnica supera un dato normativo destinato all’obsolescenza e fatica a 

rincorrere la realtà. Ciò distorce, di conseguenza, anche il potere giudiziario, che si trova 

sovente a supplire in via emergenziale ai vuoti di legalità che si succedono, con strumenti 

spesso inadeguati e di certo lontani dagli obiettivi di certezza cui il sistema giuridico tutto 

dovrebbe aspirare303.  

																																																								
302 In quest’ordine di idee si muovono ad esempio le ricostruzioni che identificano nell’avvento della smart 
city la fine della democrazia. Steven Poole, The truth about smart cities: in the end, they will destroy 
democracy, The Guardian, 17 dicembre 2014. Cfr. anche E. Wright, D. Devlin, cit., p. 20. Secondo tali 
critiche, un supino abbandono all’impiego massivo dei dati condurrebbe al predominio degli stessi, 
sottraendo spazi decisionali non solo ai soggetti pubblici, ma anche all’opinione pubblica e alla creatività 
individuale. 
303 Si pensi ai terreni emblematici in cui queste distorsioni sono sorte: per tutti, il caso dei servizi 
tecnologici per la mobilità. 
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Dal quadro sinora tracciato nell’intento di definire caratteristiche e criticità della categoria 

stessa, emerge infatti una velata tendenza ascendente verso il superamento di uno spazio 

decisionale per le sedi amministrative ogniqualvolta ci si trovi dinanzi all’operatività di 

una serie di strumenti, siano essi l’utilizzo delle tecnologie, l’applicazione di indicatori e 

standard o di tecniche di semplificazione di istituti esistenti destinati a mettere a rischio 

l’autonomia dell’amministrazione e il suo ruolo304. Appare necessario dunque 

comprendere la dinamica in cui si inseriscono i poteri pubbici posto che la 

marginalizzazione degli stessi è legata ad una definitiva parabola discendente dei diritti 

del cittadino. 

È nel solco di tali rilievi critici che si apre la prospettiva di una nozione di smartness 

aperta, in cui la chiave di volta sembra sostanziarsi non già in un percorso lineare alla 

rincorsa delle tecnologie disponibili, quanto nella fondamentale operazione di 

adattamento delle strutture esistenti e dunque degli ordinamenti giuridici – e cioè delle 

realtà materiale e giuridica, ma anche di quella digitale – in una prospettiva di resilienza e 

rigenerazione. Ed è entro questi confini che si ritiene di dover contestualizzare il concetto 

di autonomia, inteso come capacità che l’ordinamento riconosce ai suoi soggetti «di 

determinare essi stessi le modificazioni degli assetti giuridici che pertengono loro»305. 

  

																																																								
304 Esprime bene tale concetto E. Carloni, Città intelligenti e agenda urbana, cit., p. 248, in cui «così colta, 
l’intelligenza urbana va intesa anzitutto come capacità di risposta differenziata alle istanze variabili frutto 
del contesto sociale, politico, territoriale, economico, demografico, tecnologico di riferimento, in una 
parola come nuovo esercizio della propria autonomia. In questo senso, la capacità locale di rispondere alle 
domande del territorio corrisponde alla dimensione di effettiva autonomia dell’ente urbano e degli altri 
attori che definiscono la governance territoriale delle politiche di sviluppo delle città: riflettere sulle smart 
cities significa dunque, anche, riflettere sulla effettiva corrispondeza dei nuovi modelli di governance 
locale, nonché delle funzioni e delle risorse di cui dispongono, alle sfide urbane che caratterizzano le città 
contemporanee». 
305 Alb. Romano, A proposito, cit., p. 508. 
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Capitolo II 
 

La questione urbana: dalla sostenibilità all’intelligenza 
 

1. L’evoluzione delle politiche urbane 

1.1 Premessa 
 
Nel porre le basi definitorie del concetto di città intelligente è stata messa in luce la 

principale tendenza individuata pressoché unanimemente dagli interpreti, vale a dire, la 

pluralità dei temi e delle questioni afferenti il più ampio contenitore della smart city e la 

conseguente ricerca costante di strumenti volti a creare sintesi e coordinamento nel solco 

di un comune denominatore.  

La tensione di fondo caratterizzante le città306 tra differenze specifiche e riconducibilità a 

modelli dai tratti universali e comuni, viene espressa nella considerazione della stessa 

come insieme di istanze, attività e servizi “proiezioni della società sul territorio”307 e del 

“tessuto urbano” come un “ecosistema”308, da un lato “unità coerente costituita attorno a 

una o più città antiche o recenti” e dall’altro base economica cui si affiancano aspetti 

sociali e culturali309. 

Come è stato anticipato nel primo capitolo, se in tempi passati le questioni afferenti alla 

vita urbana erano considerate essenzialmente come “locali”, in tempi relativamente 

recenti si è assistito ad un progressivo ampliamento del dibattito, che si è esteso su scala 

europea310 e globale311, conducendo la dottrina a giustificare l’idea di una tendenza alla 

																																																								
306 «Si tratta di luoghi di riflessione privilegiati anzitutto da parte di scienze sociali diverse dalla scienza 
giuridica, in primis da quell’urbanistica formatasi nei primi decenni dello scorso secolo come “mosaico di 
altre discipline”, che le sintetizza ed elabora ai fini di una concezione unica di “vita urbana”, come 
risposta che si tende a dare ai “mali” della realtà cittadina», così M.G. della Scala, La città, cit., p. 337; 
sul punto dello stesso tenore F. Salvia, Manuale di diritto urbanistico, Padova, 2012, p. 5. 
307 Si ricorda l’opera, di taglio sociologico, ma di sicuro significato in ragione del recepimento anche nelle 
riflessioni giuridiche, di H. Lefebvre, Il diritto alla città, Verona, 2014, p. 63 (ed. orig. Parigi, 1968). 
308 Parlano di città come “ecosistema urbano” il Rapporto L’ambiente in Europa: la valutazione Dobris, 
European Environmental Agency, 1995. Nello stesso senso, inoltre, il Rapporto Città Europee sostenibili, 
1996, realizzato da un gruppo di esperti su iniziativa della Commissione europea. 
309 Sul punto H. Lefebvre, cit., p. 63; M.G. Della Scala, La Città, cit., 337; R. Cavallo Perin, Beyond the 
municipality: the city, its rights and its rites, in Italian Journal of Public Law, 2013, II, 2, p. 226-234.  
310 Nella scienza politica il fenomeno della c.d. europeizzazione viene descritto per descrivere una serie di 
cambiamenti connessi ai processi di integrazione europea. Cfr. J.P. Olsen, The many faces of 
Europeanization, Arena working papers, WP 01/2, 2001. 
311 Il rilievo è ormai ampiamente condiviso in dottrina, ed è espresso chiaramente da P. Urbani, 
Presentazione, in P. Urbani (a cura di), Politiche urbanistiche e gestione del territorio. Tra esigenze del 
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globalizzazione ed europeizzazione della disciplina del governo del territorio – e, nello 

specifico, del particolare aspetto relativo allo “sviluppo urbano”312 –  

Tale tendenza appare senz’altro ascrivibile ad una pluralità di ragioni, tra cui le più 

rilevanti sembrano essere: gli “unitari risvolti ambientali”313; la progressiva integrazione 

dei mercati; la ricerca di una maggiore interconnessione anche sociale, amplificata 

dall’avvento della rete. Dall’assunto derivano i principali caratteri delle politiche che di 

seguito saranno oggetto del percorso di indagine, due in particolare. In primo luogo gli 

esiti più recenti degli interventi in tema urbano sembrano trarre la propria legittimazione 

nell’ordinamento c.d. multilivello, in un continuo saliscendi tra dimensione globale e 

dimensione locale, analogamente a quanto accaduto in singoli settori – si pensi ai temi 

dell’ambiente, su cui si tornerà nel prosieguo, dell’energia e alle reti – 

In secondo luogo l’ampiezza di prospettiva – sostanziata nell’esigenza di riprogettare le 

realtà urbane mettendo a sistema politiche economiche e di welfare, ambientali ed 

energetiche e sulla digitalizzazione – spiega le significative innovazioni sul piano degli 

strumenti giuridici utilizzabili. Innovazioni che, come si vedrà, sono tra loro differenti in 

tanto in quanto muti il livello territoriale da cui promanano e cui sono destinate.  

 

 

 

 

																																																																																																																																																																						
mercato e coesione sociale, Torino, 2015, VII, laddove afferma che «la questione “urbana” sia a livello 
comunitario sia a livello internazionale – specie se riferita alle aree metropolitane – ha assunto da tempo 
rilievo centrale per i poteri pubblici, centrali e locali, sulla base della presa d’atto che la crescente 
concentrazione della popolazione in ambiti urbanizzati richiede una riconsiderazione complessiva delle 
politiche pubbliche in materia di pianificazione e sviluppo dei territori locali». 
312 M.G. Della Scala, La città, cit., p. 339. 
313 M.G. Della Scala, La città sostenibile, cit., p. 338; A. Cioffi, L’ambiente come materia dello Stato e 
come interesse pubblico. Riflessioni sulla natura costituzionale e amministrativa, a margine di C. Cost., n. 
225 del 2009, in RGA, 2009, 6, 970. Sul punto v. anche F. De Leonardis, Politiche e poteri dei governi 
locali nella tutela dell’ambiente, in Dir. Amm., 4, 2012, p. 779, laddove afferma che «in molte trattazioni si 
afferma la dimensione globale della tutela dell'ambiente come una sorta di tratto distintivo del diritto 
ambientale rispetto alle altre branche del diritto amministrativo speciale: le questioni dell'inquinamento 
atmosferico o dell'inquinamento marino o della deforestazione o della protezione degli uccelli o, 
soprattutto, dei cambiamenti climatici non possono essere certo affrontate in chiave locale” con l’obiettivo 
“di dimostrare, al contrario, che, alla luce del diritto positivo (soprattutto internazionale ed europeo) e 
della giurisprudenza, il ruolo delle politiche e dei poteri dei governi locali nella tutela dell’ambiente è 
(invece) di assoluto rilievo e non solo per le questioni minute ma anche per quelle di ambito più generale». 
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1.2 Dallo sviluppo sostenibile all’intelligenza urbana 
 
Nelle indicazioni di politica legislativa più recenti, il tema della città e dello sviluppo 

urbano sembra segnato dal cantus firmus della sostenibilità314. 

Gli interventi antropici sul territorio, come noto, si caratterizzano per la molteplicità di 

ricadute sullo stesso, che non si limitano all’incisione di beni quali il suolo o l’ambiente, 

ma involgono profili economici e sociali fino al punto da rendere inscindibili le singole 

componenti nell’analisi delle differenti ricadute e nella progettazione di politiche e di 

strumenti giuridici315. 

È, questa, un’applicazione del principio di integrazione316, cioè la vocazione del principio 

dello sviluppo sostenibile a dispiegare i propri effetti anche al di fuori della tutela 

ambientale317. 

																																																								
314 Tale equazione viene costantemente richiamata in dottrina. Sul punto cfr. M.G. Della Scala, La città 
sostenibile, cit., p. 336; E. Carloni, Città intelligenti, cit., p. 258; nonché P. Urbani, cit., il quale evidenzia 
che «temi quali lo sviluppo urbano sostenibile, la riduzione del consumo di suolo, la gestione e il recupero 
del patrimonio edilizio esistente, la riqualificazione e la rigenerazione di interi tessuti urbani degradati o 
dismessi sono all’ordine del giorno dell’agenda politica ed amministrativa e la crisi economica rende solo 
più evidente, ed urgente, l’esigenza di riorientamento dello strumentario tecnico e giuridico tradizionale, 
basato sul presupposto, oggi tutt’altro che scontato, della sostenibilità economica degli interventi di 
trasformazione del suolo». 
315 Il calcolo dell’impronta ecologica «è il punto di partenza per “misurare” la sostenibilità ambientale di 
un insediamento, è pur vero che nessuna città può coincidere con la sua impronta ecologica. La città è per 
definizione un luogo in cui si concentrano residenza ed attività umane, e che per poter esistere deve 
“importare” elementi di sussistenza dal territorio circostante», così R. Mascarucci, Sostenibilità 
urbanistica, in www.dda.unich.it, 2010. 
316 Il principio di integrazione, infatti, sorge nell’ambito del diritto dell’ambiente ma è oggi da ritenersi 
esteso ad altre sfere. Nell’ordinamento europeo il riferimento normativo è costituito dall’art. 11 TUE, 
secondo cui «Le esigenze connesse con la tutela dell’ambiente devono essere integrate nella definizione e 
nell’attuazione delle politiche e azioni comunitarie di cui all’art. 3, in particolare nella prospettiva di 
promuovere lo sviluppo sostenibile» e dall’art. 37 della carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea 
secondo cui «un livello elevato di tutela dell’ambiente e il miglioramento della sua qualità devono essere 
integrati nelle politiche dell’Unione e garantiti conformemente al principio dello sviluppo sostenibile». Sul 
punto si veda M. Renna, I principi in materia di tutela dell’ambiente, in Riv. Quad. Dir. Amb.; 2012, p. 73 
il quale considera integrazione e sviluppo sostenibile come «principi diversi, che tuttavia in concreto 
finiscono per fondersi in un unico principio» poiché dal punto di vista concettuale «non può esservi alcuna 
disciplina di fenomeni di sviluppo che, all’interno, non abbia in qualche modo introitato la tutela 
ambientale, per garantire che lo sviluppo sia realizzato con equilibrio ed equità – cioè sia, appunto 
“sostenibile” – in modo da non compromettere la qualità dell’ambiente e la disponibilità delle risorse 
naturali, la qualità della vita e le stesse possibilità di sviluppo non solo delle generazioni attuali, ma pure 
di quelle future». Cfr. inoltre M.C. Cavallaro, Il principio di integrazione come strumento di tutela 
dell’ambiente, in RIDPC, 2007, 467 e ss.; R. Rota, Profili di diritto comunitario dell’ambiente, in P. 
Dell’Anno-E. Picozza (diretto da), Trattato di diritto dell’ambiente, I, Principi generali, Padova, 2012, 151 
e ss.; O. Porchia, Le politiche dell’Unione europea in materia ambientale, in R. Ferrara-C.E. Gallo (a cura 
di), Le politiche ambientali, lo sviluppo sostenibile e il danno, cit. 164 e ss.  
317 Sullo sviluppo sostenibile ex multis si veda F. Fracchia, Lo sviluppo sostenibile. La voce flebile 
dell’altro tra protezione dell’ambiente e tutela della specie umana, Napoli, 2010; Id. Il principio dello 
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Nella delineata dinamica emerge l’esigenza di ricollocare al centro del sistema 

l’individuo, come singolo e come parte di una società, nella realtà contemporanea così 

come in quella del futuro318.  E, con essa, l’esigenza di comprendere i ruoli dei poteri – 

locali e globali – nel contesto istituzionale. 

Nel definire il concetto di smart city nel precedente capitolo è stato messo in luce come la 

sola smartness non sia di per sé sufficiente per potersi predicare una nozione giuridica di 

smart city, ma che, al contrario, sia imprescindibile muovere da un contesto istituzionale 

attraverso il quale declinare l’innovazione e la digitalizzazione. Questi obiettivi, infatti, 

pur essendo determinati da un’evoluzione delle conoscenze tecnologiche, ed essendo 

direttamente spendibili e realizzabili nei contesti locali, sono entrati nei discorsi politici e 

legislativi ponendosi in continuità con un percorso sullo sviluppo dei contesti urbani che 

affonda le sue origini in un dibattito di lungo corso su scala internazionale.  

Nel presente capitolo si seguirà tale parabola, che muovendo dallo sviluppo giunge 

all’intelligenza, passando per la via della progressiva rigenerazione delle strutture – 

istituzionali e materiali – esistenti. 

2. Il contesto internazionale 

2.1 La sostenibilità urbana nelle fonti internazionali: Da Rio agli SDGs 
 
Nella prospettiva di indagare lo sviluppo delle politiche sulle città partendo dal livello 

globale319, emerge il ruolo della comunità internazionale320. 

																																																																																																																																																																						
sviluppo sostenibile, in M. Renna, F. Saitta (a cura di), Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, 
2012, 433 e ss.; R. Ferrara, I principi comunitari della tutela dell’ambiente, in Dir. Amm., 2005, 509 e ss.; 
P. Fois (a cura di), Il principio dello sviluppo sostenibile nel diritto internazionale ed europeo, Napoli, 
2007; R. Bifulco, Diritto e generazioni future. Problemi giuridici della responsabilità intergenerazionale, 
Milano, 2008; M. Renna, Ambiente e territorio nell’ordinamento europeo; R. Ferrara, C.E. Gallo (a cura 
di), Le politiche ambientali, lo sviluppo sostenibile e il danno, in R. Ferrara-M.A. Sandulli (diretto da), 
Trattato di diritto dell’ambiente, I, Milano, 2014, in particolare si veda C. Videtta, Lo sviluppo sostenibile. 
Dal diritto internazionale al diritto interno, p. 221 e ss.; D. Porena, Il “rango” del principio dello sviluppo 
sostenibile nella gerarchia delle fonti del diritto, in Federalismi, 2016. 
318 M.G. Della Scala, La città, cit., p. 337 parla dell’essere umano come «unità di misura della predetta 
sostenibilità». Il principio dello sviluppo sostenibile secondo tale lettura ingloba anche il dovere di 
solidarietà, si veda F. Fracchia, Lo sviluppo sostenibile, cit; Id. Sviluppo sostenibile e diritti delle 
generazioni future, in www.rqda.it; Id. Sulla configurazione giuridica unitaria dell’ambiente: art. 2 Cost. e 
doveri di solidarietà ambientale, in Diritto dell’economia, 2002, p. 215 e ss; F. Fracchia, Principi di diritto 
ambientale e sviluppo sostenibile, in P. Dell’Anno, E. Picozza (a cura di), Trattato, cit., p. 567. 
319 Sul ruolo di governance globale esercitato dall’ONU si vedano ex multis, S. Marchisio, L’ONU. Il diritto 
delle Nazioni Unite, Bologna, 2012, spec. p. 41 e ss. Il ruolo fondamentale delle organizzazioni 
internazionali nella gestione di problemi di grande respiro su scala globale, cui ha risposto «attraverso la 
convocazione di numerose conferenze mondiali che hanno confermato il fattore umano quale elemento 
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Sul piano dei principi la riconciliazione dell’apparente conflitto tra tensioni economiche, 

ambientali e sociali nello sviluppo ha rappresentato una sfida chiave sin dalla prima 

occasione in cui il problema si pose all’attenzione del dibattito sovranazionale per la 

prima volta, la Conferenza delle Nazioni Unite sull’ambiente umano e lo sviluppo di 

Stoccolma del 1972321. 

Entro l’opera di generale elaborazione di Principi riguardanti il tema della conservazione 

e del miglioramento dell’ambiente umano, fu significativo il riconoscimento di un diritto 

fondamentale dell’uomo alla libertà e all’uguaglianza e a condizioni di vita soddisfacenti 

in luoghi che gli consentano di vivere in condizioni di libertà e di benessere avendo 

riguardo al contesto urbano nelle sue molteplici articolazioni. 

Nel solco tracciato, il principio dello sviluppo sostenibile venne proposto dalla 

Commissione mondiale per l’ambiente e lo sviluppo322 nel 1987 come quadro concettuale 

entro cui indirizzare il cambiamento e fu assunto come cardine della normativa 

ambientale a livello internazionale, regionale – si pensi anche all’UE – e nazionale – nella 

quasi totalità degli Stati aderenti –323 È il c.d. Rapporto Brundtland – Our Common 

Future324 – a cristallizzare la definizione più conosciuta di sviluppo sostenibile, 

																																																																																																																																																																						
fondamentale delle relazioni internazionali». La Conferenza Ambiente e sviluppo di Rio de Janeiro del 
1992 e di Johannesburg nel 2002; i diritti umani a Vienna nel 1993; la popolazione mondiale a Il Cairo nel 
1994; la condizione della donna a Pechino nel 1995; lo sviluppo sociale a Copenaghen nel 1995; gli 
insediamenti umani a Instanbul nel 1996 e a Quito nel 2016; razzismo, discriminazione razziale e xenofobia 
a Durban nel 2001 e a Ginevra nel 2009; il finanziamento allo sviluppo a Monterrey nel 2002 e a Doha nel 
2008.  
320 Si vedano in generale le ricostruzioni dogmatiche di H. Kelsen, The law of the United Nations, Londra, 
1951; Arangio-Ruiz, Diritto internazionale e personalità giuridica, 1967, spec. pp. 167 e ss. 
321 In questi termini v. E. Emesh, A. Aboah, H. Barmakhshad, Framework for achieving sustainability in 
investment decisions: reflections on Rio+20, in Environmental Law Review, 2014. Nel testo si ricorda che 
la conferenza fu creata su impulso del movimento ambientalista, su cui fece presa un libro intitolato Silent 
Spring, del biologo marino Rachel Carson. Pubblicato nel 1962, il libro cercava di esprimere gli azzardi 
dell’uso di pesticidi sulla vegetazione, sugli animali e sugli umani e pose in discussione in modo eloquente 
la fede cieca nel progresso tecnologico. V. R. Carson, Silent Spring, Boston, 1962. In Italia il percorso dello 
sviluppo sostenibile è stato indagato nella maggior parte delle trattazioni relative al diritto dell’ambiente, 
vedi nota sopra, in particolar modo in seguito al suo inserimento tra i principi nel codice dell’ambiente. 
322 Si tratta della World Commission on Environment and Development, WECD, detta anche Commissione 
Brundtland dal nome del primo ministro norvegese che la presiedette, istituita nel 1983 e i cui lavori si 
conclusero nel 1987. 
323 WECD, Our Common Future, Oxford, 1987, p. 43. Si tratta della c.d. Commissione Brundtland da cui 
l’omonimo Rapporto Brundtland. Per una ricostruzione teorica v. P. Sands, Principles of International 
Environmental Law, Cambridge, 2003, p. 252; S. Nespor, Il governo dell’ambiente – La politica e il diritto 
per il progresso sostenibile, Milano, 2009;  
324 Report of the World Commission on Environment and Development: Our Common Future, 1987, Part. I, 
Common Concerns, C2: Towards sustainable development, I: The Concept of Sustainable Development, 
nella parte in cui afferma che «in essence, sustainable development is a process of change in which the 
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individuato come «sviluppo che incontra i bisogni del presente senza compromettere la 

capacità delle generazioni future di soddisfare i loro bisogni propri»325, sulla base di 

alcuni elementi chiave: uso equo e sostenibile delle risorse; equità intergenerazionale e 

intergenerazionale; integrazione.  

Il concetto fu fatto proprio dalla Conferenza delle Nazioni Unite del 1992326, a seguito 

della quale – oltre ad altri documenti fondamentali per il diritto dell’ambiente – la 

Dichiarazione di Rio sull’ambiente e lo sviluppo che ne risultò, richiese ai governi sia a 

livello nazionale che internazionale di porre in essere gli opportuni meccanismi legislativi 

per il raggiungimento dell’obiettivo dello sviluppo sostenibile327. 

Venne approvato inoltre il documento “Agenda 21”, un programma di azione con lo 

scopo di tracciare le linee guida di una politica di sviluppo sostenibile per il XXI secolo 

su più livelli territoriali – globale, nazionale e regionale –. L’Agenda è infatti un 

documento di intenti nel quale vengono indicate le “cose da fare” nel XXI secolo per 

perseguire uno sviluppo sostenibile, affinché tutti i paesi del pianeta siano parte attiva nel 

rivisitare le loro economie, società, e i loro propositi per mantenere tutte le vite sulla terra 

pacificamente, in salute, secondo equità328 entro tempi definiti. 

																																																																																																																																																																						
exploitation of resources, the direction of investments, the orientation of technological development; and 
institutional change are all in harmony and enhance both current and future potential to meet human needs 
and aspirations». 
325 Rapporto Brundtland, p. 43; In dottrina si veda P. Dell’Anno, E. Picozza (a cura di), Trattato di diritto 
dell’ambiente, vol. I, p. 37 e ss. Il principio si basa su quattro essenziali elementi costituivi. Primo: il 
concetto di uso equo e sostenibile delle risorse naturali da tener presente nelle politiche di sviluppo 
economico e di tutela ambientale degli Stati. Secondo: il concetto di equità intergenerazionale, il quale 
impone di considerare nelle politiche programmatiche dei bisogni non solo delle generazioni presenti, ma 
anche di quelle future, evitando il depauperamento irrazionale delle risorse anche attraverso il ricorso ai 
principi di precauzione e prevenzione. Terzo: l’equità intra-generazionale, a mente della quale ogni Stato 
deve avere riguardo ai bisogni non solo propri, ma anche degli altri Stati e dunque degli altri popoli della 
terra conviventi nello stesso momento storico e in questo senso si riconnette al principio delle responsabilità 
comuni ma differenziate, previsto dal Principio 7 della Dichiarazione di Rio. Quarto: il principio di 
integrazione, secondo cui le considerazioni legate alla protezione del bene ambiente devono integrarsi nei 
piani, nei programmi e nei progetti di sviluppo economico, così come stabilito dal Principio 4 della 
Dichiarazione di Rio. La definizione Brundtland viene poi specificata ulteriormente dalla dichiarazione 
Politica del Vertice di Johannesburg nel 2002 (Rio+10) in cui si proseguì nei lavori già avviati a Rio.  
326 Principi 3 e 4 del “Summit della Terra”. 
327 Nel 2002 in occasione della Conferenza di Johannesburg si specifica ulteriormente l’integrazione sui tre 
pilastri: sviluppo economico, sviluppo sociale, sviluppo ambientale. Inoltre, al principio fanno riferimento 
anche altri documenti redatti in sede internazionale, ad esempio, la Dichiarazione Unesco sulla protezione e 
la promozione delle espressioni culturali del 2007 riconduce al principio dello sviluppo sostenibile 
l’elemento della diversità culturale. 
328 Per un approfondimento su come i vari paesi – in particolare quelli dell’Unione europea – hanno 
implementato i principi contenuti nell’Agenda 21 v. T. O’Riordan-H. Voisey, The transition to 
sustainability. The politics of Agenda 21 in Europe, London, 1998. Per un riscontro in ambito italiano si 
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Nella stessa occasione venne conclusa la Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui 

Cambiamenti Climatici per il controllo delle emissioni globali di CO2 e il contrasto 

dell’effetto serra – common concern of human kind – da cui più tardi muoverà il 

successivo “Protocollo di Kyoto” del 1997329. 

La componente ambientale entra in questo modo a far parte del paradigma dello 

sviluppo330. Ciò è ben espresso dal principio 4 della Dichiarazione di Rio del 1992 che lo 

riconosce chiaramente laddove afferma che “in order to achieve sustainable 

development, environmental protection shall constitute an integral part of the 

development process and cannot be considered in isolation from it”331. 

L’implementazione di tale principio ha dato corso ad un generale ripensamento circa 

l’attuale ordine economico globale poggiato sull’obiettivo di una crescita economica, in 

gran parte dipendente dal commercio internazionale e dagli investimenti e dunque in 

principio sciolto da vincoli di tipo sociale o ambientale. Tali convincimenti hanno trovato 

ulteriore sviluppo in occasione della Conferenza di Rio+20, nel 2012. Con l’adozione del 

documento “The future we want” i contenuti dello sviluppo sostenibile si arricchiscono 

dei temi dello sradicamento della povertà e della fame, la centralità dei popoli, 

l’importanza della libertà della pace e della sicurezza. A tal fine si insiste sulla necessità 

della cooperazione internazionale per l’implementazione di quanto emerso dalle tre 

conferenze. Un ruolo di rilevanza è assegnato oltre che alle istituzioni e ai singoli, anche 

alle imprese del settore privato, chiamate ad applicare pratiche di business 

responsabile332. 

																																																																																																																																																																						
veda il Piano nazionale per lo sviluppo sostenibile, del 28 dicembre 1993, predisposto dal Cipe, invero con 
un valore meramente ricognitivo sulle politiche ambientali in corso. 
329 Il Protocollo di Kyoto indicava gli obiettivi internazionali per la riduzione delle emissioni dei gas serra 
nel periodo 2008-2012. 
330 Guardando al fondo le origini del principio, la protezione dell’ambiente e l’uso razionale delle risorse 
naturali è una componente centrale dello sviluppo sostenibile, nella triplice accezione ambientale, sociale ed 
economica. Cfr. E. Cavagnaro, G. Curiel, The three levels of sustainability, Sheffield, 2012, p. 29. 
331 Ciò è quanto ripreso dal paragrafo 4 del Documento The Future we want, in occasione di Rio+20 nel 
2012 (Risoluzione n. 66/288), che tra l’altro afferma che «promoting sustainable patterns of consumption 
and production and protecting and managing the natural resource base of economic and social 
development are the overarching objectives of, and essential requirements for sustainable development». 
332 Si veda sul punto quanto promosso dal Global Compact delle Nazioni Unite. Il riferimento è, ad 
esempio, allo svolgimento di attività di reporting aziendale di sostenibilità e all’implementazione di modelli 
aderenti ad un’economia più verde. Sui profili relativi ai nuovi modelli economici si tornerà nel capitolo 
successivo. 
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All’allarmismo legato alle derive di uno sviluppo incessante, nel documento, tuttavia, non 

sembrano far da contraltare impegni concreti di azione e previsioni puntuali, 

essenzialmente in ragione dello scontro di fondo tra posizioni divergenti e 

all’irrinunciabile pretesa di alcuni paesi a non porre freno allo sviluppo. 

Nelle ricostruzioni esaminate nel precedente capitolo, il concetto di smart city non è mai 

apparso abbinato al concetto di decrescita333, al contrario, sembra abbracciare un’idea di 

fondo legata al concetto di sviluppo, sebbene conformato su presupposti nuovi rispetto al 

paradigma tradizionale334. La trasformazione dei processi di governance di questi regimi, 

e la loro integrazione con le prospettive ambientale e sociale, si impone dunque come una 

necessità imprescindibile per il perseguimento dello sviluppo sostenibile335. 

Nel segno di tale tendenza l’Agenda 21 riconosce espressamente la necessità per gli Stati 

di rafforzare le relazioni tra gli strumenti internazionali esistenti o accordi nel campo 

dell’ambiente e accordi o strumenti rilevanti dal punto di vista sociale o ambientale336. È 

a far data dall’ Agenda 21 che vengono avviati i processi di Agenda 21 locale337, volti a 

valorizzare il ruolo fondamentale delle autorità locali nel perseguimento delle politiche 

generali338, in particolar modo attraverso il superamento di una visione come mera 

politica ambientale e, al contrario, attraverso l’inserimento dell’elemento della tutela 

ambientale anche in altre politiche perseguite a livello istituzionale, in un’ottica di 

																																																								
333 Sul tema della decrescita, in contrapposizione alle teorie dello sviluppo, si vedano i molteplici studi di S. 
Latouche. Id., La scommessa della decrescita, Milano, 2009. 
334 Sul punto in dottrina v. G. Carvalho, Sustainable development: is it achievable within the existing 
international political economy context?, 2001, 9, Sustainable Development 61-73; H.E. Daly, Beyond 
Growth: The economics of sustainable development, Boston, 1997.  
335 In linea con l’enunciato della definzione della Commissione Brundtland che definisce lo sviluppo 
sostenibile come «path that meets people’s needs in a way that the social, economic and environmental 
stock on which that development depends is not depleted in the process».  
336 Agenda 21, n. 4, capitolo 39, 1b. 
337 Su cui si veda ad esempio Quaderni Formez, Sostenibilità urbana e decentramento. La Rete dei Municipi 
di Roma per Agenda 21 Locale, Roma, 2006. 
338 Si veda il capitolo 28 dell’Agenda 21 in cui si afferma che «dal momento che gran parte dei problemi e 
delle soluzioni a cui si rivolge Agenda 21 hanno origine in attività locali, la partecipazione e la 
cooperazione delle amministrazioni locali rappresenta un fattore determinante per il raggiungimento dei 
suoi obiettivi» e ancora che «ogni autorità locale deve aprire un dialogo con i propri cittadini, con le 
associazioni locali e con le imprese private e adottare un’Agenda 21 locale. Attraverso la consultazione e 
la costruzione di consenso, le autorità locali possono imparare dalla comunità locale e dalle imprese e 
possono acquisire le informazioni necessarie per la formulazione delle migliori strategie. Il processo di 
consultazione può aumentare la consapevolezza ambientale delle famiglie. I programmi, le politiche e le 
leggi assunte dall’amministrazione locale potrebbero essere valutate e modificate sulla base dei nuovi 
piani locali così adottati. Queste strategie possono essere utilizzate anche per supportare le proposte di 
finanziamento locale, regionale ed internazionale». 
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cooperazione internazionale, nonché di massima partecipazione e responsabilizzazione a 

livello locale. 

L’affermarsi della sostenibilità nel percorso dal globale al locale prosegue con l’Agenda 

Globale per lo sviluppo sostenibile339 – nota come Agenda 2030 –  nell’ambito della 

quale sono stati approvati 17 obiettivi di sviluppo sostenibile, i c.d. “Sustainable 

Development Goals”340, articolati in 169 target da raggiungere entro il 2030341. Il 

processo di implementazione di tali obiettivi prevede una valutazione periodica in sede 

ONU e tramite opinioni pubbliche nazionali e internazionali342. Dalla lettura dei 

documenti emergono alcune novità di fondo. In particolare sembra imporsi 

definitivamente il superamento di una visione della sostenibilità legata all’aspetto 

ambientale, ma viene nel contempo espresso un chiaro giudizio di disvalore nei confronti 

dell’attuale modello di sviluppo soprattutto sotto i profili economici e sociali. Negli 

																																																								
339 Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable Development. 
340 Gli obiettivi si pongono in continuità con i MDG, i Millennium Development Goals, elaborati in 
occasione del nuovo millennio, su cui v. United Nations. The Millennium Development Goals Report 2012 
(UN 2012). In tema cfr. D. Griggs, Sustainable development goals for people and planet, in Nature, 2013, 
305 ed ivi ulteriori riferimenti.   
341 Al fine di comprendere l’ampiezza di tematiche coinvolte si riportano di seguito gli obiettivi. Goal 1: 
Porre fine ad ogni forma di povertà nel mondo Goal 2: Porre fine alla fame, raggiungere la sicurezza 
alimentare, migliorare la nutrizione e promuovere un’agricoltura sostenibile; Goal 3: Assicurare la salute e 
il benessere per tutti e per tutte le età; Goal 4: Fornire un’educazione di qualità, equa ed inclusiva, e 
opportunità di apprendimento per tutti; Goal 5: Raggiungere l’uguaglianza di genere, per l'empowerment di 
tutte le donne e le ragazze; Goal 6: Garantire a tutti la disponibilità e la gestione sostenibile dell’acqua e 
delle strutture igienico  sanitarie; Goal 7: Assicurare a tutti l’accesso a sistemi di energia economici, 
affidabili, sostenibili e moderni; Goal 8: Incentivare una crescita economica, duratura, inclusiva e 
sostenibile, un’occupazione piena e produttiva ed un lavoro dignitoso per tutti; Goal 9: Costruire una 
infrastruttura resiliente e promuovere l’innovazione ed una industrializzazione equa, responsabile e 
sostenibile; Goal 10: Ridurre le disuguaglianze all'interno e fra le Nazioni; Goal 11: Rendere le città e gli 
insediamenti umani inclusivi, sicuri, duraturi e sostenibili; Goal 12: Garantire modelli sostenibili di 
produzione e di consumo; Goal 13: Adottare misure urgenti per combattere i cambiamenti climatici e le sue 
conseguenze; Goal 14: Conservare e utilizzare in modo durevole gli oceani, i mari e le risorse marine per 
uno sviluppo sostenibile; Goal 15: Proteggere, ripristinare e favorire un uso sostenibile dell’ecosistema 
terrestre, gestire sostenibilmente le foreste, contrastare la desertificazione, arrestare e far retrocedere il 
degrado del terreno, e fermare la perdita di diversità biologica; Goal 16: Promuovere società pacifiche e più 
inclusive per uno sviluppo sostenibile; offrire l'accesso alla giustizia per tutti e creare organismi efficaci, 
responsabili e inclusivi a tutti i livelli; Goal 17: Rafforzare i mezzi di attuazione e rinnovare il partenariato 
mondiale per lo sviluppo sostenibile. 
342 Nel marzo 2016 la Commissione Statistica dell’Onu ha approvato il quadro globale per gli indicatori, 
sviluppato dal Gruppo di inter-agenzie di esperti sugli indicatori per gli obiettivi di sviluppo sostenibile. 
Sulla base di quei 240 indicatori statistici verrà monitorato il processo di avvicinamento agli obiettivi stessi 
da parte di ogni Paese. È del marzo 2017 una bozza di Risoluzione sugli indicatori e i target. Il 
monitoraggio dell’Agenda è affidato all’ High Level Political Forum, riunito annualmente sotto l’egida del 
Comitato Economico e Sociale dell’Onu mentre ogni quattro anni sotto l’egida dell’Assemblea Generale. 
Nel luglio 2017 è stato pubblicato il SDG Index and Dashboard Report 2017, volto a valutare lo stato di 
avanzamento di ciascun Paese relativamente ai SDGs. 
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obiettivi le tre dimensioni giungono dunque teoricamente ad integrarsi reciprocamente 

secondo tale nuovo equilibrio che fa leva sul massimo coinvolgimento delle componenti 

sociali – imprese, settore pubblico, società civile, istituzioni filantropiche, università, 

centri di ricerca, operatori dell’informazione e della cultura –. 

Gli obiettivi di sviluppo contenuti nell’Agenda, tuttavia, sono stati oggetto di critica, 

soprattutto – come sovente accade relativamente agli strumenti non vincolanti – sotto il 

profilo dell’efficacia. I rilievi più significativi hanno riguardato più profili, tra cui: 

l’assenza di vincoli verso fonti rinnovabili di energia; la carenza degli indicatori; la 

mancanza di meccanismi per misurare l’accountability dei governi relativamente alla 

realizzazione degli obiettivi stessi343. 

 

2.2 Il programma UN-Habitat 
 
Le politiche ONU sulla sostenibilità fanno da sfondo teorico all’elaborazione di politiche 

specificatamente dedicate alle città. Ad esse si affianca l’iniziativa più significativa 

intrapresa in ambito sovranazionale sullo sviluppo urbano, rappresentata da UN-

Habitat344, il programma delle Nazioni Unite creato al fine di perseguire un 

miglioramento del futuro urbano, la cui missione è quella di promuovere insediamenti 

umani “sostenibili” dal punto di vista sociale ed ambientale e un alloggio adeguato per 

tutti. 

Il Programma delle Nazioni Unite per gli insediamenti umani – UN-Habitat – e le azioni 

che attraverso di esso vengono propugnate rappresentano una delle frontiere più 

innovative in materia urbanistica su scala globale e uno dei tentativi più significativi di 

porre dei principi per il governo del territorio universalmente validi. Fu inaugurato nel 

1976 in occasione della Conferenza delle Nazioni Unite sugli insediamenti umani tenutasi 

a Vancouver, da cui uscirono due documenti conclusivi. Il primo fu la Dichiarazione di 

Vancouver, con la quale i paesi e la comunità internazionale venivano invitati ad 

																																																								
343 È la posizione espressa da Bond, la rete delle ONG internazionali del Regno Unito. Sulla stessa scia 
WaterAid. 
344 United Nations Conference on Housing and Sustainable Urban Development. I documenti prodotti in 
sede NU raccolgono ulteriori elementi che già erano stati individuati in precedenti documenti. In particolare 
il riferimento è a quelle risoluzioni dedicate ai servizi pubblici. Si pensi, ad esempio, alla risoluzione delle 
NU del 29 luglio 2010 la quale afferma l’esistenza del “diritto all’acqua potabile sicura ed ai servizi 
igienici come un diritto umano essenziale al pieno godimento della vita e di tutti i diritti umani”. 
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impegnarsi con politiche per gli insediamenti abitativi in grado di combinare 

pianificazione spaziale con elementi economici, sociali e scientifici nell’ottica di frenare 

le tendenze verso un’urbanizzazione incontrollata in assenza di un quadro di giustizia 

sociale. Il secondo fu il Documento dell’Assemblea Generale delle Nazioni Unite del 

dicembre 1977 con cui venne sancita l’istituzione del Centro delle Nazioni Unite per gli 

insediamenti umani. 

Sin dalla creazione del Programma vi è al fondo la percezione dei centri urbani – le città 

– come “futuro emergente” dei propri diritti, ovvero come dimensione spaziale essenziale 

per il dispiegamento dei diritti della persona. 

Nel giugno 1996 si tenne la seconda conferenza – Habitat II o il Summit delle città – a 

Istanbul, che rappresentò un momento significativo in ragione dell’ampia partecipazione 

di NGO e organizzazioni della società civile nella stesura delle raccomandazioni. 

All’esito vi fu il documento An Urbanizing World: The global report on Human 

Settlements 1996. Agenda Habitat – The Habitat agenda Goals and principles. 

Committments and the Global Plan for Action. In questa occasione vennero delineati 

alcuni temi di base: le città devono assumere un ruolo di primo piano nelle strategie per lo 

sviluppo; la povertà e la scarsa qualità abitativa è in crescita; le città hanno estremo 

bisogno di governi competenti e accountable; i gruppi di cittadini, comunità organizzate e 

ONG assumono un ruolo importante e meritano attenzione e coinvolgimento; i governi in 

futuro devono essere soggetti abilitanti e non meri fornitori345. 

Tali esiti, è stato lucidamente osservato, si contestualizzavano storicamente in un 

percorso evolutivo globale caratterizzato da alcune tendenze di fondo: il passaggio da una 

società industriale ad una informatizzata; dalle economie nazionali all’economia globale; 

dalla centralizzazione alla decentralizzazione; dall’aiuto istituzionale all’aiuto tra soggetti 

di pari livello; da sistemi gerarchici a sistemi a rete; dal nord al sud346: il mondo si stava 

avviando verso la globalizzazione e tale passaggio sarebbe stato in larghissima parte 

guidato dalle città. 

La Habitat Agenda adottata ad Istanbul è stata posta come base per le politiche sulle città 

delle nazioni Unite per i due decenni successivi. Al fondo vi erano cinque obiettivi: 

																																																								
345 Sul ruolo dei governi come soggetti abilitanti v. infra, par. Smart governance. 
346 Tali passaggi sono delineati in N. Naisbitt, cit., 1982. 
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assicurare un rifugio adeguato per tutti; promuovere la sicurezza della proprietà nel 

mondo in sviluppo; supportare i gruppi vulnerabili con particolare riguardo per le donne e 

i poveri; assicurare adeguato ed equo accesso ai servizi urbani di base; promuovere la 

decentralizzazione e una buona governance urbana. 

Nonostante la serietà degli intenti, l’Agenda fu oggetto di critica347, primariamente in 

ragione della sua lunghezza e genericità, che ne riducevano la portata sul piano 

applicativo; mancava inoltre un sistema di monitoraggio per la sua attuazione, così da 

rendere di fatto incalcolabile l’effettività sia sul piano giuridico che nella prassi. Proprio 

da tale ineffettività prese le mosse la nuova stagione dei lavori di Un-Habitat. 

 

2.3 Habitat III e la Nuova Agenda Urbana 
 
Il perseguimento dell’obiettivo dell’effettività dell’azione di Un-Habitat sugli ordinamenti 

giuridici348 e sulle comunità locali di tutto il pianeta rappresenta il leitmotiv dell’ultima 

conferenza, Habitat III, muovendo dalla considerazione della distanza tra due fronti: da 

un lato le politiche e le leggi in ambito urbano che ne sono emerse e dall’altro il modo in 

cui le stesse leggi operano nelle singole aree urbane. Il tema di fondo del documento 

sembra essere dunque il recupero di una dimensione di equità o – come diremmo 

utilizzando le categorie dell’ordinamento interno – di una dimensione di uguaglianza 

sostanziale, nella prospettiva di ridurre concretamente le diseguaglianze attraverso un 

passaggio dalle politiche alle leggi in tema urbanistico, capaci di incidere concretamente a 

seconda dei bisogni delle collettività di volta in volta considerate. 

																																																								
347 Composta da 241 paragrafi con oltre 600 raccomandazioni, senza alcun ordine di priorità. Pecca inoltre 
di genericità, da risultare di difficile applicazioni da parte di ogni livello di governo. 
348 Il tema intercetta dunque, l’ampia problematica della effective legislation e della qualità della 
legislazione stessa. Sul punto cfr. M. Mousmouti, Effectiveness as an Aspect of Quality of EU Legislation: 
Is it Feasible?, in «The Theory and Practice of Legislation», 2014, 309, Id., The “effectiveness test” as a 
tool for law reform, in IALS Student Law Review, Volume 2, Issue 1, Autumn 2014; Id. Operationalising 
Quality of Legislation through the Effectiveness Test, Legisprudence, 2014, 191. Con specifico riferimento 
all’effettività della legislazione in tema urbano si vedano M. Glasser, S. Berrisford, Urban Law: A Key to 
Accountable Urban Government and Effective Urban Service Delivery, The World Bank Legal Review, 6, 
2015, p. 211; M. Mousmouti, G. Crispi, “Good” Legislation as a Means of Ensuring Voice, Accountability, 
and the Delivery of Results in Urban Development, Ibidem, p. 257 e ss. Sulla qualità della legislazione cfr. 
H. Xanthaki, Quality of Legislation: An Achievable Universal Concept or An Utopia Pursuit?, in Quality of 
Legislation: Principles and Instruments, 75-85, Luzius Mader e Mart Tavres de Almeida eds, Nomos, 2011. 
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Il cambio di passo emerge già dall’impostazione della conferenza. Nel corso dei lavori 

preparatori, grande attenzione è stata riservata al principio di partecipazione349. E, in 

generale, l’approccio partecipativo ha caratterizzato la Conferenza Habitat III, considerata 

un esempio di inclusione e innovazione tra le conferenze delle Nazioni Unite per numero 

di partecipanti, genere, provenienza geografica e interessi propugnati350. Anche l’Unione 

europea ha contribuito attivamente ai percorsi di Un-Habitat, nel solco di un maggiore 

coinvolgimento del dibattito europeo sulle città alle politiche internazionali351.  

Dalla Conferenza Habitat III ha avuto luce la “Dichiarazione di Quito sulle città 

sostenibili e insediamenti umani per tutti” o Nuova Agenda Urbana. 

Letta nel contesto delle politiche sullo sviluppo sostenibile già delineate, la New Urban 

Agenda si propone di realizzare il Goal 11 della Agenda per lo sviluppo sostenibile che 

mira a «rendere le città e gli insediamenti umani inclusivi, sicuri, resilienti e sostenibili». 

Sebbene la scena globale presenti – sembra ovvio sottolinearlo – situazioni urbane 

profondamente differenti nel grado di sviluppo delle città, le tematiche oggetto dei 

principi dell’Agenda hanno una sicura valenza generale352 e si propongono come uno 

strumento flessibile e utilmente applicabile a paesi con livelli differenti di sviluppo353. 

La New Urban Agenda pone infatti delle linee guida, vale a dire, una roadmap non 

vincolante, indicando i principi alla luce delle buone pratiche che possono contribuire a 

realizzarli. Tali principi sono ispirazione per i legislatori e per gli abitanti dei territori di 

																																																								
349 Il percorso che ha condotto all’adozione della New Urban Agenda è stato suddiviso in differenti tappe 
cui hanno preso parte una pluralità di attori – esterni e stakeholders - istituzionali e del settore privato. Gli 
input ricevuti da questi soggetti hanno formato la bozza zero dell’Agenda. La bozza si è andata 
successivamente modificando a seguito delle ulteriori indicazioni emerse dal confronto con gli Stati 
Membri in occasione delle audizioni informali con i governi locali e gli stakeholders. Tali indicazioni, 
considerate nella fase delle negoziazioni intergovernative tenutesi prima della Conferenza finale in cui è 
stata adottata. 
350 Joan Clos, segretario generale della conferenza delle Nazioni Unite Habitat III, Urban agenda, 
Foreword, p. 7-8. Il dato è dimostrato da alcuni numeri significativi: alla conferenza hanno partecipato 
30000 rappresentanti provenienti da 167 nazioni, con la possibilità di partecipare anche da remoto tramite le 
piattaforme online. 
351 In ambito europeo si veda sul punto la Comunicazione COM (2013) 280 final, «Capacitare le autorità 
locali dei paesi partner per una migliore governance e risultati più concreti in termini di sviluppo». 
352 Si pensi agli insediamenti c.d. “informali”, presenti ai lati delle megalopoli ma conosciuti anche ai bordi 
delle città europee. Sui cui cfr. ad esempio J. Weru, W. Wanyoike, A. Di Giovanni, Using Action-Research 
to Build Voice, Accountability, and Justice in Nairobi’s Mukuru Informal Settlements, in The World Bank 
Legal Review, 6, 2015, p. 233 e ss. 
353 Sebbene particolare attenzione sia rivolta ai paesi del continente africano. Significativa è la stessa scelta 
della sede di Un-Habitat, Nairobi.  
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riferimento a prendere il comando del “futuro urbano” fondato sull’idea di “costruire una 

politica, legge, piano, disegno, progetto alla volta”.  

L’Agenda Urbana adottata a Quito si sintetizza in cinque principi ai quali gli ordinamenti 

dovrebbero improntare il proprio sviluppo per il prossimo ventennio, ambiziosi anche per 

quegli ordinamenti dotati di una legislazione urbanistica di lungo corso354 – 

l’urbanizzazione protegge e promuove i diritti umani e il principio di legalità; assicurare 

uno sviluppo urbano equo; dare potere alla società civile ed espandere la democrazia; 

promuovere la sostenibilità ambientale; promuovere l’innovazione e lo studio – 

La realizzazione dei summenzionati principi presuppone una decisiva inversione di 

paradigma di carattere sistematico secondo cui l’urbanizzazione, in quanto attività umana 

necessaria, deve essere letta, considerata e realizzata come “soluzione ai” e non come 

“causa dei” problemi urbani. 

Le ragioni alla base di tale scelta sono strettamente legate alle situazioni di fatto tra cui tre 

su tutte sembrano maggiormente problematiche. In primo luogo in molti paesi i legislatori 

sono incapaci di influenzare la dimensione, la forma e la morfologia delle città. In 

secondo luogo, riforme legislative inefficienti o impraticabili riflettono il predominio di 

problematiche tecniche universalmente valide e la mera replica di migliori pratiche 

mutuate da sistemi esteri senza il dovuto adattamento alle circostanze locali. In terzo 

luogo, limitatamente ai paesi in via di sviluppo e in transizione, le regole sulla 

pianificazione sono spesso troppo dettagliate e inflessibili rendendone il rispetto difficile 

al punto da determinare la tendenza a non osservarle. 

A tale capovolgimento fanno eco una serie di conseguenze che si traducono nei cinque 

principi individuati dalla Nuova Agenda Urbana, nel rispetto dei quali il fenomeno 

urbano dovrebbe divenire un luogo di protezione dei diritti umani e del principio di 

legalità, attraverso la creazione di buone regole.  

																																																								
354 Una analisi dei lavori di Habitat III e della New Urban Agenda che ne è nata, sono contenuti nel 
documento World Cities Report 2016. Urbanization and development. Emerging Futures, UN-Habitat, 
2016. Nella presentazione del Segretario generale delle Nazioni Unite Ban Ki-moon si evidenzia come nel 
ventennio intercorrente tra Habitat II e Habitat III siano emerse due crescite contrapposte su scala globale: 
da un lato serie sfide tra cui l’ineguaglianze, insicurezza, cambiamenti climatici impattanti; dall’altro passi 
avanti nella medicina, nella speranza di vita, nelle ICT, nei sistemi di governance e nel sapere umano. E in 
tale scenario le città sono state il luogo del cambiamento, lo specchio della trasformazione occorsa su scala 
globale. Sui cinque principi, cfr. p. 159. 
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Nell’Agenda Urbana il governo è visto come un “facilitatore” più che come un attore in 

prima persona dello sviluppo urbano. Il punto è fondamentale: il suo ruolo è infatti quello 

di incentrare le politiche urbane sulla persona umana ed è funzionale alla creazione di un 

quadro giuridico ed istituzionale che permetta di muovere risorse finanziarie adeguate per 

alloggi sostenibili e per la creazione di insediamenti umani. Ed in questa dinamica a più 

livelli di governo alle autonomie locali sono attribuiti spazi decisionali entro cui pensare e 

costruire le città. 

Con l’Agenda, dunque, sembra imporsi nelle politiche sulle città un contesto assiologico 

volto a realizzare un principio di effettività degli strumenti giuridici nel conseguimento 

degli obiettivi di sviluppo – i quali, come evidenziato da alcune critiche, non 

sembrerebbero di per sé sufficienti a garantirle – Emerge, dunque, dalla lettura 

complessiva del documento, la necessità di ricercare strumenti operativi appropriati 

attraverso cui poter concretizzare quanto delineato nei quadri legislativi nazionali355. 

 

2.4 L’affermazione del “diritto alla città” 
 
La finalità di tutela e valorizzazione dell’individuo che, seguendo le indicazioni fornite 

nel primo capitolo, si ritiene debba guidare la smart city nel senso accolto in questo 

studio, costituisce l’indirizzo di fondo della stessa Agenda Urbana e risulta 

particolarmente significativo nella parte in cui si giunge ad affermare il riconoscimento di 

un “diritto alla città”. 

Nell’ambito dei lavori durante la Conferenza Habitat III, si riunì la Convergence 

Assembly on the Right to the City356 allo scopo di discutere sul tema e proporne 

l’inserimento nel documento finale. 

Il dibattito circa l’esistenza di un vero e proprio diritto alla città – già oggetto di note 

ricostruzioni filosofiche a partire dagli anni Settanta357 – si traduce dalla teoria alla pratica 

attraverso l’accoglimento della nozione di diritto alla città nella New Urban Agenda delle 
																																																								
355 Sul punto si tornerà nei paragrafi successivi in cui l’attenzione sarà volta ai contesti locali. 
356 Tenutasi nell’ambito delle iniziative di Habitat III, a Quito, il 19 e 20 ottobre 2016. I punti principali 
sono i seguenti: Primo. L’importanza di progetti e programmi locali per l’implementazione del diritto alla 
città sia da parte di privati che dai governi locali in particolare da gruppi sociali e movimenti popolari. 
Supportano azioni come l’uso e l’occupazione di spazi pubblici e delle aree che non svolgono la loro 
funzione sociale combattendo contro violazioni di diritti, discriminazioni e il fenomeno della 
gentrificazione. Secondo. Promuovono  
357 Il tema è stato ampiamente studiato da H. Lefevbre, Il diritto alla città, Verona, 2014. 
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Nazioni Unite358, al pari di quanto occorso in altri ordinamenti nazionali. 

In particolare, al concetto viene attribuito un significato che sembra muovere un passo 

ulteriore rispetto alla convenzionale concezione di diritti umani, atteggiandosi come 

“diritto collettivo” piuttosto che come diritto individuale. 

Tuttavia, se da un lato è stata accolta la nozione di diritto alla città, è stata invece rigettata 

la proposta di inserire nel testo il riferimento alla città come “bene comune”, osteggiata 

dai paesi più sviluppati in quanto idealmente antitetica ad una visione di città competitiva 

e improntata alle logiche di mercato359.  

Colpisce, tuttavia, che nel corso dei lavori il termine smart city sia stato marginalizzato ad 

una connotazione negativa, giungendo ad identificarsi con un modello di città dominato 

dall’impresa e dalle logiche del profitto individuale360 e per essa conformato.  

L’accoglimento del diritto alla città è apparso invece come una concezione pienamente 

compatibile con la visione intergenerazionale che l’Agenda si propone di fare propria e 

aderente, sul piano dei principi, al Principio n. 1 della dichiarazione delle Nazioni Unite 

sull’ambiente umano di Stoccolma361. 

Il dibattito sulla proponibilità di una scienza giuridica autonoma che prende il nome di 

diritto alla città è aperto362; su si esso si tornerà nel prosieguo. 

																																																								
358 Su cui. V. capitolo II. In particolare il paragrafo 11 della sezione “Our shared vision” dove si afferma 
«We share a vision of cities for all, referring to the equal use and enjoyment of cities and human 
settlements, seeking to promote inclusivity and ensure that all inhabitants, of present and future 
generations, without discrimination of any kind, are able to inhabit and produce just, safe, healthy, 
accessible, affordable, resilient, and sustainable cities and human settlements, to foster prosperity and 
quality of life for all. We note the efforts of some national and local governments to enshrine this vision, 
referred to as right to the city, in their legislations, political declarations and charter». 
359 Per una ricostruzione della città come bene comune cfr. C. Iaione, S. Foster, The City as a Commons, 
Yale Law and Policy Review, 2016, vol. 34, Iss. 2. 
360 Come dichiarato da Nelson Saule, del Pólis Institute, «Some countries, specially the most developed 
ones, were against this vision of city as a common good, because is exactly the opposite of competitive 
cities, exactly the opposite of smart cities, exactly the opposite of the cities as a business. We dont want only 
the social function of the land, but also the social function of the city». Si veda la pagina web 
www.righttothecityplatform.org 
361 Dichiarazione delle Nazioni Unite sull’ambiente umano di Stoccolma, 1972, Principio n. 1 «L'uomo ha 
un diritto fondamentale alla libertà, all'uguaglianza e a condizioni di vita soddisfacenti, in un ambiente che 
gli consenta di vivere nella dignità e nel benessere. Egli ha il dovere solenne di proteggere e migliorare 
l'ambiente a favore delle generazioni presenti e future. A questo fine, le politiche che incoraggiano o che 
mantengono l'apartheid, la segregazione razziale la discriminazione, le forme coloniali o simili di 
oppressione e di dominazione straniera, sono condannate e devono essere eliminate».  
362 «Ancora non sembra, tuttavia, potersi autenticamente parlare di un ben identificato e azionabile “diritto 
alla città”, intesa come “città sostenibile” – pur oggi affermato in qualche ordinamento – e in qualche 
dichiarazione universale. Tuttavia il medesimo può, appunto, cogliersi come sufficientemente definito 
obiettivo di stemperamento delle usuali tensioni tra pluralismo territoriale e diritti sociali, pur perseguito a 
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3. Le politiche urbane nel contesto europeo: l’Acquis urbano comunitario 

3.1 Il ruolo delle città nel contesto europeo 
 
Nella prospettiva di indagare gli ordinamenti giuridici che compongono il complesso 

sistema delle questioni urbane, il discorso si fa ampio nell’indagare l’ordinamento 

europeo. 

Secondo alcune ricostruzioni, infatti, le politiche urbane sarebbero strettamente collegate 

ai processi di integrazione europea363. 

Sebbene la dottrina abbia evidenziato la formazione relativamente recente della politica 

urbana dell’Europa rispetto alle politiche sviluppate su scala globale364, nonché il suo 

carattere tradizionalmente debole365 e atipico rispetto alle altre politiche europee366, le 

descritte esigenze di ripensamento delle aree urbane sono state intercettate 

dall’ordinamento europeo, il quale ha avviato delle politiche indirizzate a “ripensare 

																																																																																																																																																																						
velocità alterne, di un insieme di politiche settoriali sempre più integrate in una strategia globale, inserite 
in un contesto ordinamentale multilivello», così M.G. Della Scala, La città, cit., p. 338. 
363 Senza pretesa di esaustività e senza il dovuto approfondimento, in ragione del differente taglio, 
giuridico, del presente lavoro, si richiamano P. Le Galès, Le città europee. Società urbane, globalizzazione, 
governo locale, Bologna, 2006; F. Governa, M. Memoli, Geografie dell’urbano. Spazi, politiche, pratiche 
della città, Roma, 2011; A. Bagnasco, P. Le Galès (a cura di), Le città nell’Europa contemporanea, Napoli, 
2001; P. Bairoch, Storia delle città, Milano, 1992; Cfr. Commissione Europea, Promoting Sustainable 
Urban Development in Europe. Achievements and opportunities, Bruxelles, DG Regio, 2009. Si veda sul 
punto anche L. Benevolo, L’architettura nell’Italia contemporanea, Roma-Bari, 1998, il quale rileva che 
«le città nascono con l’Europa e in un certo senso fanno nascere l’Europa». 
364 Su cui v. Dichiarazione di Rio, infra. 
365 Si vedano i contributi contenuti in L. Grazi (a cura di), Le città e l’Unione europea. La dimensione 
urbana tra percorsi storici e dinamiche di europeizzazione, Bologna, 2012. Cfr. E. Carloni, cit., p. 879 il 
quale aspramente afferma che «quella cecità che a lungo ha caratterizzato l’approccio europeo rispetto 
all’assetto organizzativo degli Stati membri, progressivamente superato per le entità regionali, resta a 
lungo un carattere dell’atteggiamento della Comunità, e quindi dell’Unione, nei confronti delle città». Sul 
punto richiama M. Savino, Regioni e Unione europea: il mancato “aggiramento” dello Stato, in Le 
Regioni, 2007, p. 433 e ss; S. Mangiameli, Il ruolo delle collettività regionali e locali nella governance 
europea, in www.issirfa.it, 2005. 
366 Cfr. L. Grazi, cit., «La politica urbana dell’UE è relativamente atipica rispetto alle altre politiche 
europee. Il suo sviluppo è piuttosto recente e la gestione delle sfide urbane da parte delle istituzioni 
europee è – ancora oggi come in passato – oggetto di contestazioni, in ragione della grande complessità 
delle questioni trattate, ma anche dell’elevato grado di frammentazione degli interessi in gioco, 
dall’assenza del riconoscimento di una competenza urbana dell’UE nei trattati e, infine, in nome del 
rispetto del principio di sussidiarietà. L’assenza di una competenza propria non ha peraltro impedito 
all’UE di interessarsi della questione urbana grazie alla formazione di gruppi di lavoro e di commissioni 
parlamentari, attive sin dall’inizio degli anni Sessanta». Cfr. anche L. Grazi, L’Europa e le città. La 
questione urbana nel processo di integrazione europea (1957-1999), Bologna, 2006. 
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l’Europa attraverso una ridefinizione delle funzioni delle sue città”367 sulla base della 

“crisi urbana” evidenziata dal dibattito istituzionale e scientifico368. 

In generale, le politiche urbane comunitarie muovono dal convincimento, sempre più 

radicato, del ruolo delle città come soggetti fondamentali per lo sviluppo regionale e per 

raggiungere obiettivi di coesione territoriale369, nonché di sostenibilità e sicurezza370. 

Ed infatti, come è stato anticipato nel primo capitolo, le città sono attrici al centro di 

alcune politiche europee e sono chiamate ad applicare una serie di regole, comprensive di 

strumenti di soft law371 e di hard law relative a normative socio-economiche – ricevono e 

gestiscono fondi strutturali, sono titolari di beni e servizi pubblici, sono soggette ad 

applicare nome sull’integrazione sociale – e ambientali – qualità dell’aria e dell’acqua, 

gestione dei rifiuti, emissioni di anidride carbonica, efficienza energetica –372  

L’idea è  ribadita in una pluralità di documenti dagli anni Novanta del secolo scorso373 e 

riposa su alcune coordinate rintracciabili nel percorso delineato di seguito: la promozione 

di azioni area-based – ovvero basate su porzioni di territorio ben definito –; integrate – 

																																																								
367 E. Carloni, cit., p. 878.  
368 Fu il Consiglio d’Europa che tra il 1980 e il 1982 inaugurò la Campagna per la rinascita urbana in 
europa – Vivere meglio in città; nello stesso periodo gli studi condotti dall’OCSE misero in luce le 
problematiche del “declino urbano”. 
369 V. doc. Cities of Tomorrow, cit. Vedi inoltre i molteplici riferimenti contenuti nel paragrafo dedicato al 
tema della città nel primo capitolo. 
370 Si pensi all’accordo con l’Iran sul programma nucleare; al ruolo guida dell’UE nell’Accordo di Parigi 
sul clima; l’adozione da parte delle Nazioni Unite degli obiettivi di sviluppo sostenibile per il 2030. Tale 
influenza è rafforzata da una stretta cooperazione con la NATO nonché da un ruolo attivo nel Consiglio 
d’Europa. L’Europa è inoltre il primo donatore a livello globale di aiuti umanitari allo sviluppo. Cfr dati 
OCSE, 2015, UE. 
371 Per un riferimento, imprescindibile in questa materia, agli strumenti di soft law cfr. Si vedano, ex multis, 
D.M. Trubek, P. Cottrell-M. Nance, “Soft law”, “hard law” and EU integration, in G. De Burca, J. Scott 
(eds.), Law and New Governance in the EU and the US, Oxford, 2006, p. 65 e ss; L. Senden, Soft Law in 
European Community Law, Oxford, 2004; K. Wellens, G. Borchadt, Soft law in European Community Law, 
in European Law Review, 1989, p. 267 e ss. Cfr. inoltre, per alcuni rilievi critici, M.P. Chiti, A Rigid 
Constitution for a Flexible Administration: New Forms of Governance, p. 186-187 il quale mette in luce 
come le regole introdotte attraverso questi strumenti siano difficilmente giustiziabili utilizzando le 
procedure tradizionali offerte dagli ordinamenti. 
372 Si vedano sul punto le considerazioni di L. Grazi, La città e l’Unione europea: storia, reti, politiche. 
Un’introduzione, in L. Grazi (a cura di), Le città e l’Unione europea. La dimensione urbana tra percorsi 
storici e dinamiche di europeizzazione, Bologna, 2012. 
373 Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo al Comitato economico e 
sociale e al comitato delle regioni, La problematica urbana: orientamenti per un dibattito europeo, COM 
(97) 197, del 6 maggio 1997; Comunicazione della Commissione, Quadro d’azione per uno sviluppo 
urbano sostenibile dell’Unione europea, COM (1998) 605 def.; 28 ottobre 1998; Comunicazione della 
Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo, La politica di coesione e le città: il contributo delle 
città e degli agglomerati urbani alla crescita e all’occupazione all’interno delle regioni, COM (2006) 385 
def, del 13 luglio 2006. 
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che comprendano ambiente fisico, sociale, economico –; costruite dal basso – 

coinvolgendo le realtà locali –374 

Nell’ordinamento europeo non compare una specifica competenza riguardo alle politiche 

urbane e nei Trattati risulta assente qualsiasi specifico riferimento. Siffatta debolezza 

istituzionale non ha mancato di svelare oscillazioni nella definizione delle politiche in 

materia. Il percorso di definizione di obiettivi comuni è stato dunque avviato a livello 

intergovernativo attraverso strumenti di soft law, per mezzo di quel processo chiamato in 

dottrina “governo delle differenze”375, dal carattere “incrementale”376 volto a dimostrare 

l’attenzione europea al tema nonché a definire progressivamente le basi per un modello di 

città del futuro377. 

Nonostante ciò, la prassi offre una lunga serie di documenti che lasciano intendere un 

impegno delle istituzioni sul fronte dello sviluppo urbano378. Sul piano positivo inoltre, 

come noto, alcune normative, prime tra tutte le direttive elaborate in materia ambientale, 

di fatto, finiscono per incidere sull’ambiente urbano379. 

Il c.d. acquis urbano comunitario si sostanzia nel modello urbano accolto dalle istituzioni 

europee, dato dall’insieme degli obblighi giuridici e degli obiettivi politici che 

accomunano e vincolano gli stati membri dell’UE e i successivi aderenti380. In questo 

																																																								
374 L’approccio così descritto viene riproposto in tutti i documenti che si citeranno nel prosieguo. Cfr. C. 
Tedesco, Oltre la sperimentazione. Le politiche urbane dell’Unione europea tra mainstreaming e buone 
pratiche, in L. Grazi (a cura di), cit., p. 197 e ss, 
375 Sul punto v. E. Carloni, cit., p. 880. Cfr. L. Torchia, Il governo delle differenze. Il principio di 
equivalenza nell’ordinamento europeo, Bologna, 2006; F. Giglioni, Governare per differenza. Metodi 
europei di coordinamento, Pisa, 2012. Cfr anche F. Costantino, La proiezione ascendente del principio di 
sussidiarietà, Roma, 2008. 
376 Ibidem. 
377 È possibile individuare tre stagioni: rischi derivanti dalla concentrazione urbana, assetto del territorio, 
disparità tra regioni e produttività economica dei centri più grandi; anni settanta questioni ambientali, 
qualità della vita e consumo di risorse confluito nel concetto di sviluppo sostenibile; crisi urbana, declino 
dei grandi centri industriali e portuali. Individuano i tre momenti C. Halpern e P. Le Galès, Ascesa e declino 
della politica urbana dell’Unione europea. Analisi longitudinale degli strumenti di azione pubblica (1972-
2006), in L. Grazi (a cura di), cit., p. 136. 
378 E. Carloni, cit., 878. 
379 In tal senso M.G. Della Scala, cit., p. 341; E. Boscolo, Le regole per lo spazio urbano: dal piano 
regolatore alle politiche urbane, in B. Pozzo, M. Renna (a cura di), L’ambiente nel nuovo titolo V della 
Costituzione, in Quaderni della rivista giuridica dell’ambiente, Milano, 2004, 179 e ss. 
380 E. Carloni, M. Vaquero Pineiro, Le città intelligenti e l’Europa, cit., p. 882 peraltro affermano che 
«Questa idea di Europea riflette, a livello urbano, i diritti dei cittadini europei affermati dalla Carta di 
Nizza: la città è l’ambiente nel quale questi diritti di realizzano e la sua evoluzione deve rispondere 
all’esigenza di assicurarne l’effettività. Tra questi meritano di essere ricordati il diritto all’inclusione, 
all’ambiente e allo sviluppo sostenibile (art. 37), il diritto alla partecipazione e indipendenza degli anziani 
(art. 25), all’autonomia e all’inclusione del disabile (art. 26), al benessere e protezione del bambino (art. 
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quadro si inseriscono gli obiettivi individuati dalla Commissione per la definizione di 

un’Agenda Urbana Europea, di cui si dirà nel prosieguo. 

La prima apertura ad un dibattito europeo sulla problematica dei contesti urbani si 

rinviene analizzando la Comunicazione del 1997 appunto rubricata “La problematica 

urbana: orientamenti per un dibattito europeo”381. 

Per mezzo di tale documento la Commissione europea segnalava la necessità di 

intraprendere nuove iniziative volte a rafforzare o restituire alle città europee la loro 

funzione di centri di integrazione socio-culturale, di fonte di prosperità economica e di 

sviluppo sostenibile. In questa prospettiva le città venivano viste come «fondamentale 

dimensione di base per la democrazia». 

Riemerge anche al livello dell’ordinamento europeo, dunque, la centralità del principio 

dello sviluppo sostenibile come cardine per lo sviluppo urbano.  

 
3.2 Azioni per la sostenibilità urbana 
 
Come detto in premessa, l’assenza di specifiche competenze in materia ha originato un 

dibattito basato sulla cooperazione intergovernativa sebbene il Trattato di Lisbona abbia 

contribuito ad aggiungere obiettivi significativi in tema, attraverso la coesione territoriale 

e il rafforzamento della governance multilivello. 

In assenza di tali attribuzioni, il dibattito è stato condotto tramite strumenti di 

cooperazione intergovernativa e «si è sviluppato principalmente attraverso l’elaborazione 

di documenti adottati nel corso di riunioni ministeriali informali»382. Entro tale quadro, 

come anticipato, il filo rosso che lega tali documenti, è rappresentato dalla sostenibilità, 

																																																																																																																																																																						
24), alla protezione della salute (art. 36): tutti diritti che, unitamente agli obiettivi del Trattato ed al suo 
modello sociale europeo, tratteggiano i contorni di un ambiente urbano accogliente ed inclusivo, 
sostenibile e salubre». 
381 COM (97)197 def. 
382 Il rilievo circa la non vincolatività delle iniziative in campo urbano condotte nelle sedi europee è 
sollevato dalla totalità dei commenti dottrinali. Cfr. E. Carloni, cit., p. 879; M.G. Della Scala, cit., p. 339; 
M. Paparelle, P. Quaia, cit., p. 849, laddove – relativamente alla Carta di Lipsia, ma con portata estendibile 
agli documenti qui citati – affermano che «anche la scelta di ricorrere ad un accordo giuridicamente 
informale, anziché ad un atto normativo, è stata concordata fra gli Stati Membri dell’Unione, sulla base 
della constatazione dell’obiettiva difficoltà di istituire norme comuni, concernenti tutte le questioni relative 
all’ambiente urbano. Si è dunque ritenuto che legiferare non fosse il modo migliore per conseguire un 
obiettivo tanto sfaccettato e complesso, e che lo strumento della condivisione, sia nell’analisi che nelle 
soluzioni proposte, fosse molto più proficuo e suscettibile di produrre risultati in tempi preventivabili». 
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secondo una progressione che si è andata arricchendo di elementi ulteriori, come la 

rigenerazione e la digitalizzazione. 

Il principio dello sviluppo sostenibile, come noto, è stato recepito nel contesto europeo sia 

a livello dei Trattati383, sia in successivi documenti tematici, di natura non strettamente 

vincolante384. 

 

a. Il percorso di Aalborg per uno sviluppo durevole e sostenibile 

Il primo passo decisivo nell’elaborazione di documenti relativi alla sostenibilità è la La 

Carta di Aalborg, Carta delle città europee per uno sviluppo durevole e sostenibile 

approvata nell’ambito della prima “Conferenza europea sulle città sostenibili” nel 

																																																								
383 Il principio dello sviluppo sostenibile è stato fatto proprio dall’ordinamento comunitario dal Trattato di 
Amsterdam del 1997 (art. 3) e successivamente dal Trattato di Lisbona. Nel preambolo del TFUE gli Stati 
membri si dichiarano «determinati a promuovere il progresso economico e sociale dei loro popoli, tenendo 
conto del principio dello sviluppo sostenibile nel contesto della realizzazione del mercato interno e del 
rafforzamento della coesione e della protezione dell’ambiente»; l’art. 3 comma 3 del TUE stabilisce che 
l’Unione «si adopera per lo sviluppo sostenibile dell’Europa, basato su una crescita economica equilibrata 
e sulla stabilità dei prezzi, su un’economia sociale di mercato fortemente competitiva, che mira alla piena 
occupazione e al progresso sociale, e su un elevato livello di tutela e di miglioramento della qualità 
dell’ambiente». La norma richiama il concetto di solidarietà e afferma che l’UE promuove la coesione 
economica, sociale e territoriale. La connessione tra sostenibilità economica e ambientale trova inoltre 
espresso conforto nella lettera dell’art. 11 TFUE laddove «le esigenze connesse con la tutela dell’ambiente 
devono essere integrate nella definizione e nell’attuazione delle politiche e azioni dell’Unione, in 
particolare nella prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile». 
Tale concetto è presente anche nella Carta dei diritti fondamentali dell’UE, che al titolo IV, art. 37, 
disciplina la tutela dell’ambiente stabilendo che «un elevato livello di tutela dell’ambiente e il 
miglioramento della sua qualità devono essere integrati nelle politiche dell’Unione e garantiti 
conformemente al principio dello sviluppo sostenibile». Nel giugno 2001 il Consiglio europeo riunitosi a 
Goteborg ha adottato, su proposta della Commissione europea, la Strategia dell’UE per lo sviluppo 
sostenibile, un piano di lungo termine con lo scopo di conciliare le politiche sui tre versanti ambientale, 
economico e sociale, sottoposta a monitoraggio e revisioni.  
384 Prime tracce della riflessione europea sulle città nel Libro Verde sull’ambiente urbano della 
Commissione nel 1990. Poi nel 1996 Rapporto città europee sostenibili Redatto dal gruppo di esperti 
sull’ambiente urbano dell’UE; Quadro d’azione per uno sviluppo urbano sostenibile nell’Unione europea 
del 1998, Comunicazione della Commissione COM (1998) 605 finale, del 28 ottobre 1998; Il quadro 
definisce tre macro obiettivi: prosperità economica e occupazione nelle città; promozione della parità e 
dell’integrazione sociale; tutela dell’ambiente e dell’ecosistema. Si vedano successivamente la 
Comunicazione della Commissione, Un’Europa Sostenibile per un mondo migliore: la Strategia dell’UE 
per lo Sviluppo Sostenibile”, COM (2001)264; la Comunicazione Verso una Strategia Tematica per 
l’Ambiente Urbano, Comunicazione della Commissione dell’1 gennaio 2007. L’obiettivo è la costruzione a 
livello comunitario di un quadro di riferimento per la promozione di iniziative locali da specificare 
attraverso l’individuazione di obiettivi definiti dall’amministrazione di riferimento. Reca in sè un contenuto 
obbligatorio per gli agglomerati urbani con popolazione superiore a 100000 abitanti di adottare un Piano di 
gestione dell’ambiente urbano con un connesso Sistema di gestione ambientale per l’esecuzione, nonché un 
Piano di trasporto urbano sostenibile. 
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1994385, la quale rappresenta l’applicazione nel contesto europeo di quanto affermato 

nell’Agenda 21 e che ha contribuito a dare avvio alle Agende 21 locali386, godendo di 

ampia adesione da parte delle amministrazioni europee387. Con il documento, le 

amministrazioni si impegnavano ad attuare l’Agenda 21 a livello locale e ad elaborare 

Piani di azione a lungo termine per uno sviluppo durevole e sostenibile, nonché ad 

avviare la Campagna per uno sviluppo durevole e sostenibile delle città europee388. 

Il documento si articola in tre parti: I. Dichiarazioni di principio: Le città europee per un 

modello urbano sostenibile389 – con valore ricognitivo sul ruolo delle città e gli strumenti 

previsti390 –  II. La Campagna delle città europee sostenibili – basata sul sostegno 

reciproco, la diffusione delle pratiche e la promozione della sostenibilità –  III. 

L’impegno nel processo di attuazione dell’Agenda 21 a livello locale: Piani locali 

d’azione per un modello urbano sostenibile. 

I piani – confluiti nel Quinto Programma di azione a favore dell’ambiente dell’Unione 

europea “Per uno sviluppo durevole e sostenibile” – si basano su vari elementi, elencati 

nella Carta, in cui tre sembrano essere gli elementi chiave: l’individuazione di schemi 

finanziari e di programmazione esistenti nonché di altri piani o programmi; 

l’individuazione di criticità attraverso la partecipazione dei cittadini; la misurazione degli 

obiettivi raggiunti. 
																																																								
385 La conferenza tenutasi ad Aalborg, in Danimarca, il 27 maggio 1994 sotto il patrocinio congiunto della 
Commissione europea e della città di Aalborg, organizzata da ICLEI, il Consiglio internazionale per le 
iniziative ambientali locali. Alla duplice dinamica inaugurata su scala internazionale da Rio e in Europa ad 
Aalborg, hanno fatto seguito anche una serie di Conferenze (e Dichiarazioni) sulle città sostenibili dell’area 
euromediterranea: la Conferenza mediterranea sull’Agenda 21 locale a Roma, nel novembre 1995; la 
seconda Conferenza Europea di Lisbona, nell’ottobre 1996, momento in cui vennero programmate altre 
conferenze regionali: Turku nel settembre 1998; Sofia nel novembre 1998, Siviglia nel gennaio 1999; L’Aja 
per il giugno 1999; la terza conferenza paneuropea a Hannover, nel febbraio 2000. 
386 L’impegno relativo alle Agende 21 locali è stato ribadito in altri documenti quali: il Sesto programma di 
azione per l’ambiente della comunità europea del 2001; la Strategia d’azione ambientale per lo sviluppo 
sostenibile, approvata dal Cipe nell’agosto del 2002; dalla Comunicazione della Commissione europea del 
2006 con cui venne approvata la “Strategia tematica per l’ambiente urbano”. Riferimenti successivi sono 
contenuti nei documenti citati nel prosieguo. 
387 Il documento fu sottoscritto da 80 amministrazioni locali europee, 253 rappresentanti di organizzazioni 
internazionali, governi nazionali, istituti scientifici, consulenti e cittadini. 
388 In dottrina si veda A. Giuffrida, La Carta di Aalborg, in F. Fracchia-M. Occhiena (a cura di), Climate 
change: la risposta del diritto, Napoli, 2010, p. 305 e ss. 
389 Evocativo nella parte I “Il ruolo delle città europee” laddove si riconosce la responsabilità delle città 
“nel processo di cambiamento degli stili di vita e dei modelli di produzione, di consumo e di utilizzo degli 
spazi”. 
390 In particolare nella prima parte della Carta si fa riferimento al ruolo delle città; al concetto di 
sostenibilità; all’importanza delle strategie locali; agli aspetti economici e sociali; agli usi del territorio; alla 
mobilità urbana; al clima; all’inquinamento; al ruolo dei cittadini; agli strumenti amministrativi. 
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L’impegno assunto è stato rinnovato in più occasioni nelle sedi europee.  

Nel segno del principio le riunioni informali tra i Ministri dello “sviluppo urbano” 

susseguitesi nel corso del successivo decennio hanno prodotto una serie di documenti 

prodromici agli sviluppi più recenti. In particolare: il “Programma d’azione di Lille”391; 

l’“Aquis Urban”392; l’ “Accordo di Bristol”393; l’ “Agenda territoriale dell’UE – Verso 

un’Europa più competitiva e sostenibile delle diverse regioni” cioè la c.d. “Agenda 

2020”; la “Carta di Lipsia sulle Città europee sostenibili”394; la “Dichiarazione di 

Marsiglia”395. 

A conferma del percorso intrapreso, in occasione della Conferenza Aalborg+10 “Ispirare 

il futuro” – la quarta Conferenza Europea delle città sostenibili396, nel 2004 – gli 

strumenti delle politiche urbane vennero ulteriormente ampliati, attraverso l’approvazione 

																																																								
391 La Dichiarazione di Lille del 12 settembre 2000. Si tratta di un Piano d’Azione per lo sviluppo 
sostenibile, da realizzare su scala europea, nazionale e locale aperta al coinvolgimento dei portatori di 
interesse nei vari territori. La riunione, organizzata dall’associazione EEVV-EGWA. Il contenuto riguarda 
la costruzione di vie di comunicazione riservate esclusivamente a viaggi non motorizzati che tengano conto 
di standard “sostenibili”. In particolare definisce le direttive su cui si basa la “Rete europea di Greenways” 
stabilendo l’obiettivo di realizzare «Vie di comunicazione riservate esclusivamente per viaggi non 
motorizzati, sviluppate in modo integrato, che migliorino sia l'ambiente che la qualità della vita della zona 
attraversata. Questi percorsi devono rispettare gli standard di una soddisfacente larghezza, pendenza, e 
condizione di superficie per assicurare che siano facili da usare e basso rischio per tutti gli utenti, anche i 
meno abili».  
392 Adottato durante il consiglio informale dei Ministri responsabili per la coesione territoriale di Rotterdam 
del 29 novembre 2004. 
393 Adottato in occasione del Consiglio informale dei Ministri sulle comunità sostenibili di Bristol, il 6 e 7 
dicembre 2005 per verificare le “Comunità sostenibili” e le buone pratiche in materia. Dove in particolare, 
nell’allegato II, si identificano alcune caratteristiche proprie una comunità sostenibile (Attive. Inclusive e 
sicure; Giuste. Tolleranti e coesive, con una forte cultura e altre attività condivise nella comunità; Ben 
amministrate. Con una partecipazione, una rappresentazione ed una leadership efficiente ed inclusiva. 
Sensibili all’impatto ambientale: in grado di fornire dei luoghi dove la gente possa vivere, con un’attenzione 
particolare all’ambiente. Ben organizzate e ben costruite. Caratterizzate da un ambiente urbano e naturale di 
qualità; Ben connesse; Con efficienti servizi di trasporto e comunicazione in grado di connettere la gente 
con il luogo di lavoro, le scuole, i servizi sanitari e altro. Fiorenti a livello economico; Con una fiorente e 
diversificata economia locale. Ben servite. Con servizi pubblici, privati e volontari che siano adeguati alle 
esigenze della gente e siano accessibili a tutti. Eque. Capaci di comprendere coloro che sono in altre 
comunità nell’immediato e in futuro).  
394 Entrambi approvati in occasione del Consiglio informale dei ministri responsabili per la pianificazione 
territoriale e lo sviluppo Urbano di Lipsia il 24 e 25 maggio 2007. 
395 Adottata in occasione della riunione informale dei Ministri responsabili per lo sviluppo urbano il 25 
novembre 2008.  
396 Tenutasi ad Aalborg in data 11 giugno 2004, la quale ha visto la partecipazione di 1000 soggetti. La 
Conferenza segue la scia del percorso di livello internazionale rappresentato dal summit delle Nazioni Unite 
Rio+10 di Johannesburg. 
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degli “Aalborg committments”, volti a dotare di maggiore incisività le azioni per la 

sostenibilità su scala locale, in linea con l’implementazione di Agenda 21 Locale397.  

In quella sede furono dunque individuati dieci indirizzi di sostenibilità, misurabili398. 

Emerge, tra gli altri, anche qui, il binomio globale-locale e la duplice prospettiva da un 

lato volta ad aumentare la consapevolezza e la necessità per i governi locali su scala 

europea di porre in campo politiche integrate per la sostenibilità, fornendo un supporto ai 

percorsi europei sull’ Agenda urbana; dall’altro mantenendo il carattere flessibile e aperto 

all’individuazione di obiettivi tramite il massimo coinvolgimento degli stakeholders.  

Entro questi rilievi il fuoco della discussione, rispetto al passato, si sposta sui meccanismi 

di implementazione e sull’efficienza delle risorse e i relativi processi volti a trasferirle 

alle collettività. 

 

b. Lo sviluppo urbano integrato nella Carta di Lipsia sulle città europee 

sostenibili  

 
Con la sottoscrizione della “Carta di Lipsia sulle città europee sostenibili”399 firmata nel 

maggio 2007400, i ministri responsabili dello sviluppo urbano negli Stati membri 

dell’Unione europea si sono impegnati – in una forma di autoassoggettamento401  – nel 

perseguimento di principi e strategie comuni per lo sviluppo urbano402. 

Il documento raccoglie idee e proposte già delineate nei documenti precedenti affermando 

definitivamente una visione di città “inclusiva e sostenibile”, evidenziando il legame tra 

politiche urbane e principio di coesione economica, sociale e territoriale403. La Carta 

																																																								
397 La carta viene approvata da oltre 1000 amministrazioni europee e sottoscritta da 110 amministrazioni. 
398 I dieci indirizzi erano così individuati: governance; gestione locale per la sostenibilità; risorse naturali 
comuni; consumo responsabile e stili di vita; pianificazione e progettazione urbana; migliore mobilità, 
meno traffico; azione locale per la salute; economia locale sostenibile; equità e giustizia sociale; da locale a 
globale. 
399 In dottrina cfr. M. Paparelle, P. Quaia, La politica urbana dell’Unione europea e la Carta di Lipsia, in 
Dir. Comunitario degli Scambi internaz., 2007, 845 e ss. 
400 Siglata il 24 e 25 maggio 2007, a Lipsia. 
401 Proseguono M. Paparelle, P. Quaia, cit., p. 849 «la novità dello strumento risiede nell’ 
“autoassoggettamento” volontario di tutti gli stati membri dell’Europa a criteri guida e strategie comuni in 
materia di sviluppo urbano, in vista del perseguimento di obiettivi ugualmente concordati». 
402 Ibidem. In particolare, gli Autori ravvisano che nel documento uno «scopo, indubbiamente ambizioso ma 
al tempo stesso inevitabile, è la riformulazione dell’idea di città in Europa». Si ricorda, peraltro, che al pari 
delle altre politiche sulle città, si tratta di un accordo informale. 
403 Art. 3 comma 3 TUE. 
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dunque, pone al centro l’elemento dell’integrazione di vari aspetti404 e sul piano 

dell’azione si traduce nell’incentivazione di politiche urbane integrate con particolare 

attenzione alle aree urbane più povere.  

La differenziazione nel perseguimento delle politiche, infatti, appare un valore da 

preservare405, sebbene la portata dirompente dei principi affermati – in particolare la 

pianificazione integrata e il ruolo pubblico nel ricostituire uguaglianza tra zone urbane più 

sviluppate e aree degradate – si ponga su un piano di assoluta novità nel panorama 

legislativo di alcuni stati membri406. 

In particolare emergono due raccomandazioni: ricorrere più frequentemente a strategie di 

sviluppo urbano integrato, da un lato; prestare attenzione maggiore ai quartieri degradati 

all’interno del contesto urbano, dall’altro. 

Entrambe le raccomandazioni vengono declinate in strategie d’azione aventi come 

obiettivi condivisi il rafforzamento della competitività delle città europee e la risoluzione 

delle problematiche delle zone urbane sfavorite. 

L’obiettivo della competitività viene perseguito attraverso tre principali strategie: a. 

creare e proteggere spazi pubblici di elevata qualità407; b. modernizzare la rete 

infrastrutturale e migliorare l’efficienza energetica408; c. attuare politiche attive di 

innovazione e di educazione409. 

																																																								
404 C. Tedesco, Oltre la sperimentazione. Le politiche urbane dell’Unione europea tra mainstreaming e 
buone pratiche, in L. Grazi (a cura di), cit., p. 197 e ss,  
405 M. Paparelle, P. Quaia, cit., p. 849 «date le rimarchevoli differenze esistenti tra le condizioni ed i livelli 
di sviluppo dei ventisette Stati membri, il modo concreto in cui questi obiettivi e strategie verranno 
raggiunti dovrà necessariamente essere diversificato». 
406 Ibidem. 
407 Nel testo si fa riferimento all’educazione ad una Baukultur, da intendersi come somma di aspetti 
culturali, economici, tecnologici, sociali ed ecologici aventi un’influenza sulla qualità e sul processo di 
pianificazione e costruzione dello spazio urbano. 
408 In particolare la Carta fa riferimento alla gestione del traffico e ai trasporti intermodali, alla creazione di 
trasporti pedonali e ciclabili; nonché alle infrastrutture tecniche come reti dell’acqua pubblica, impianti di 
trattamento dei reflui. Con riferimento all’energia e all’edilizia si evidenzia l’importanza del risparmio 
«l’efficienza energetica degli edifici deve esser migliorata, sia in quelli esistenti che in quelli di nuova 
costruzione. Il rinnovamento del patrimonio edilizio può avere un impatto notevole sia in termini di 
risparmio energetico che in termini di miglioramento della qualità di vita dei residenti», p. 4. Per quanto 
riguarda gli aspetti urbanistici si legge che «una base importante per un uso delle risorse efficiente e 
sostenibile è una struttura insediativa compatta. Ciò può essere raggiunto mediante una pianificazione 
spaziale ed urbana, che prevenga la proliferazione edilizia mediante un controllo forte sul patrimonio 
fondiario e sullo sviluppo speculativo. La strategia di mescolare usi abitativi, lavorativi, educativi, di 
servizio e ricreativi in un contesto urbano di vicinato si è dimostrata particolarmente sostenibile». 
409 Nella Carta si fa riferimento alle città come luoghi della conoscenza – su cui v. quanto esposto nel cap. I 
del presente lavoro. Le leve delle politiche di innovazione ed educazione risiedono in una pluralità di 
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Il messaggio più innovativo della carta sta nel focus sulle zone urbane sfavorite ed in 

particolare, sul divario spesso esistente tra zone di una stessa città in quanto a condizioni 

sociali, economiche, ambientali. 

La carta enfatizza lo strumento della della politica di edilizia popolare ed economica410 da 

articolare secondo quattro linee di azione411: a. seguire strategie di miglioramento 

dell’ambiente fisico412; b. rafforzare l’economia ed il mercato del lavoro locali413; c. 

mettere in atto politiche attive di educazione e formazione per i bambini e per i giovani; 

d. promuovere reti di trasporto urbano efficienti e convenienti414. 

Un ulteriore passaggio significativo riguarda il livello di governo prediletto cui attribuire 

il compito di fissare le direttrici generali in tema di sviluppo urbano, individuato nello 

Stato. Ciò sia per assicurare maggior garanzia di oggettività e credibilità, in ragione della 

distanza dagli interessi diretti dei beneficiati, sia per garantire la circolazione delle 

conoscenze disponibili in maniera omogenea. 

Sul piano dell’azione amministrativa resta tuttavia fondamentale il ruolo locale, cui si 

riconosce al contempo la necessità di disporre di risorse economiche per perseguire 

obiettivi di lungo periodo. 

																																																																																																																																																																						
elementi: il sistema educativo; la circolazione dei dati attraverso le reti tra soggetti – comunità scientifica, 
industria, impresa, istituzioni – la partecipazione democratica. In particolare, con riferimento agli strumenti 
partecipativi emerge il concetto di “social accountability”, che si riflette dell’adozione, da parte delle 
amministrazioni locali del “bilancio sociale”, cioè una forma di rendicontazione non contabile, in cui l’ente 
rende conto alla cittadinanza di scelte, attività, risultati e impiego di risorse in un dato periodo e in cui 
pertanto risulta facilitato il controllo collettivo dell’attività svolta nonché la programmazione delle attività 
da svolgere. 
410 Nella Carta si afferma che «è meglio prestare attenzione ai primi segnali di avvertimento ed 
intraprendere azioni interse a rimediare in modo tempestivo ed efficace. Questo consente di risparmiare 
risorse. Quando un’area inizia a declinare, i costi e le difficoltà per invertire la tendenza possono essere 
molto più gravosi». 
411 M. Paparelle, P. Quaia, evidenziano che «il comune presupposto delle stesse è la centralità assegnata al 
nesso di causalità tra sviluppo e contesto territoriale, che viene significativamente rovesciato. Mentre le 
meno recenti teorie economiche della crescita economica ritenevano che lo sviluppo economico, sostenuto 
dalla disponibilità di capitale e lavoro, avrebbe trascinato con se anche la disponibilità dei fattori di 
contesto (dalla formazione, alle infrastrutture, ai servizi di ogni genere, alle istituzioni), si riconosce ora 
che questi fattori devono essere assicurati “prima”, in quanto rappresentano precondizioni essenziali allo 
sviluppo». 
412 In cui rientra il miglioramento del patrimonio edilizio esistente e l’efficientamento energetico, con 
attenzione alle scelte dei materiali, in chiave di eco-compatibilità, da indirizzarsi sia al settore privato che a 
quello pubblico. 
413 Attraverso una formazione basata sulla domanda e sull’offerta concrete. 
414 La Carta evidenzia l’importanza del trasporto come strumento di connessione per i cittadini residenti in 
tali zone e possibilità di mobilità e di accessibilità uguali per tutti. A tal fine la pianificazione del trasporto 
pubblico e la gestione del traffico urbano devono essere indirizzati alla riduzione delle esternalità negative 
sull’ambiente. 
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c. La prospettiva della rigenerazione urbana integrata nella Dichiarazione di 

Toledo 

 
Quanto delineato nella Carta di Lipsia viene riproposto in una nuova chiave nella 

successiva Dichiarazione di Toledo, “Sulla rigenerazione urbana integrata e il suo 

potenziale strategico per uno sviluppo urbano più intelligente, sostenibile e inclusivo 

nelle città europee”415, sottoscritta dai ministri responsabili dell’edilizia e dello sviluppo 

urbano. 

Nella Dichiarazione la città si contestualizza nell’ambito delle strategie europee di 

sviluppo di “Europa 2020”, in quanto viene considerata come strumento strategico per la 

crescita intelligente, sostenibile e inclusiva delineata nella Strategia416.  

La Dichiarazione sottolinea l’importanza del ruolo delle città per lo sviluppo futuro 

dell’Europa facendo leva su progetti di rigenerazione urbana integrata declinati su tre 

specifici ambiti: l’efficienza energetica, il rinnovamento del settore edilizio e lo sviluppo 

dei trasporti pubblici. 

La rigenerazione diventa lo strumento operativo per contrastare un processo di 

frammentazione spaziale e sociale che affligge le città.417 La riqualificazione418 della città 

dovrebbe essere orientata al riuso dei suoli e al contrasto del fenomeno della dispersione 

insediativa: riconversione o  riutilizzo di aree dismesse, abbandonate o non utilizzate419. 

Vi è un’attenzione anche per l’aspetto sociale, laddove si fa riferimento alla necessità di 

intervenire su quartieri degradati attraverso misure relative alla segregazione spaziale e 

all’emarginazione sociale420, inserendo in tal maniera tali considerazioni nei processi 

																																																								
415 Adottata il 22 giugno 2010 a Toledo, a seguito della riunione informale dei Ministri europei responsabili 
per lo sviluppo urbano degli Stati membri dell’UE sul tema della “rigenerazione urbana integrata”, in 
risposta all’invito proposto dalla Presidenza spagnola del Consiglio dell’Unione Europea e nell’ambito della 
riunione informale dei Ministri sull’edilizia e lo sviluppo urbano del 21 e 22 giugno. 
416 Si veda infra. 
417 Cfr. S. Vicari Haddock, La rigenerazione urbana: un concetto da rigenerare, in S. Vicari Haddock e F. 
Moulaert (a cura di), Rigenerare la città. Pratiche di innovazione sociale nelle città europee, Bologna, 
2009, p. 23.  
418 Nella carta vengono utilizzati indistintamente i termini rigenerazione e riqualificazione. Sul punto e sulle 
differenze tra di esse si tornerà nel paragrafo smart environment. 
419 Si veda il par. 4 della Dichiarazione di Toledo. 
420 Al par. 7 si dice che «l’attuazione di una serie di misure connesse tra loro – ad esempio per l’istruzione, 
la formazione, l’inclusione, ecc., così come altre misure ambientali ed economiche – che consentono la 
lotta contro la segregazione spaziale e l’emarginazione sociale, risulta una delle azioni chiave per la 
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decisionali riguardanti gli usi del territorio421. Ciò emerge nell’affermare la necessità di 

un approccio “olistico” e “integrato” nelle strategie di sviluppo urbano – analogamente a 

quanto già emerso nel corso del capitolo precedente relativamente allo specifico concetto 

di città intelligente –422 per mezzo di “scenari strategici di lungo periodo” attraverso la 

creazione di uno scenario urbano che non si esaurisca in una somma di singole azioni 

puntuali ed isolate423.  

A tali fini la Dichiarazione individua come strumenti operativi piani e programmi di 

rigenerazione dedicati al recupero fisico degli edifici, specificando che essi debbano 

essere integrati con azioni di settore quali: tutela dell’ambiente, promozione dell’eco-

efficienza, accesso all’edilizia sociale, incentivi alle attività imprenditoriali e al 

commercio, infrastrutture, impianti, politiche per la formazione e l’occupazione424. 

Per quanto concerne i soggetti, si evidenzia la necessità del consenso degli attori coinvolti 

al fine di creare una “nuova alleanza urbana” fondata su nuove forme di governance nella 

quale vi sia uno spazio per la valutazione delle azioni intraprese e della rispondenza delle 

stesse agli obiettivi che tali politiche si prefiggono. Si fa altresì riferimento alla necessità 

di forme di incentivazione finanziaria e fiscale. 

Tale ampiezza di prospettiva concorre a delineare quella che nel prosieguo verrà definita 

come funzione di “rigenerazione urbana integrata”, differenziandola dalle mere azioni di 

“riqualificazione urbana”, come base concettuale per la creazione delle c.d. “agende 

urbane”425. 

 

d. Verso la città resiliente: la Dichiarazione di Bilbao 

 

																																																																																																																																																																						
realizzazione di una maggiore integrazione e coesione sociale. Considerare tutti questi tipi di interventi nei 
programmi integrati o nei piani urbanistici è particolarmente efficace quando si interviene nei quartieri più 
svantaggiati». 
421 Sul punto si tornerà più avanti. 
422 A tal proposito al par. 14 si afferma che «la principale sfida futura per le politiche urbane è quella di 
essere in grado di dare risposte convergenti, garantendo un pari livello di efficienza alle questioni 
ambientali, sociali ed economiche che nascono nelle nostre città». 
423 Si vedano i parr. 17 e 18 della Dichiarazione.  
424 Si veda il par. 25. 
425 Sul punto si veda il par. 38 della Dichiarazione. 
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L’ottava conferenza europea sulle città sostenibili, European conference on sustainable 

cities and towns, a Bilbao, nel 2016426, New Pathways for European Cities and Towns to 

create producitve, sustainable and resilient cities for a liveable and inclusive Europe si 

pone nel solco delle Conferenze di Aalborg e del Patto di Amsterdam nonché, sul piano 

internazionale, di quanto stabilito attraverso i SDGs e l’Accordo di Parigi sul Clima. 

L’impegno è rivolto ad una triplice trasformazione degli ambienti urbani: socio-culturale; 

socio-economica; tecnologica.  

Sotto il primo profilo si ripercorre la cultura della sostenibilità, già proclamata dalla 

Campagna427. Si valorizza l’elemento della partecipazione richiamando la centralità 

dell’attività di pianificazione nonché la co-produzione, il co-design, la co-innovazione. 

Nella stessa direzione si propone un ripensamento dei confini tra pubblico e privato 

attraverso la promozione di impegno civico a livello locale; si promuovono l’innovazione 

sociale e forme di economia alternativa, come l’economia della condivisione, 

collaborativa o civica. 

Dal punto di vista economico si fa riferimento alla produzione decentralizzata di fonti di 

energia alternativa, alla produzione locale di cibo nonché ad approcci innovativi alla 

finanza, come il crowd-funding. Si richiama una maggiore attenzione ambientale, anche 

attraverso l’impiego di prodotti e servizi a basso impatto e verso lo sviluppo di 

un’economia circolare. 

Per ciò che attiene la trasformazione tecnologica la carta, pur nel tenore non vincolante, 

sembra intervenire proprio su quegli aspetti cui nel primo capitolo si riconducevano le 

maggiori criticità nei confronti della smart city. Si fa esplicito riferimento 

all’implementazione di tecnologie smart volte ad abilitare i processi socio-culturali-

economici e a massimizzare gli interessi della collettività e l’uso dei beni pubblici. Viene 

richiamato lo strumento del public procurement come veicolo per introdurre nel mercato 

tecnologie innovative e sostenibili. Nella consapevolezza della criticità forse maggiore 

dello sviluppo tecnologico, viene sancito un impegno al superamento del divario digitale 

attraverso infrastrutture e supporto per garantire equo accesso alle informazioni e ai 

servizi digitali.  

																																																								
426 Siglata il 27 e 29 aprile 2016, a Bilbao. 
427 Il riferimento è alla Campagna per le città sostenibili inaugurata nel corso della Conferenza di Aalborg. 
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Con riferimento agli open data standards si afferma che il soggetto pubblico deve aver 

cura che i dati in suo possesso non siano controllati da attori privati, ma restino a 

disposizione dei governi locali in ordine al miglioramento delle politiche e dei servizi per 

i cittadini, nel chiaro intento di non cadere nei fenomeni di cattura che si prospettavano 

tra i profili critici nel precedente capitolo. 

Su altro fronte viene ribadito per il soggetto pubblico il compito di predisporre politiche 

nonché di indirizzare il public management, i sistemi di governance e le collettività 

urbane ai cambiamenti determinati dalle tecnologie smart al fine di massimizzarne i 

risultati.  

Nella Carta, dunque, le politiche di sviluppo sostenibile precedentemente delineate 

sembrano arricchire la solida elaborazione in tema di sostenibilità urbana con 

l’introduzione di elementi tecnologici ed è proprio grazie a tale crasi che inizia a stagliarsi 

una cornice più completa per poter inquadrare il concetto di smart city – per come 

descritto nel primo capitolo e nell’accezione accolta – entro il percorso che sin qui si è 

scelto di tracciare428. 

 
e. Le azioni su base locale: il Patto dei Sindaci 

Dalla lettura dei documenti svolta finora sembra configurarsi una sorta di parabola, 

seguendo la quale funzioni tradizionalmente locali si inseriscono nei più ampi contesti 

delle politiche sovranazionali, per poi ritornare al livello locale ma intrise di principi 

comuni, universalmente validi, in ragione – come detto – della vocazione globale delle 

problematiche coinvolte. Un-Habitat ha inteso fare questo: creare un’Agenda Urbana a 

livello globale al fine di accomunare gli Stati nel perseguimento di fini strettamente 

afferenti ai diritti fondamentali della persona che trovano radicamento nell’ambito delle 

città, per poi restituire al livello locale un campo di azione strettamente connesso con le 

specificità dei contesti. 

Come anticipato, infatti, è senz’altro è comprensibile la dinamica che ha condotto ad un 

orientamento sovranazionale di alcune politiche, tra cui quelle urbane, che toccano 

interessi globali – quali, ma non solo, la modernizzazione economica e tecnologica – E 

																																																								
428 Dalla lettura della Carta sembra risultare ulteriormente rafforzato il rilievo secondo cui «si può 
concludere che la smart city rappresenta il principale punto di snodo delle politiche di sviluppo sostenibile, 
non solo a livello sovranazionale ma soprattutto a livello locale», in tal senso E. Ferrero, cit., p. 1282 
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specularmente, resta tuttavia innegabile l’irrinunciabilità di tavoli di dialogo su scala 

globale prodromici alla concreta attuazione sul territorio a cura delle comunità di 

riferimento429.  

Ciò è evidente in due principali ambiti. Da un lato l’elaborazione giuridica in tema di 

diritto dell’ambiente430. Dall’altro, rispecchia la progressiva integrazione dei mercati, 

nonché delle società e dunque quei tentativi di costruire “cittadinanze comuni” nei 

differenti livelli degli ordinamenti431. 

Il profilo viene evidenziato in tutti i documenti citati sinora432 e trova la sua espressione 

più significativa nel c.d. Patto dei sindaci (Covenant of Mayors) «considerato dalle 

istituzioni europee come un eccezionale modello di governance multilivello»433 e che per 

ciò si descriverà qui di seguito quale esempio significativo. 

Il Patto fu siglato nel 2008 da autorità locali e regionali allo scopo di aumentare 

l’efficienza energetica e l’utilizzo di fonti energetiche rinnovabili ognuna nei relativi 
																																																								
429 Sul punto, ad esempio, la Carta di Aalborg, La Carta delle Città europee per uno sviluppo durevole e 
sostenibile, la quale afferma che «il cambiamento climatico è una questione globale che indiscutibilmente 
oltrepassa il territorio e la capacità decisionale di una città o di una regione. Tuttavia anche le città 
possono offrire un importante contributo nella lotta al cambiamento climatico, dal momento che il 75% dei 
gas serra è prodotto nelle aree urbane». 
430 Sul punto v. Alb. Romano, Verso il recupero di competenze generali dell’amministrazione centrale, in 
Gazz. Amb., 2005, 5, p. 15 e ss; A. Cioffi, L’ambiente come materia dello Stato e come interesse pubblico. 
Riflessioni sulla natura costituzionale e amministrativa, a margine di C. Cost., n. 225 del 2009, in RGA, 
2009, 6, 970. Sul punto v. anche F. De Leonardis, Politiche e poteri dei governi locali nella tutela 
dell’ambiente, in Dir. Amm., 4, 2012, p. 779, laddove afferma che: «in molte trattazioni si afferma la 
dimensione globale della tutela dell'ambiente come una sorta di tratto distintivo del diritto ambientale 
rispetto alle altre branche del diritto amministrativo speciale: le questioni dell'inquinamento atmosferico o 
dell'inquinamento marino o della deforestazione o della protezione degli uccelli o, soprattutto, dei 
cambiamenti climatici non possono essere certo affrontate in chiave locale» con l’obiettivo «di dimostrare, 
al contrario, che, alla luce del diritto positivo (soprattutto internazionale ed europeo) e della 
giurisprudenza, il ruolo delle politiche e dei poteri dei governi locali nella tutela dell’ambiente è (invece) di 
assoluto rilievo e non solo per le questioni minute ma anche per quelle di ambito più generale».  
431 M.G. Della Scala, La città, cit., p. 338 la quale fa riferimento a Y. Blank, The city and the world, in 
Columbia Journal of Transnational Law, 2006, 44, p. 875 e ss. Si veda inoltre la Carta Urbana europea II – 
Manifesto per una nuova urbanità, Risoluzione 269/2008. 
432 «Gli enti locali assieme alle amministrazioni citate e alla società civile (che si esprime direttamente 
attraverso l'intervento di ogni singolo cittadino o le associazioni ambientalistiche o figure ad hoc come i 
consorzi ambientali), compongono un sistema plurilivello che riesce ad assicurare una tutela effettiva, 
secondo quanto affermano peraltro gli artt. 3-ter e 3-quinquies del codice dell'ambiente  (20), solo ed 
esclusivamente se tutte le componenti interagiscono armonicamente», così ancora la Carta di Aalborg. 
Similarmente l’Agenda 21 locale e la Carta di Lipsia. Si veda inoltre la Strategia Europa 2020, su cui si 
tornerà, in cui nella Comunicazione della Commissione 5 marzo 2014, n. 130 final p. 20, si legge che 
«l’esperienza mostra anche che il coinvolgimento e la partecipazione attivi di regioni e città – responsabili 
in prima linea per l’attuazione di molte politiche dell’UE – sono fondamentali per continuare a realizzare 
gli obiettivi della strategia Europa 2020». 
433 Così F. De Leonardis, Politiche, cit., p. 780. Sul Patto v. S. Picchiolutto, Il patto dei sindaci per l'energia 
sostenibile in Europa, in Ambiente e sviluppo, 2010, 457 ss. 
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territori – ponendo dunque in primo piano il ruolo dei poteri locali434 – e rappresenta un 

ulteriore esempio dell’utilizzo dello strumento della soft law nel campo delle questioni 

urbane, attraverso l’emanazione di linee guida contenenti principi e raccomandazioni da 

integrare con le politiche energetiche in corso. 

Il Patto prevede una adesione volontaria da parte degli amministratori locali435, che 

attraverso lo strumento della moral suasion si impegnano al raggiungimento di alcuni 

scopi entro un certo periodo di tempo – un minimo pari al 20% di riduzione nelle 

emissioni di CO2 entro l’anno 2020 –  

Entro l’anno successivo le amministrazioni interessate si sono impegnate ad adottare un 

Piano d’Azione per l’Energia Sostenibile (PAES) in cui stabilire le misure concrete a dare 

attuazione a quanto stabilito nel Patto. 

In dottrina è stato evidenziato che il PAES contiene due gruppi di misure: uno che 

comporta impegno esterno dell’amministrazione e un altro che riguarda l’organizzazione 

interna436. 

Sul versante interno implica collaborazione e coordinamento di vari uffici437, con la 

conseguente attribuzione di compiti e relative responsabilità e impiego di risorse – umane 

ed economiche – necessarie. Con riguardo all’esterno, l’allegato 1 del Patto seleziona 

quattro aree in cui amministrazioni regionali e locali possono intervenire con misure di 

efficienza energetica e realizzare progetti in ambito di fonti rinnovabili. 

La prima area comprende le attività laddove l’amministrazione agisce come “consumer 

and service provider” – e cioè consumatore, produttore e fornitore di beni e servizi – In 

																																																								
434 In questo senso è sufficiente il richiamo al Premesso n. 11 del Patto, dove si legge «che molte delle 
azioni sulla domanda energetica e le fonti di energia rinnovabile necessarie per contrastare il 
cambiamento climatico ricadono nelle competenze dei governi locali ovvero non sarebbero perseguibili 
senza il supporto politico dei governi locali». Peraltro già prima del Patto l’UE aveva già predisposto il c.d. 
Piano di Azione per l’efficienza energetica con la Comunicazione del 19 ottobre 2006, n. 54. Tale Piano era 
volto al «lo scambio e l’applicazione delle migliori pratiche per aumentare significativamente l’efficienza 
energetica nelle aree urbane, soprattutto laddove, come nel caso dei trasporti, le iniziative e le politiche 
locali rivestono grande importanza». A tal fine prevedeva l’istituzione di un Patto dei Sindaci con «la 
presenza, in una rete permanente, dei sindaci delle 20-30 maggiori (e più avanzate sul piano dell’efficienza 
energetica) città europee» (p. 20 della Comunicazione), focalizzato sui seguenti temi: sostenibilità 
energetica e ambientale; mobilità pulita; riqualificazione energetica di edifici pubblici e privati e 
sensibilizzazione dei cittadini sui consumi. 
435 Ad oggi oltre 6500 amministrazioni. L’adesione al Patto rappresenta un canale per poter fruire dei Fondi 
europei BEI. 
436 Così E. Ferrero, cit., p. 1278 
437 Protezione ambientale, pianificazione territoriale, affari sociali, gestione di edifici e infrastrutture, 
bilancio, contratti pubblici, mobilità e trasporto. 
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questo ambito si ricomprende anche l’ipotesi del green public procurement, da intendersi 

come strumento a mezzo del quale, pur indirettamente, l’amministrazione valorizza 

l’efficienza energetica nelle fasi di scelta del contraente438. 

La seconda area riguarda l’attività amministrativa generale di pianificazione e 

programmazione “plan, develop and regulate” che si sostanzia in decisioni strategiche 

come la riduzione di domanda energetica, l’introduzione di un sistema a energia 

rinnovabile e la fissazione di standard ambientali. 

La terza considera l’amministrazione come “Advisor, motivator and role model”. In 

quanto alle amministrazioni regionali e locali viene riconosciuto un ruolo di informazione 

e motivazione dei soggetti coinvolti – residenti individuali e imprese, stakeholder in 

generale – sugli utilizzi dell’energia in maniera intelligente. 

Nella quarta area considerata, infine, l’amministrazione svolge il ruolo di promozione 

nella produzione di energia a livello locale come “producer and supplier”439 spingendo le 

imprese a porre in essere progetti sulle energie rinnovabili attraverso finanziamenti 

dedicati. 

Tale configurazione, volta ad assegnare alle amministrazioni un ruolo di primo rilievo440 

nel perseguimento degli obiettivi ambientali, ha avuto finora risultati significativi441. 

																																																								
438 Si è qui nell’ambito del green public procurement su cui v. infra, nel paragrafo smart government.  
439 Nel Patto si fa esplicito riferimento ai distretti cogenerativi a biomasse. 
440 È stato osservato che l’adesione al patto costituisce «un impegno concreto a completare un percorso di 
azioni concrete che prevede i seguenti passaggi: preparare un inventario base delle emissioni (baseline 
emission inventory) del Comune sia per vettore energetico che per settore, considerando il residenziale 
pubblico e privato, il trasporto, l’illuminazione pubblica, i settori industriali (esclusi quelli soggetti alla 
Direttiva UE relativa all’Emission Trading), nonché il terziario; presentare un Piano d’azione per 
l’energia sostenibile (PAES) entro un anno dalla formale ratifica del Patto dei sindaci, che consenta di 
raggiungere gli obiettivi previsti entro il 2020; adattare le strutture della città, inclusa l’allocazione di 
adeguate risorse umane, al fine di perseguire le azioni necessarie; presentare, su base biennale, un 
Rapporto sull’attuazione del Piano d’azione, includendo le attività di monitoraggio e verifica svolte, per 
l’esclusione dall’elenco delle città aderenti al Patto», così E. Jachia, in N. Rangone-J.Ziller, cit., p. 235-
236. 
441 Per un riscontro pratico sull’applicazione del Patto dei Sindaci si vedano le esperienze riportate in D. 
Voghera, Smart City: progetti per una città sostenibile, Torino, 2014. Il volume costituisce la sintesi 
dell’attività del Comune di Collegno (TO) e raccoglie una descrizione delle opere realizzate 
dall’Amministrazione. In particolare si tratta di: opere di recupero edilizio ed energetico; nuove costruzioni 
attraverso l’impiego di tecnologie e principi innovativi; progetti di innovazione e sostenibilità ambientale. Il 
Comune ha aderito al Patto dei Sindaci e ha redatto un PAES in cui vi sono le misure e le politiche concrete 
da attuare ai fini del raggiungimento degli obiettivi 2020. Sia azioni nell’edilizia privata. Il Regolamento 
edilizio comunale è dotato di un Allegato energetico ed è stato istituito un registro Meno CO2 per il 
monitoraggio degli interventi realizzati. Sia nell’edilizia pubblica, nel cui ambito sono stati realizzati lavori 
volti alla ristrutturazione del parco edilizio; installazione di impianti fotovoltaici sugli edifici scolastici; 
sostituzione delle lampade led in tutti i semafori; adeguamento degli impianti di illuminazione pubblica con 
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Quello descritto, infatti, viene considerato un approccio nuovo di regolare il settore 

energetico: una regolazione dell’ambiente di carattere transnazionale442 in cui le città 

assumono per la prima volta un ruolo nel cambiamento climatico e ampio spazio è 

lasciato alla partecipazione, in aderenza a quanto affermato dalla Convenzione di 

Aahrus443. 

Tale entusiasmo verso un approccio che sembra offrire buoni risultati ha determinato il 

rinnovarsi del Patto, nel 2015, che ha aperto una seconda stagione nel perseguimento 

degli obiettivi energetici e ambientali da parte di un numero sempre più ampio di città 

aderenti. 

 
3.3 Le politiche di coesione territoriale: verso la strategia integrata di sviluppo 

urbano 
 
Come si è avuto modo di osservare dalle azioni specifiche in tema di politiche urbane, si 

consolida l’idea secondo cui l’ottimo nell’implementazione delle politiche di sviluppo nel 

contesto europeo viene raggiunto attraverso un diretto coinvolgimento dei soggetti 

locali444. 

																																																																																																																																																																						
lampade a basso consumo; allacciamento delle reti di teleriscaldamento degli edifici pubblici. Inoltre 
nell’ambito della mobilità sostenibile è stato promosso l’utilizzo di mezzi pubblici e potenziati i servizi di 
bikesharing e carsharing, nonché il completamento di parte di metropolitana, ampliamento ztl e sostituzione 
di mezzi pubblici a metano. 
442 V. Heyvaert, The covenant of mayors and the challenge of transnational environmental regulation, in N. 
Rangone-J. Ziller, cit., p. 45 e ss; nonché Id. What’s in a name? The Covenant of Mayor sas Transnational 
Environmental Regulation, 22:1 Review of European, Comparative and International Environmental Law, 
2013. Cfr. anche K. Kern, H. Bulkeley, Cities, Europeanization and Multi-level Governance: Governing 
Climate Change through Transnational Municipal Networks, 47:2 Journal of Common Market Studies, 
2009, 309, at 329. 
443 D. Dodman, Blaming cities for climate change? An analysis of urban greenhouse gas emissions 
inventories, 21:1, Environment and Urbanization, 2009, at 186. Tale nuovo modello, inoltre, si lega ad 
ulteriori tematiche, come la partecipazione in matteria ambientale. Sul punto cfr. M. Pallemaerts, Access to 
Environmental justice at EU level. Has the “Aahrus Regulation” Improved the Situation?, in M. 
Pallemaerts, The Aahrus Convention at Ten. Interactions and Tensions between Conventional International 
Law and EU Environmental Law, Groningen, 2011, 280. 
444 In tal senso C. Rossignolo, Le città europee: urbanizzazione, classifiche, immagini e reti, in L. Grazi (a 
cura di), cit., p. 45, afferma che «proprio grazie al principio di sussidiarietà, lo sviluppo dell’ “Europa 
delle regioni” si è strutturato in modo crecente intorno ai poli urbani, consolidando, in qualche modo, un’ 
“Europa delle città”». La sussidiarietà, come noto, rappresenta uno dei principi costituzionali 
dell’ordinamento europeo, dal Trattato di Maastricht in poi, laddove venne sancito che «la Comunità 
interviene secondo il principio della sussidiarietà, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell’azione 
prevista non possono esser sufficientemente realizzati dagli Stati membri e possono dunque, a motivo delle 
dimensioni e degli effetti dell’azione in questione, essere realizzati a livello comunitario». Il successivo 
Trattato di Lisbona ne ha stabilito la vincolatività, come emerge dal Protocollo sull’applicazione dei 
principi di sussidiarietà e di proporzionalità, allegato al Trattato. 
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Il progressivo rafforzamento delle politiche di coesione445 nell’ordinamento europeo e del 

principio di sussidiarietà ha costituito un ulteriore impulso446 – concreto – all’intervento 

da parte dell’Unione Europea sulle realtà urbane447. Alcune caute indicazioni erano già 

presenti nel Preambolo del Trattato di Roma del 1956, ma fu nell’Atto Unico europeo del 

1989 che venne inserito un apposito capitolo avente come oggetto la coesione economica 

e sociale. Il percorso sembra completarsi con la riforma dei Fondi strutturali del 1988 – 

«strumenti operativi per realizzare la politica di coesione» – un elemento di assoluta 

novità affianco agli obiettivi europei eminentemente dedicati al principale focus del 

mercato comune448, nonchè, successivamente, con il Trattato di Maastricht, in cui con 

l’art. 5 par. 2, 3 del TCE tra gli obiettivi dell’UE si affiancano, come noto, la coesione 

economica e sociale449. 

Sebbene l’Unione mantenga ruoli eminentemente di coordinamento, cresce la 

consapevolezza dell’impatto delle politiche europee sulle realtà urbane450, come emerge 

																																																								
445 Sulle politiche di coesione si vedano in dottrina, senza pretesa di esaustività, i molteplici contributi in S. 
Cimini, M. D’Orsogna (a cura di), Le politiche comunitarie di coesione economica e sociale. Nuovi 
strumenti di sviluppo territoriale in un approccio multidimensionale, Napoli, 2011; V. Boncinelli-P. 
Caretti, Sviluppo regionale, in M.P. Chiti, G. Greco (diretto da), Trattato di diritto amministrativo europeo, 
Parte speciale, IV, Milano, 2007, 1999 e ss.; A. Bruzzo, Le politiche di coesione. Unione europea, Ferrara, 
2009; A. Claroni, Le politiche di coesione, in S. Cassese (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, 
Diritto amministrativo speciale, IV, Milano, 2003, 3793 e ss.; R. Sapienza, Le politiche strutturali della 
Comunità europea per la coesione economica e sociale, Padova, 2000.  
446 Sul punto si è parlato di “urban mainstreaming”, a proposito v. lo Speech del Commissario per le 
politiche regionali, Danuta Huebner, Where do we stand? Preparing the mainstreaming of URBAN into EU 
Cohesion Policy durante il Congresso europeo URBAN Network and Cities, “Acquis Urban”: From Vision 
to Action, Maribor, Slovenia, 31 marzo 2006. 
447 Riferimenti in proposito in M.G. Della Scala, cit. p. 341; C. Morviducci, Cittadinanza europea, in 
Treccani (diritto online). Cfr. A. Giusti, Principio di coesione, governo del territorio e strumenti di 
pianificazione, in S. Cimini, M. D’Orsogna (a cura di), cit., la quale evidenzia che «il concetto di coesione, 
in estrema sintesi, non può essere concepito esclusivamente in base a parametri economici e sociali, senza 
alcun inserimento in una specifica dimensione territoriale». 
448 M.G. Della Scala, cit., p. 341; E. Mastropietro, L’Europa progetta la città. Politiche e pratiche di 
riqualificazione urbana, Milano, 2013. Sul rapporto tra fondi strutturali e politiche di coesione v. A. 
Predieri (a cura di), Fondi strutturali e coesione economica e sociale nell’Unione Europea, Milano, 1996. 
449 Nell’art. si leggono gli obiettivi “la creazione di uno spazio senza frontiere interne, il rafforzamento della 
coesione economica e sociale”; l’instaurazione di una politica economica e monetaria finalizzata 
all’instaurazione di una moneta unica, quali strumenti funzionali al “progresso economico e sociale”, a un 
“elevato livello di occupazione” e a “pervenire a uno sviluppo equilibrato e sostenibile”. 
450 Significativo è quanto si legge sul punto nella Comunicazione della Commissione, Quadro di azione per 
uno sviluppo urbano sostenibile nell’Unione Europea, 1998, «le disparità regionali riflettono 
principalmente i rispettivi punti di forza e di debolezza delle città» e il successo delle politiche dell’Unione 
è condizionato in via diretta dalla «risoluzione di problemi relativi allo sviluppo urbano» e dalla capacità di 
sfruttamento del ruolo delle città come propulsori della crescita economica e centri di innovazione. «Poiché 
con l’ampliamento dell’Unione si intensificheranno le pressioni verso un’ulteriore concentrazione delle 
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da alcuni significativi documenti ed in particolare dalla Comunicazione «La politica di 

coesione e le città: il contributo delle città e degli agglomerati urbani alla crescita e 

all’occupazione all’interno delle regioni», del 2006451. 

È necessario attendere il Trattato di Lisbona del 2008 per assistere alla comparsa dell’ 

aspetto della coesione territoriale – art. 3 comma 3 TUE e 4 comma 2 TFUE – laddove il 

titolo XVIII dedicato alla “Coesione economica, sociale e territoriale” definisce obiettivi 

da perseguire attraverso i noti strumenti dei fondi strutturali, della Banca europea degli 

investimenti e di altri strumenti finanziari452. 

Il successivo “Libro verde sulla coesione territoriale”453 riprende il tema dello sviluppo 

sostenibile454 e individua due obiettivi: il superamento delle differenze di densità 

attraverso servizi pubblici di qualità negli agglomerati urbani come nelle zone rurali e la 

creazione di reti intermodali di trasporto455.  

Nel far ciò, lo strumento viene ravvisato in una cooperazione istituzionale “a geometria 

variabile”456 nonché nella valorizzazione della partecipazione dei cittadini e delle 

associazioni457. 

																																																																																																																																																																						
attività economiche e una più rapida urbanizzazione, l’UE dovrà promuovere lo sviluppo di un sistema 
urbano europeo più equilibrato». 
451 COM (2006)385 def. In cui si afferma che le città devono trovare forme di gestione dello sviluppo 
urbano «pur nel rispetto dell’organizzazione istituzionale propria a ciascuno Stato membro» In tal senso si 
propone di sviluppare «partnership tra città, regioni e Stato», un maggiore «coordinamento tra le autorità 
urbane (centro e periferia della città), da un lato e le autorità rurali e regionali, dall’altro», in quanto gli 
Stati possono «delegare alle città la gestione di risorse destinate ad alcune azioni urbane inserite nel 
quadro dei programmi operativi». 
452 In particolare si veda l’art. 174 TFUE il quale afferma che «per promuovere uno sviluppo armonioso 
dell’insieme dell’Unione, questa sviluppa e prosegue la propria azione intesa a realizzare il rafforzamento 
della sua coesione economica, sociale e territoriale».  
453 COM (2008) 616, Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo, al Comitato 
delle regioni e al comitato economico e sociale europeo, Libro verde sulla coesione territoriale. Fare della 
diversità territoriale un punto di forza. Il Libro si basa su un altro documento, l’Agenda territoriale. Sulla 
coesione territoriale v. F. Martini, Dalla coesione economica e sociale alla coesione territoriale. Spunti 
critici per una definizione sostanziale del concetto di coesione territoriale, in S. Cimini, M. D’Orsogna (a 
cura di), cit., p. 173 e ss. 
454 Si afferma che «il concetto di coesione territoriale getta dei ponti fra efficienza economica, coesione 
sociale ed equilibrio ecologico, ponendo lo sviluppo sostenibile al centro dell’elaborazione politica». 
455 Cfr. F. De Bari, Premesse per una ricerca giuridica su politiche di coesione e infrastrutture, in S. 
Cimini, M. D’Orsogna (a cura di), cit., p. 221 e ss. 
456 Sul punto cfr. F. Manganaro, Aspetti istituzionali delle politiche di coesione, in S. Cimini, M. D’Orsogna 
(a cura di), Le politiche comunitarie di coesione economica e sociale. Nuovi strumenti di sviluppo 
territoriale in un approccio multidimensionale, Napoli, 2011. 
457 COM (2006) 385, laddove si afferma che «la partecipazione dei cittadini costituisce un imperativo 
democratico; l’impegno dei residenti locali e della società civile nella politica urbana è suscettibile di 
conferire legittimità ed efficacia all’azione dei poteri pubblici». 
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L’elemento della partecipazione è centrale anche nel c.d. “Rapporto Barca” del 2009, 

“Un’agenda per la riforma della politica di coesione”458, in cui viene posta in risalto la 

rilevanza della dimensione locale delle politiche di coesione in ragione della conoscenza 

dei territori e dei soggetti coinvolti. 

In tal senso, il più recente regolamento UE n. 1303/2013459 in sostituzione della 

normativa del 2006 e l’utilizzo integrato di fondi europei per progetti complessivi di 

sviluppo urbano previsto a partire dal Quadro strategico comune 2014-2020460 sembrano 

aver avviato un percorso normativo favorevole461, attraverso l’impiego di tali risorse e 

permettere di intervenire in maniera area based462. 

L’integrazione463 delle linee di azione e la prospettiva comune della sostenibilità464 

mirano ad obiettivi di risparmio energetico; inclusione e riduzione del consumo di suolo: 

																																																								
458 Dal Rapporto, redatto da un gruppo di esperti su richiesta della Commissione europea, emergono lo stato 
dell’arte delle politiche di coesione e le criticità delle stesse. 
459 Reg. UE n. 1303/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio del 17 dicembre 2013 recante 
disposizioni comuni sul Fondo europeo di sviluppo regionale, sul Fondo sociale europeo, sul Fondo di 
coesione, sul Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale e sul Fondo europeo per gli affari marittimi e la 
pesca e disposizioni generali sul Fondo europeo di sviluppo regionale, sul Fondo sociale europeo, sul Fondo 
di coesione e sul Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca. Il regolamento abroga il precedente 
regolamento CE n. 1083/2006 del Consiglio. Si veda in proposito l’art. 36, “Investimenti territoriali 
integrati”. 
460 “Quadro strategico comune” (QSC) del 2012 (Documento di lavoro dei servizi della Commissione, 
Elementi di un quadro strategico comune 2014-2020 per il Fondo europeo di sviluppo regionale, il Fondo 
sociale europeo, il Fondo di coesione, il Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale e il Fondo europeo 
per gli affari marittimi e la pesca), SWD (2012) 61 final.   
461 In particolare si prevede la possibilità di un finanziamento territoriale integrato dedicato ad assi prioritari 
di uno o più programmi operativi nel senso che finanziamenti afferenti a fonti diverse possono essere 
utilizzati congiuntamente in una “strategia d’investimento integrata” per un territorio o settore funzionale. 
Nella programmazione relativa al periodo finanziario 2014-2020 almeno il 50% del Fondo Europeo di 
Sviluppo regionale (FESR) è investito nelle aree urbane tramite programmi operativi generali. Una quota 
minima pari al 5% delle assegnazioni nazionali del FESR è destinata a favore dello sviluppo urbano 
sostenibile e integrato quale politica prioritaria di tutti gli stati membri. Il punto è evidenziato in numerosi 
documenti UE, v. ad esempio il Considerando M della Risoluzione del Parlamento Europeo del 9 settembre 
2015, “Sulla dimensione urbana delle politiche dell’UE”. Accanto ai fondi di coesione si affiancano fondi 
costituiti ad hoc per specifici scopi: il fondo europeo per l’efficienza energetica; ELENA (strumento 
finalizzato allo sviluppo di programmi di investimento e progetti in materia di energia sostenibile, 
finanziato attraverso il programma Intelligent Energy Europe); JESSICA (Jessica, acronimo di Joint 
European Support for Sustainable Investment in city Areas, finalizzato al risanamento e allo sviluppo 
urbano sostenibile. Tale strumento è dato dall’azione congiunta della Banca Europea per gli investimenti 
(BEI), Commissione europea e Banca di sviluppo del Consiglio d’Europa (CEB). 
462 Si vedano ad esempio le competizioni per i finanziamenti straordinari alle città europee o il Piano per la 
riqualificazione urbana previsto nel decreto sviluppo. 
463 Il rapporto tra politiche di coesione e regolazione dell’uso dei suoli viene messo in luce in B.L. 
Boschetti, The demand for land: rethinking land use management and regulation, p. 18, in cui vengono 
richiamati il principio di integrazione e di proporzionalità affermando «a tendency to use an integrated 
approach with regard to soil management, through a direct and full commitment to – and rethnking of – 
spatial and urban planning policies in view of defining and creating a balance between primary goods and 
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da questo punto di vista le politiche di coesione intercettano alcuni profili strettamente 

connessi con il governo del territorio465, in particolare, laddove tra i principi di coesione 

compare “lo sviluppo armonioso dei territori europei”466. 

È inoltre nell’ambito delle politiche di coesione che si collocano iniziative rivolte alla 

città come i programmi Urban e Urbact – visti nel capitolo I –; al contempo, infine, 

l’integrazione del tema dello sviluppo urbano sostenibile è attratta nei piani operativi 

nazionali e regionali. 

 

3.4 Verso l’Agenda Urbana Europea  
 
Come evidenziato sinora, nei Trattati non vi è riferimento specifico a competenze urbane. 

Le politiche urbane, dunque, sembrano muoversi tra le pieghe delle politiche settoriali su 

altri ambiti – la politica dell’energia, della società dell’informazione, ambientale, 

dell’istruzione e della cultura, per i trasporti, nelle azioni per il clima; sembrano andare in 

questa direzione anche le direttive sulla qualità dell’aria e sul rumore, le politiche sulle 

migrazioni, le misure volte a ridurre la congestione del traffico –  

Di tale frammentazione sono stati evidenziati pregi e criticità467 che, come si vedrà nel 

prosieguo, si riflettono su una pluralità di settori sviluppatisi isolatamente l’uno dall’altro. 

A queste difficoltà, per materia, si aggiungono quelle relative alla governance delle 

complesse problematiche urbane alle quali, come evidenziato, sovente non corrispondono 

																																																																																																																																																																						
interests. This opens up broader and uncharted areas of intervention for the EU, on the grounds of the 
subsidiarity principle and driven by the principle of sustainable develpment and ecosystem biodiversity». 
464 Rimarcato nell’Agenda Territoriale dell’Unione Europea 2020 del 2011. 
465 In dottrina Cfr. A. Giusti, Principio di coesione, governo del territorio e strumenti di pianificazione, in 
S. Cimini, M. D’Orsogna (a cura di), cit., p. 209 e ss. 
466 V. Libro verde sulla Coesione Territoriale – Trasformare la diversità territoriale in punto di forza, cit. 
467 E. Carloni, cit., 885 evidenzia che «come si può cogliere, a fronte dell’elaborazione di un’idea urbana 
ambiziosa, coerente ed integrata, troviamo una serie di interventi essenzialmente, o comunque 
prevalentemente, settoriali: l’idea di città del futuro ne esce a un tempo rafforzata, grazie alla pluralità di 
linee di azione che consentono di svilupparne le diverse angolazioni, ma anche frantumata, con il rischio di 
perdere quell’approccio integrato ed organico che è stato sin dalla sua affermazione uno dei carattere più 
rilevanti dell’acquis urbano europeo». Si veda la Comunicazione 490/2014, nonché la relazione della 
Commissione 2014 “Digital futures – a journey into 2050 visions and policy challenges, cities, villages and 
communities”; la relazione della commissione dal titolo “Investimenti per l’occupazione e la crescita – 
Promuovere lo sviluppo e la buona governance nelle città e nelle regioni dell’UE” del luglio 2014. 
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i confini amministrativi e a fronte delle quali la stessa governance multilivello non 

funziona sempre adeguatamente468. 

Sulla scorta di tale consapevolezza, nel 2011 il Parlamento europeo ha adottato una 

risoluzione volta a richiedere un rafforzamento della dimensione urbana delle politiche 

UE, della cooperazione intergovernativa e un maggiore coinvolgimento delle stesse città 

attraverso la definizione di una apposita Agenda Urbana Europea469. Ciò ha trovato 

risposta, nel 2013, in una proposta di agenda urbana di un gruppo di stati membri; a fine 

2013, è stato il Comitato delle regioni ad elaborare un parere di iniziativa dal titolo 

“Verso un’agenda urbana per l’UE”470. 

Il tema dell’Agenda Urbana Europea si inizia a delineare compiutamente, dunque, tra il 

2013 e il 2014 grazie alle iniziative di alcuni stati membri, al supporto dei presidenti del 

Consiglio, a documenti e ad iniziative del comitato delle regioni, ad iniziative di reti 

europee di città. 

Tale Agenda Urbana Europea rappresenta un punto di svolta verso un maggior grado di 

coordinamento delle politiche di sviluppo urbano e dell’integrazione delle stesse, nonché 

per la gestione dei finanziamenti471. 

																																																								
468 Carloni, cit., p. 886 «Secondo quanto riscontrato dalle stesse istituzioni europee, la forte focalizzazione 
settoriale degli obiettivi delle politiche “limita le opportunità di sinergie tra i settori e affievolisce il senso 
di partecipazione delle città”. In presenza non solo di obiettivi, ma anche di indicazioni di risultato, 
settoriali, assistiamo ad una compartimentazione delle azioni e, quindi, dello sviluppo urbano che rende 
difficile tradurre i singoli interventi in una complessiva idea di città del futuro verso la quale mobilitare i 
cittadini e che questi siano in grado di percepire nelle sue implicazioni e potenzialità. Problemi, questi, 
evidentemente tanto più rilevanti quanto più la responsabilità delle iniziative si distribuisce tra più livelli di 
governo: la governance dell’innovazione urbana, frutto di azioni statali, regionali e locali nel quadro delle 
politiche europee, diviene la sommatoria non sempre percepibile, coordinata e coerente di una molteplicità 
di azioni e interventi». Cfr. Comunicazione della Commissione del 2014 “La dimensione urbana delle 
politiche dell’UE – Elementi fondanti di una agenda urbana UE”, punto1.8., su cui infra; nello stesso senso 
va inoltre la Risoluzione del Parlamento europeo del 9 settembre 2015, “Sulla dimensione urbana delle 
politiche UE”, punti 18-20. 
469 Risoluzione del 23 giugno 2011 “Sull’Agenda urbana europea e il suo futuro nel quadro della politica 
di coesione” e già nella Risoluzione del 24 marzo 2009, “Sulla dimensione urbana della politica di 
coesione nel nuovo periodo di programmazione”. Inoltre anche la Risoluzione del 23 dicembre 2012 “Sul 
contributo del riassetto urbano alla crescita economica nella politica di coesione dell’UE”, che sollecita 
una “nuova stagione normativa europea” sul tema urbano. 
470 L’iniziativa, come si ricorda nella Comunicazione, è sostenuta da gruppi come Eurocities, dal CCRE e 
da Energy Cities. 
471 A tal proposito si veda la fondamentale iniziativa Forum di sindaci “CITIES-Cities of Tomorrow: 
Invesitng in Europe”, in cui si discute sul rafforzamento della dimensione urbana nelle politiche europee, si 
indaga il ruolo chiave delle città nello sviluppo europeo e si stimola un dibattito a livello europeo sulla 
necessità di un’agenda urbana dell’UE. Relativamente ai finanziamenti cfr. Regolamento (UE) n. 
1301/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 dicembre 2013, relativo al Fondo europeo di 
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Accanto al piano intergovernativo, a cui sono ascrivibili i documenti analizzati finora a 

proposito della sostenibilità urbana, dunque, si è affiancato un percorso più incisivo da 

parte dell’Unione europea – sia della Commissione che del Parlamento – fino 

all’adozione della Comunicazione della Commissione su «La dimensione urbana delle 

politiche dell’UE – Elementi fondanti di un’agenda urbana UE» cui farà seguito la 

Risoluzione del Parlamento europeo sulla dimensione urbana delle politiche europee472. 

L’Agenda, così impostata, sembra essere caratterizzata dai due obiettivi di fondo: 

l’univocità di una politica urbana europea e il coinvolgimento delle città entro gli obiettivi 

comuni. 

 

3.5 La Comunicazione «La dimensione urbana delle politiche dell’UE» 
 
Nel 2014, con la Comunicazione della Commissione COM(490)final473, «La dimensione 

urbana delle politiche dell’UE – elementi fondanti di una agenda urbana UE –» sono 

state poste le basi per l’Agenda urbana UE collocando al centro del dibattito delle 

politiche urbane il ruolo delle città474. 

Il documento evidenzia come gli Stati membri non siano sempre provvisti di strutture 

amministrative – appositi ministeri – dedicati alle politiche urbane, determinando che «la 

politica urbana è spesso il risultato implicito di normative di pianificazione urbanistica e 

di progettazione degli spazi urbani e dell’intervento combinato di politiche settoriali, 

anziché costituire un ambito in cui è attribuito un indirizzo strategico e politico» e che gli 

stati membri, inoltre, variano per livello di autonomia delle amministrazioni cittadine, 

																																																																																																																																																																						
sviluppo regionale e a disposizioni specifiche concernenti l’obiettivo “Investimenti a favore della crescita e 
dell’occupazione”, il quale abroga il Regolamento (CE) n. 1080/2006. 
472 Risoluzione del 9 settembre 2015, (2014/2213(INI)). Sul punto cfr. E. Carloni, cit., p. 889 secondo cui 
«quest’ultima dovrebbe costituire una strategia rivolta alle città e alle aree urbane funzionali nell’Unione 
europea ed evolversi, nel lungo periodo, in una politica urbana a livello dell’UE». 
473 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e 
sociale erupeo e al comitato delle regioni, del 18 luglio 2014 «La dimensione urbana delle politiche 
dell’UE – elementi fondanti di una agenda urbana UE». Il documento delinea: 1. La situazione urbana 
dell’UE; 2. L’attuale situazione dell’europa in tema di politica urbana; 3. Le istanze per un’agenda urbana 
UE; 4. La dimensione globale dello sviluppo urbano; 5. Le possibilità future. 
474 Nell’introduzione si legge che «da più parti si sostiene con sempre maggior frequenza che le città 
devono essere adeguatamente coinvolte nella concezione e nell’attuazione delle politiche dell’UE e che tali 
politiche devono essere meglio adeguate alle realtà urbane nelle quali devono essere attuate». L’attenzione 
della Commissione europea al tema è dimostrata anche dall’organizzazione del forum CITIES, volto ad 
avviare un dibattito sulla necessità di un’agenda urbana UE. 
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poteri e partecipazione alla politica nazionale. Lo stesso per quanto attiene alla gestione 

delle risorse. 

Tuttavia, come emerge dalla Comunicazione, sembrano potersi rintracciare 

nell’ordinamento europeo delle indicazioni esplicite sulle caratteristiche delle città 

europee dell’avvenire e sui principi entro cui basarle. Essi corrispondono agli obiettivi del 

Trattato, a quanto espresso nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, e nel 

modello sociale europeo e si arricchiscono degli ulteriori elementi sanciti nei documenti 

specifici già visti –  la Carta di Lipsia, la Strategia Europa 2020, la Carta di Toledo, 

l’Agenda Territoriale dell’Unione europea 2020 –  

Tali principi erano già stati sintetizzati nel documento Città del futuro del 2010475, in cui 

pur riconoscendosi i principali obiettivi della Strategia Europa 2020, si sottolinea la 

necessità di un approccio integrato, coerente e globale che coinvolga tutti i settori, i livelli 

amministrativi e i territori476, esplicitando la “visione” europea di città477. 

Come si è visto, inoltre, la politica di coesione europea attraverso le iniziative URBAN e 

la successiva integrazione dello sviluppo urbano sostenibile nei POR e nei PON ha 

costituito un elemento operativo volto ad accrescere la cooperazione intergovernativa. 

La pluralità di questi strumenti va a costituire il quadro di quello che è il c.d. acquis 

urbano. 

Il percorso intrapreso svela significativi riflessi sul piano organizzativo, come testimonia 

la trasformazione della Direzione generale della “Politica regionale della Commissione 

Europea” in Direzione generale “Politica regionale e urbana”; nonché sul piano 

economico, intercettando le politiche di finanziamento 2014-2020478, sebbene, come 

affermato nella stessa Comunicazione, anche l’impianto delle politiche settoriali dell’UE 

sia esplicitamente fondato sulle zone urbane – energia, società dell’informazione, 

																																																								
475 Commissione europea, Direzione generale per la politica regionale, Le città di domani. Sfide, visioni e 
prospettive, ottobre 2011. 
476 E. Carloni, cit., 881. 
477 «Per quanto riguarda obiettivi e valori, la città europea del futuro è generalmente considerata come un 
luogo dallo sviluppo sociale avanzato, con un grado elevato di coesione sociale, alloggi socialmente 
equilibrati, nonché servizi sanitari ed educativi rivolti a tutti; una piattaforma per la democrazia, il dialogo 
culturale e la diversità; un luogo verde, di rinascita ecologica e ambientale; un posto attrattivo e un motore 
della crescita economica». 
478 In particolare si legge che le città devono essere «luoghi di sviluppo sociale avanzato; una piattaforma 
per la democrazia, il dialogo culturale e la diversità; luoghi verdi, di rigenerazione ecologica e 
ambientale; poli di attrazione e motori della crescita economica». 
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ambiente, istruzione e cultura, trasporti, azione per il clima, iniziative come la capitale 

europea della cultura, il premio capitale verde della cultura, il Patto dei Sindaci, Mayors 

Adapt e, per quel che ci riguarda nel presente studio, Città e comunità intelligenti – 

Partenariato europeo per l’innovazione.  

Nella comunicazione grande enfasi è dedicata alla dimensione economica europea479 

nonché allo sviluppo territoriale urbano europeo, da indirizzare ad uno sviluppo 

sostenibile dell’Europa fondato su una crescita economica equilibrata e organizzazioni 

territoriali urbane policentriche, nonchè auspicabilmente «caratterizzato da una struttura 

compatta di insediamenti con una limitata proliferazione urbana» e da «un elevato livello 

di tutela e di qualità ambientale nelle zone limitrofe alle città». 

 
3.6 L’Agenda Urbana Europea: Il Patto di Amsterdam 
 
Il percorso di progressivo ampliamento attraverso l’integrazione delle politiche dedicate a 

questioni afferenti agli ambienti urbani ha condotto all’approvazione – in data 30 maggio 

2016 – del “Patto di Amsterdam”, documento volto a definire i principi dell’Agenda 

Urbana per l’Unione europea480. 

Nel documento vengono individuate dodici sfide481 e per ciascuna viene previsto lo 

sviluppo di un partenariato482 al fine di creare le condizioni istituzionali affinché città, 

Stati membri, istituzioni UE e portatori di interesse come le ONG e i partner commerciali 

possano collaborare su un piano di parità all’elaborazione di soluzioni comuni per 

																																																								
479 La Comunicazione “La dimensione urbana delle politiche dell’UE”, in apertura, evidenzia che il 67% 
del PIL dell’Europa è prodotto nelle regioni metropolitane, a fronte di una popolazione che rappresenta il 
59% del totale della popolazione europea e che «se si confrontano i risultati economici delle città europee 
si osserva che le grandi città vanno meglio delle altre e che le regioni metropolitane più grandi e quelle in 
cui si trova la capitale del Paese hanno reagito meglio nel corso della crisi economica rispetto alle regioni 
metropolitane più piccole e non metropolitane». Cfr. State of European Cities Report, Commissione 
europea, 2010. 
480 La riunione informale sull’Agenda urbana UE, a cui hanno partecipato i 28 ministri responsabili delle 
questioni urbane e i rappresentanti di altre istituzioni dell’UE di alcune città europee, ha avuto come scopo 
l’approvazione del “Patto di Amsterdam”, che istituisce l’Agenda urbana dell’UE e ne fissa i principi 
fondamentali. Il documento ha avuto significativi antecedenti in due documenti in particolare: “The Road 
map for the implementation of the New territorial Agenda” del 2011 e la dichiarazione “Towards the EU 
Urban Agenda” adottata a Riga nel 2015. 
481 In particolare: 1) Inclusione dei migranti e dei rifugiati, 2) qualità dell'aria, 3) povertà urbana, 4) alloggi, 
5) economia circolare, 6) posti di lavoro e competenze professionali nell'economia locale, 7) adattamento ai 
cambiamenti climatici, 8) transizione energetica, 9) uso sostenibile del territorio e soluzioni fondate sulla 
natura, 10) mobilità urbana, 11) transizione digitale, 12) appalti pubblici innovativi e responsabili. 
482 Di questi sono stati avviati: quello sull’inclusione dei migranti, sulla qualità dell’aria, sugli alloggi, sulla 
povertà urbana. 
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migliorare le aree urbane nell’UE483. L’Agenda è dunque un percorso in via di 

progressiva costruzione nei segmenti individuati e attraverso la collaborazione di una 

pluralità di soggetti e si pone nel segno delle altre iniziative già avviate dalla 

Commissione. 

I piani d’azione sono volti a rendere più efficace e coerente l’attuazione delle politiche 

dell’UE già esistenti nelle città – ad esempio nei settori dell’ambiente, trasporti, 

occupazione –484. 

In primo luogo viene ribadito il ruolo centrale della Strategia Europa 2020 e delle 

politiche di coesione, attraverso l’applicazione dei principi di sussidiarietà e di 

proporzionalità. 

In secondo luogo si fa riferimento alla necessità di raggiungere obiettivi di “better 

regulation, better funding and better knowledge”. Tali aspetti si pongono in coerenza con 

la via intrapresa attraverso la Comunicazione “Legiferare meglio”485 per quanto attiene 

alla qualità della regolamentazione; con le politiche relative ai fondi strutturali e di 

finanziamento; nonché sullo scambio di buone pratiche realizzate dalle amministrazioni 

su scala europea nella convinzione che lo scambio e la conoscenza delle stesse sia un 

passaggio fondamentale per l’applicazione dei principi del Patto nei differenti contesti 

territoriali. 

Dalla lettura dei contenuti emerge che l’Agenda Urbana rappresenta un percorso 

essenziale per l’implementazione di città intelligenti in Europa, dal momento che 

interseca ognuno dei sei assi individuati nel primo capitolo, riempendoli di contenuti – 

																																																								
483 Si veda il Preambolo del Patto di Amsterdam. 
484 Altri obiettivi sono: la facilitazione all’accesso ai fondi UE, il consolidamento del patrimonio di 
conoscenza delle questioni urbane e lo scambio delle migliori pratiche.  
485 Si veda il punto 5.1 del Patto. Tale obiettivo è convergente con quanto affermato nella Comunicazione 
della Commissione «Legiferare meglio per ottenere migliori risultati – Un’Agenda dell’Unione europea», 
COM (2015) 215 def., del 19 maggio 2015. La qualità della regolamentazione non è tema nuovo nelle 
politiche sovranazionali, basti pensare alla «Raccomandazione sul miglioramento della qualità della 
Regolamentazione» del Consiglio dell’OCSE del 9 marzo 1995. L’attenzione ad una migliore legislazione è 
parte integrante delle strategie dell’UE e si sostanzia nel perseguimento di finalità quali la semplificazione 
normativa, la riduzione degli oneri amministrativi, l’analisi di impatto della regolamentazione. Sul punto, in 
dottrina, si vedano gli scritti di R. Ferrara, Qualità della regolazione e problemi della multilevel 
governance, in Foro amm. TAR, 2005, p. 2251 e ss.; Id. L’incertezza delle regole tra indirizzo politico e 
“funzione definitoria” della giurisprudenza, in Dir. Amm., 2014, 651 e ss. 
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pur su un piano di politica legislativa –: ambiente, economia, governance, qualità della 

vita, mobilità, persone486. 

Sebbene al Patto sia allegato un “documento di lavoro” contenente un programma di 

attuazione in cui descrive l’aspetto della Governance dell’Agenda urbana europea, esso 

resta un documento di principi, a forte valenza politica, ma del quale è da escludere la 

vincolatività dal punto di vista giuridico487. 

Tra le azioni: le partnership tematiche, ovvero partenariati tematici a livello europeo, 

suddivisi in base ai temi individuati dall’agenda urbana ai quali partecipano la 

Commissione, gli Stati membri, le città europee e i portatori di interesse488. Tuttavia come 

anticipato, le risultanze dei lavori di tali partenariati non sono vincolanti per l’adozione e 

la revisione delle relative normative. 

 
3.7 Il quadro di sviluppo europeo: La Strategia Europa 2020 
  
Dall’analisi della dottrina e dei documenti relativi al tema della città – e ciò vale ancor più 

entrando nello specifico tema della smart city489 – è emerso con frequenza il richiamo alla 

Strategia Europa 2020, considerata base concettuale e di indirizzo per i successivi 

interventi490. 

																																																								
486 Il par. 12.8 richiama una governance di livello inter-municipale ed effettiva, aperta alla partecipazione 
dei cittadini; il par. 12.3 parla di pianificazione urbana solida e strategica con approccio fondato sul 
territorio e sulle persone; il 12.8 parla di «rigenerazione urbana che include aspetti sociali, economici, 
ambientali, spaziali e culturali, collegata anche alla riqualificazione delle aree dismesse con l’obiettivo di 
limitare il consumo di suolo naturale». 
487 Sul punto si veda Consiglio dell’Unione europea, Conclusioni su un’Agenda urbana per l’UE del 24 
giugno 2016, «non inciderà sull’attuale ripartizione delle competenze giuridiche e sulle strutture operative 
e decisionali esistenti, né trasferirà competenze al livello dell’UE» e «non creerà nuove fonti di 
finanziamento dell’UE, non punterà a stanziamenti più elevati per le autorità urbane». 
488 I partenariati durano due o tre anni e seguono un calendario con scadenze prestabilite. 
489 È stato in proposito evidenziato che «Il concetto di smart city è stato integrato nelle azioni e priorità 
delle politiche comunitarie. I cinque obiettivi su cui è focalizzata la Strategia Europa 2020 per una crescita 
intelligente, sostenibile e inclusiva e le sette iniziative faro su cui è articolata, hanno tutti un collegamento 
diretto con le smart city», Rapporto ISTAT novembre 2014. 
490 L’atto “Europe 2020 – A strategy for smart, sustainable and inclusive growth”, adottato con la 
Comunicazione del 3 marzo COM (2010) 2020 final. Più di recente la Commissione ha licenziato la 
Comunicazione 5 marzo 2014, n. 130 final con cui ha reso pubblico un primo bilancio della strategia. La 
Strategia si pone su un piano di continuità rispetto a quanto tracciato dalla Strategia di Lisbona per il 
periodo 2000-2010. Sul piano sistematico «la comunicazione del 2010 ha contribuito a creare un quadro di 
riferimento e politico propizio per il riconoscimento dell’accesso alla rete come prestazione rientrante negli 
obblighi di servizio universale e costituisce il presupposto per i successivi interventi normativi dell’Unione 
idonei ad incidere in maniera significativa sugli assetti dei rapporti e degli interessi» così P. Otranto, cit., 
Internet nell’organizzazione amministrativa, p. 102. 



 

	 - 124 - 

Si tratta di una strategia decennale per la crescita e l’occupazione voluta dall’Unione 

Europea per superare la crisi economica e porre le basi per quella che nei documenti 

viene definita come “crescita intelligente, sostenibile e inclusiva”491. 

La strategia pone cinque obiettivi da raggiungere entro il 2020 riguardanti: 

occupazione492; ricerca e sviluppo493; clima ed energia494; istruzione495; integrazione 

sociale e riduzione della povertà496.  

Per realizzarli, sono state contestualmente avviate sette iniziative faro: “L’unione 

dell’Innovazione”497; “Youth on the move”498; “Agenda Europea Digitale”499; 

“Un’Europa efficiente sotto il profilo delle risorse”500; “Una politica industriale per l’era 

																																																								
491 La strategia sembra porre i tre elementi su un piano di parità, ed intende come “intelligente” l’obiettivo 
di sviluppare un’economia basata sulla conoscenza e sull’innovazione; “sostenibile”, su un’economia verde, 
efficiente nella gestione delle risorse e competitiva; “inclusiva”, cioè volta a promuovere l’occupazione e la 
coesione sociale e territoriale. 
492 Innalzamento al 75% del tasso di occupazione per la fascia di età compresa tra i 20 e i 64 anni. 
493 Aumento degli investimenti in ricerca e sviluppo al 3% del PIL dell’UE. 
494 Riduzione delle emissioni di gas serra del 20% rispetto al 1990; raggiungimento del 20% del fabbisogno 
di energia ricavato da fonti rinnovabili; aumento del 20% dell’efficienza energetica. Tale obiettivo, su cui v. 
infra in materia di efficientamento energetico, è noto come “20-20-20”. Nell’ambito della strategia si 
inserisce il Pacchetto per il clima e l’energia 2020, contente norme vincolanti volte a garantire il 
raggiungimento di tali obiettivi in materia di clima ed energia entro il 2020, già fissati dai leader UE nel 
2007 e recepiti nelle legislazioni nazionali del 2009.  
495 Riduzione dei tassi di abbandono scolastico precoce al di sotto del 10%; aumento al 40% della fascia di 
età 30-34 anni con istruzione universitaria. 
496 Ridurre di almeno 20 milioni il tasso di persone a rischio o in situazioni di povertà ed emarginazione. 
497 Per migliorare le condizioni generali e l’accesso ai finanziamenti per la ricerca e l’innovazione, facendo 
in modo che le idee innovative si trasformino in nuovi prodotti e servizi tali da stimolare la crescita e 
l’innovazione. Sul punto v. COM (2010) 546 def. 
498 Per migliorare l’efficienza dei sistemi di insegnamento e agevolare l’ingresso dei giovani nel mercato del 
lavoro. Sul punto v. COM (2010) 477 def, Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al 
Consiglio, al comitato economico e sociale e al comitato delle regioni. 
499 Per accelerare la diffusione dell’internet ad alta velocità e massimizzare il mercato unico digitale per 
famiglie e imprese. V. A Digital Single Market Strategy for Europe, COM (2015) 192 final. 
Successivamente, 19 aprile 2016 il pacchetto noto come Industria 4.0. In tema si veda L. Romani, La 
strategia “Europa 2020”: obiettivi e criticità, con particolare riferimento all’agenda digitale europea e 
all’interoperabilità dei sistemi informativi delle amministrazioni pubbliche europee, in Riv. Amm. Rep. It.; 
2010, 11-12; 571 e ss. 
500 Per contribuire a scindere la crescita economica dall’uso delle risorse, favorire il passaggio a 
un’economia a basse emissioni di carbonio, incrementare l’uso delle fonti di energia rinnovabile, 
modernizzare il nostro settore dei trasporti. Tra i vari documenti v. Comunicazione della Commissione al 
Parlamento europeo, al Consiglio, al comutato economico e sociale europeo, al comitato delle regioni e alla 
banca europea per gli investimenti, “Una strategia quadro per un’Unione dell’energia resiliente, corredata 
da una politica lungimirante in materia di cambiamenti climatici”, COM (2015)080 final. V. inoltre, COM 
(2016) 110 final, The Road from Paris: assessing the implications of the Paris Agreement and 
accompanying the proposal for a Council decision on the signing, on behalf of the European Union, of the 
Paris agreement adopted under the united Nations Framework Convention on Climate Change. 
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della globalizzazione”501; “Un’Agenda per le nuove competenze”502; “Piattaforma 

europea contro la povertà”503. 

L’intento è stato portato avanti ulteriormente nel 2016, allorquando in sede di Unione 

europea sono state licenziate tre comunicazioni aventi lo scopo di definire un nuovo 

approccio strategico per lo sviluppo sostenibile in Europa e nel mondo: “Il futuro 

sostenibile dell’Europa: prossime tappe”504, che ha come obiettivo l’integrazione dei 

SDGs nelle dieci priorità della Commissione e nel quadro strategico europeo; la 

“Comunicazione sul nuovo consenso allo sviluppo”505, che allinea la politica di sviluppo 

UE all’Agenda 2030; una terza, volta a definire forme di partenariato con i paesi 

dell’Africa, dei Caraibi e del Pacifico per la costruzione di società sostenibili506. 

Gli obiettivi posti dalla Strategia 2020 costituiscono gli assi programmatici di cui le 

successive politiche dedicate alla smart city si sono appropriate, coniugandole con 

l’elemento dell’innovazione tecnologica. 

Nell’ambito della strategia, infatti, il ricorso alle tecnologie digitali, presente nei 

documenti dell’Unione sin dalla Strategia di Lisbona del 2000, viene identificato come 

migliore via per rilanciare l’economia dell’Unione507. 

																																																								
501 Allo scopo di migliorare il clima imprenditoriale, specialmente per le PMI, e favorire lo sviluppo di una 
base industriale solida e sostenibile in grado di competere su scala mondiale. V. Comunicazione della 
Commissione al parlamento europeo, al consiglio, al comitato economico e sociale europeo e al comitato 
delle regioni, «Una politica industriale integrata per l’era della globalizzazione. Riconoscere il ruolo 
centrale di concorrenzialità e sostenibilità», 28.10. 2010, COM (2010) 614 def. 
502 onde modernizzare i mercati occupazionali e consentire alle persone di migliorare le proprie competenze 
in tutto l’arco della vita al fine di aumentare la partecipazione al mercato del lavoro e di conciliare meglio 
l’offerta e la domanda di manodopera, anche tramite la mobilità dei lavoratori. V. COM (2010) 682 def 
Comunicazione della commissione al parlamento europeo, al consiglio, al comitato economico e sociale 
europeo e al comitato delle regioni. «Un’agenda per le nuove competenze e per l’occupazione: un 
contributo europeo verso la piena occupazione» del 23.11.2010. Si sostanzia in due bollettini trimestrali: l’ 
“Osservatorio europeo dei posti vacanti”; il “Bollettino Europeo sulla mobilità dell’occupazione”. 
503 Per garantire coesione sociale e territoriale in modo tale che i benefici della crescita e i posti di lavoro 
siano equamente distribuiti e che le persone vittime di povertà e esclusione sociale possano vivere in 
condizione dignitose e partecipare attivamente alla società. COM (2011) 173 def, «Quadro UE per le 
strategie nazionali di integrazione dei Rom fino al 2020». 
504 COM (2016) 739 final del 22 novembre 2016. 
505 COM (2016) 740 final del 22 novembre 2016. 
506 JOIN (2016) 52 final dell 22 novembre 2016. 
507 La Strategia di Lisbona è stata adottata dal Consiglio Europeo in data 23 e 24 marzo del 2000 con 
l’obiettivo di creare entro il 2010 un’economia della conoscenza europea che fosse la più competitiva e 
dinamica del mondo e in grado di realizzare una crescita economica sostenibile con nuovi e migliori posti di 
lavoro e una maggiore coesione sociale. La prima iniziativa di eEurope della Commissione europea risale al 
dicembre 1999. 
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In tale scenario l’Agenda digitale costituisce una delle iniziative di maggior rilievo ed è 

propriamente nell’ambito di essa che viene sviluppata la strategia per le Smart Cities, 

come una delle sette “iniziative faro” di Europa 2020508. 

Nel contesto dell’Agenda digitale, che ha come obiettivo principale la valorizzazione del 

potenziale delle ICT e lo sviluppo del mercato unico digitale, la smart city trova un suo 

spazio operativo nell’asset “Digital Society”, dove compare anche il driver “smart 

living”. 

Tuttavia, nonostante tale impostazione, il documento dell’UE sembra confermare 

quell’interpretazione della smart city che si ritiene di condividere in questo studio, 

destinata a funzionalizzare l’elemento tecnologico alle tematiche dell’efficientamento dei 

servizi e delle risorse, fino a ricomprendere considerazioni relative al ruolo 

dell’amministrazione e dei privati509. 

In una prospettiva volta ad indagare la città intelligente nella sua capacità di declinare 

l’innovazione nella trasformazione dei territori grazie all’impiego delle tecnologie, il 

digitale rappresenta il fattore “abilitante”, imprescindibile per facilitare la messa in campo 

delle politiche per la sostenibilità sul piano materiale, volto alla creazione di “enabling 

cities”: città che abilitano la trasformazione510. 

																																																								
508 In particolare l’agenda digitale europea individua sette aree tematiche nelle quali intervenire: mercato 
digitale unico e dinamico; interoperabilità e standard; fiducia e sicurezza; accesso ad internet veloce e 
superveloce; ricerca e innovazione; alfabetizzazione, competenze e inclusione nel mondo digitale; vantaggi 
offerti dalle ITC nelle società dell’UE. Per ciascuna area tematica vengono chiariti gli specifici obiettivi da 
raggiungere e indicate le azioni da svolgere per il loro positivo raggiungimento. 
509 Nel documento A Digital Agenda for Europe – a Europe 2020 initiative, si dice che «the smart city 
concept goes beyond the use of ICT for better resource use and less emissions. It means smarter urban 
transport networks, upgraded water supply and waste disposal facilities, and more efficient ways to light 
and heat buildings. And it also encompasses a more interactive and responsive city administration, safer 
public spaces and meeting the needs of an ageing population». 
510 Sebbene non si rinvenga nei Trattati dell’Unione eruopea alcun riferimento proprio ad una politica 
digitale, essa rientra in modo trasversale in quasi tutte le iniziative europee intraprese sia nelle materie di 
competenza esclusiva sia in quelle di competenza concorrente tra l’Unione e gli Stati membri: dalla politica 
commerciale comune alla politica di coesione economica, sociale e territoriale, al mercato interno, 
all’ambiente, energia, trasporti, consumatori e reti transeuropee. La politica del digitale, benché non 
espressamente contemplata, appare dunque il presupposto per il raggiungimento degli obiettivi in ormai 
tutti gli ambiti di politica europea. In proposito si veda la Direttiva 2014/61/UE del 15 maggio 2014, in 
attuazione degli obiettivi fissati dall’Agenda Digitale, relativa alle reti elettroniche ad alta velocità diretta 
alla promozione della condivisione delle infrastrutture di rete esistenti e di un uso efficiente delle nuove 
infrastrutture fisiche e alla riduzione dei costi per l’installazione delle reti di comunicazione elettronica ad 
alta velocità. In particolare i Considerando 7 e 8 della Direttiva, in cui si fa riferimento alle procedure 
amministrative. 
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Gli obiettivi perseguiti dall’Agenda intercettano le politiche pubbliche in ragione della 

portata innovativa su più fronti: i processi economici; i processi sociali; i processi 

istituzionali e amministrativi511. Ciò implica la necessaria collaborazione – verticale e 

orizzontale – tra più livelli di governo e l’apertura ai destinatari della funzione 

amministrativa, che sembrano costituire i tratti essenziali dell’implementazione 

dell’Agenda digitale europea negli Stati membri. Ciò vale senz’altro anche per quanto 

riguarda l’Agenda digitale italiana512 laddove, come si è visto nel primo capitolo, 

l’Agenzia per l’Italia digitale ha assunto la funzione di apposita struttura di 

coordinamento. 

 

3.8 Iniziative europee a favore delle città e delle comunità intelligenti 
 
L’UE si è avvicinata al tema delle smart cities attraverso l’avvio di politiche 

programmatiche, in cui all’elemento digitale è stato da subito affiancato il settore 

energetico, che ha assunto un ruolo pioneristico nella realizzazione di sistemi smart.  

Il primo documento in cui compare un riferimento al concetto di smart city è la 

Comunicazione della Commissione «A European Strategic energy technology plan»513 la 

quale “delinea il piano strategico europeo per le tecnologie energetiche (Piano SET) 

																																																								
511 Rileva D. Ielo, L’agenda digitale, cit., p. 11 che «l’Agenda digitale consiste in una serie di azioni che 
richiedono un’integrazione tra amministrazioni separate, ma operanti nel medesimo settore, allo scopo di 
consentire il migliore rapporto tra diversi livelli di intervento pubblico. Come tale, essa richiede 
un’organizzazione pluralista, formata da varie strutture decisionali che funzionano come amministrazioni 
composte, ciascuna delle quali è dotata almeno di un’attribuzione sulla materia. L’assetto 
multiorganizzativo di tale politica pubblica presenta due connotati peculiari: la frammentarietà e la 
differenziazione. La prima descrive il pluralismo e la complessità degli apparati pubblici coinvolti (che 
spesso comporta delle duplicazioni e sovrapposizioni di competenze). La differenziazione identifica la 
specificità dei compiti assegnati alle singole amministrazioni in materia di digitale. Queste organizzazioni 
sono destinate a operare a tutela di interessi settoriali; categoriali; interessi non omogenei e spesso 
confliggenti con altri interessi pubblici; interessi che esigono un proprio spazio rappresentativo e un 
proprio potere negoziale». Sul punto si richiama G. Amato, L’amministrazione della società complessa, in 
G. Amato, G. Marongiu (a cura di), L’amministrazione della società complessa. In ricordo di Vittorio 
Bachelet, Bologna, 1982, p. 10. 
512 In tal senso D. Ielo, L’Agenda digitale, cit., p. 11. Sul punto si vedano i contributi di P. Sabatini, Agenda 
digitale italiana, in Diritto e pratica amministrativa, 2014, 9, p. 3 e ss.; F. Affinito, M. Iaselli (a cura di), La 
nuova Pubblica amministrazione: i principi dell’agenda digitale, Roma, 2014; E. Carloni, Il potenziamento 
dell’agenda digitale italiana, in Giorn. Dir. Amm., 2013, 12, p. 1151 e ss.; D. Iacovone, Spending review e 
agenda digitale: due grandi opportunità per innovare il paese, in Riv. Pol. Ec.; 2014, p. 195 e ss.; F. 
Merloni, Stato di attuazione e prospettive dell’agenda digitale in Italia, Roma, 2014;   
513 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e 
sociale europeo e al Comitato delle regioni COM (2007) 723 v. inoltre V. Enea, Dossier, Tecnologie per 
l’energia: quali innovazioni e strategie industriali in Europea? Il Set Plan e le sue proposte.  
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volto ad accelerare lo sviluppo e la competitività delle tecnologie a bassa emissione di 

carbonio”. Nell’obiettivo di favorire una transizione verso un’economia a basse 

emissioni di carbonio entro il 2050, il Piano – tra gli altri – comprende la c.d. “Iniziativa 

smart cities”514. 

È tuttavia entro il quadro valoriale costituito dall’Agenda 2020, che la Commissione 

europea nel 2012 avvia l’iniziativa European innovation partnership on Smart cities and 

communities515, allo scopo di favorire la creazione di partnerships tra le aziende e le città 

europee per sviluppare le potenzialità dei sistemi urbani mediante l’utilizzo delle 

tecnologie informatiche516, in ordine al miglioramento della vita urbana attraverso 

soluzioni sostenibili integrate.  

L’iniziativa, dunque, rappresenta la proiezione istituzionale del dibattito teorico affrontato 

nel primo capitolo e, come visto, si inserisce a sua volta in più ampio percorso volto alla 

realizzazione di un’Agenda Urbana e di una Strategia per lo sviluppo su scala europea. 

Ulteriori interventi legati alle smart cities si collegano inoltre ai programmi di 

finanziamento Horizon 2020517 e al programma Smart cities and Regions518. 

 

4. Le politiche urbane in Italia 

 
																																																								
514 Par. 2, punto 2.2, “Efficienza energetica – L’iniziativa sulle città intelligenti”. In particolare si dice che 
l’iniziativa «è finalizzata a creare le condizioni per far partire l’adozione di massa delle tecnologie a 
favore dell’efficienza energetica. Questa iniziativa sosterà le città con maggiori ambizioni pionieristiche 
(ad esempio quelle che hanno firmato il Patto dei sindaci) che intendono trasformare i propri edifici, reti 
energetiche e sistemi di trasporto in edifici, reti e sistemi del futuro, dimostrando i concetti e le strategie 
della transizione verso un’economia a basse emissioni di carbonio. Le città e le regioni che partecipano 
all’iniziativa dovranno sperimentare e dimostrare se e come sia possibile superare gli attuali obiettivi che 
l’UE ha fissato per l’energia e il clima, vale a dire puntare, entro il 2020, ad una riduzione del 40% delle 
emissioni di gas setta attraverso una produzione, distribuzione e uso sostenibili dell’energia». 
515 Iniziativa della Commissione C(2012) 4701 final, European Innovation Partnership on Smart Cities and 
Communities, EIP-SCC. 
516 Sul punto si veda il commento di R. Ferrara, The Smart City and The Green Economy in Europe, cit., il 
quale evidenzia che il documento racchiude «the outline of an optimal, virtually perfect model of smart city, 
in which is possible to reconcile and combine economy and ecology». 
517 Il programma Horizon 2020 è un programma da 80 milioni di euro destinati ad investimenti per la 
ricerca e l’innovazione. Sul punto cfr. Commissione europea, Comunicazione al Parlamento, al Consiglio, 
al Parlamento Europeo, al Comitato Economico e Sociale e al Comitato delle Regioni, Horizon 2020 – The 
framework Programme for research and innovation, del 30 novembre 2011, COM(2011)808. «Orizzonte 
2020 è il programma di ricerca multinazionale più vasto del mondo», è quanto si legge nel Libro Bianco 
sul futuro dell’Europa, che cita il progetto Orizzonte includendolo tra “i motori del futuro dell’Europa”, p. 
8. 
518 Lanciato nel febbraio 2012. 
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Il percorso compiuto dalle istituzioni europee descritto finora, permette di rintracciare un 

filo rosso volto ad unire il quadro puntiforme di interventi in materia di città e, di riflesso, 

di città intelligente, considerata nell’accezione ampia accolta nel presente studio. 

Nell’ordinamento europeo, come visto, si è progressivamente affermata un’attenzione per 

la visione unitaria di tematiche che nell’ordinamento interno sono strettamente connesse 

al governo del territorio, a fronte di una originaria esclusione del tema dalle competenze 

dell’Unione in ragione della vocazione essenzialmente localistica della materia519. 

Anche nel contesto nazionale, così come in quello europeo, lo strumento finora utilizzato 

per concretizzare le politiche sulla città è la soft law520. Sebbene, come noto, tale 

strumento rappresenti un insieme di prescrizioni adottate dalle parti in via spontanea e 

prive di efficacia vincolante diretta, differenti per contenuti e valore521 e la cui eventuale 

violazione non è direttamente sanzionata, essi sembrano porre – come si è cercato di 

delineare – una omogeneità negli scopi e nei possibili mezzi per raggiungere gli obiettivi 

delineati. È possibile dunque individuare alcuni punti fermi derivanti dall’ordinamento 

europeo e destinati a guidare anche i processi di realizzazione delle agende urbane da 

parte degli Stati membri. 

																																																								
519 M.P. Chiti, Il ruolo della Comunità europea nel governo del territorio, in Riv.giur.ed., 2003, II, p. 91 e 
ss.; M. Mariotti, Lo schema di sviluppo dello spazio europeo. Linee guida per un diritto urbanistico 
europeo, in Riv.giur.amb., 1999, 775 e ss.; S. Amorosino, Gli indirizzi dell’Unione europea per 
l’organizzazione del territorio comune e le funzioni statali e regionali-locali, in Dir. Un. Eur., 2001, 383 e 
ss.; C. Cugurra, Normativa comunitaria e opere di urbanizzazione, in riv. giur. Urb., 2002, 193 e ss.; M. 
Bozzaotre, Unione europea e governo del territorio. Spunti per una ricerca, in Riv. giur. Urb., 2004, 314 e 
ss.; M. Renna, Ambiente e territorio nell’ordinamento europeo, in RIDPC, 2009, p. 649 e ss.; G.F. Cartei, 
Consumo di suolo nella prospettiva dell’Unione europea, cit.; B.L. Boschetti, The demand for land: 
rethinking land use managment and regulation, in Federalismi, 2015.  
520 II rilievo è ampiamente condiviso in dottrina. V. R. Ferrara, L’incertezza delle regole tra indirizzo 
politico e “funzione definitoria” della giurisprudenza, in Dir. Amm., 2014, 651 e ss. Che parla di impiego 
della soft law come “liquefazione del sistema delle fonti del diritto” ; E. Ferrero, p. 1278; E. Carloni, cit., 
p.;  M.G. Della Scala, Le città, cit., p. 339, la quale significativamente «il tema si sviluppa, dunque, 
all’interno di diverse politiche internazionali e sovranazionali, giustificando l’idea di una tendenza alla 
globalizzazione, oltre che europeizzazione della disciplina del governo del territorio, nella sua principale 
declinazione di gestione dello sviluppo urbano. Tendenza che ha prodotto e produce alcune significative 
innovazioni in ordine agli strumenti giuridici a tal fine adottabili, malgrado un suo formale risolversi in 
mera sof law»; F. De Leonardis, cit., p. 779. 
521 Si vedano sul punto i rilievi di F. Giglioni, cit., p. 183; nonché M. Antonioli, Comunicazioni della 
Commissione europea e atti amministrativi nazionali, Milano, 2000, 105-115; F. Synder, “Soft law” e 
prassi istituzionale della Comunità europea, cit., 79 e ss. Le stesse Comunicazioni dell’UE, ha evidenziato 
la dottrina citata, sono suscettibili di produrre effetti giuridici differenti. Si veda la suddivisione in 
Comunicazioni ricognitive, autolimitative, additive, in G. Greco, Efficacia della normativa comunitaria nei 
confronti degli atti amministrativi nazionali, in Id. Argomenti di diritto amministrativo, Milano, 2010, p. 
63-65. 
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Un primo rilievo riguarda i fini e concerne una reciproca integrazione tra politiche 

differenti ma destinate ad incidere sugli insediamenti urbani e sul territorio – l’energia, i 

trasporti, la coesione sociale economica e territoriale –  

Un secondo rilievo attiene al ruolo delle autorità locali, protagoniste nei processi di 

realizzazione degli obiettivi individuati nelle sedi sovranazionali.  

Un terzo punto riguarda l’ampia partecipazione dei soggetti interessati – settore pubblico, 

privato, comunità di cittadini – sia nella fase della definizione che in quella della 

realizzazione degli obiettivi e degli strumenti522 da ritenersi preferibili rispetto ad 

approcci autoritativi e unilaterali523. Entro la tendenza, è significativa senz’altro la 

realizzazione della c.d. Agenda 21 Locale, la quale indica un “metodo” utile 

nell’adozione di una visione ampia e strategica524. 

Il filo conduttore, sin dalle indicazioni provenienti dalle fonti internazionali, sembra 

essere la rilevanza delle attività di pianificazione e gestione525 proprie degli enti locali e in 

corso di realizzazione mediante il coinvolgimento dei privati; nei documenti viene 

valorizzata una gestione “integrata” capace di unire sul piano finalistico la pianificazione 

urbanistica con la gestione del territorio urbano, le politiche sulla casa, i trasporti, 

l’impiego, gli aspetti ambientali, la digitalizzazione dei servizi526, etc. 

																																																								
522 Ciò risulta evidente dalla lettura della Habitat Agenda Goals and Principles, Committments and the 
Global Plan of Action, Cap. III, Committments, c. Enablement and Participation; Cap. IV, Global Plan of 
action: Strategies For Implementation, C. Sustainable human settlements development in and urbanizing 
world; nello stesso senso la New Urban Agenda, su cui v. supra. 
523 Riferimenti in tal senso si riscontrano nella Carta di Aalborg, 1.4. Nella Habitat Agenda Goals and 
Principles, Committments and the Global Plan of Action, Cap. III e IV. Si veda inoltre l’Appello di 
Hannover delle autorità locali alle soglie del 21 secolo. Il ricorso a moduli partecipativi è alla base del 
dibattito in tema di governo del territorio dei tempi più recenti. Sul punto si tornerà in seguito. 
524 Si veda la già citata Comunicazione, La dimensione urbana delle politiche dell’UE – Elementi fondanti 
di una Agenda Urbana. Si veda inoltre il Coordinamento Agende 21 locali italiane, costituito al fine di 
implementare negli ambiti locali le politiche sovranazionali attraverso scambio e cooperazione. 
525 Il primo riferimento si rinviene nel Principio n. 1 della Dichiarazione delle Nazioni Unite di Stoccolma 
del 1972, nonché nei principi 14, 15, 17 laddove l’importanza della pianificazione viene legata a «se si 
vogliono conciliare gli imperativi dello sviluppo con la necessità di preservare e di migliorare l’ambiente». 
526 Sul punto si vedano il Principio n. 13 della Dichiarazione delle Nazioni Unite di Stoccolma del 1972; La 
Conferenza di Aalborg+10 del 2004, in particolare Aalborg Committments 2.2; The Habitat Agenda, cap. 
IV. 
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Infine, nella dimensione europea, la direzione intrapresa sembra essere quella del c.d. 

sviluppo urbano integrato, capace di superare un approccio per politiche settoriali alla 

progettazione degli spazi urbani527 e di orientarle nel fine. 

In Italia, come noto, non esiste a livello nazionale una struttura amministrativa deputata 

alle politiche urbane528 e tuttora risulta non semplice comprendere in che modo le città 

possano recepire le indicazioni provenienti dai livelli territoriali al di sopra di esse529 in 

maniera centralizzata e unitaria530.  

Tuttavia, recenti interventi confermano l’attenzione verso la direzione intrapresa in 

ambito internazionale e la progressiva attenzione verso l’implementazione di tali linee nel 

contesto nazionale e, ancor più, in quelli locali. Ne sono esempio il documento “Legge di 

bilancio alla luce degli obiettivi dell’Agenda 2030”531 e la “Carta di Bologna per 

l’ambiente”532, firmata nel 2017 dai sindaci delle città metropolitane, come impegno al 

raggiungimento di obiettivi di tutela ambientale in linea con i SDGs533. Con la Carta di 

Ferrara534, inoltre, si era già inteso dar corso alle Agende 21 locali. 

Nella stessa direzione sembra andare il progressivo recepimento della Carta di Aalborg da 

parte delle autorità locali, ai cui esiti l’ordinamento italiano ha inteso far riferimento, sia 

sul piano positivo535 che su quello giurisprudenziale536. 

																																																								
527 Su cui cfr. la citata Carta di Lipsia sulle città europee sostenibili del 2007, dich. 7; cfr anche la 
precedente Risoluzione del Parlamento europeo sulla dimensione urbana nel contesto dell’allargamento, n. 
2258/2004. 
528 In dottrina v. P. Urbani, Politiche pubbliche per le grandi città, in G. Dematteis (a cura di), Le grandi 
città italiane, Società e territori da ricomporre, Venezia, 2012, p. 329; M. Cammelli, Governo delle città: 
profili istituzionali, ibidem, p. 355.  
529 La perplessità in tal senso è espressa da E. Carloni, Città intelligenti e agenda urbana, in Munus, 2, 
2016, 236. 
530 Sebbene particolarmente avvertito in tempi recenti, la necessità di un potenziamento della c.d. Agenda 
Urbana in Italia ha ricevuto relativa attenzione da parte della dottrina giuridica. Per uno studio generale sul 
tema v. A. Calafati (a cura di), Città tra sviluppo e declino. Un’agenda urbana per l’Italia, Roma, 2015. 
531 Nel quale vengono rintracciate corrispondenze tra il disegno di bilancio e i SDGs. 
532 Il documento rappresenta il primo protocollo ambientale a livello nazionale destinato ad impegnare le 
città metropolitane al raggiungimento degli obiettivi dell’Agenda 2030 ed è stato adottato in occasione del 
G7 Ambiente di Bologna del giugno 2017. Si specifica che: entro il 2020 almeno il 50% degli abitanti delle 
città dovrà spostarsi con mezzi alternativi all’automobile; entro il 2030 almeno 50 m2 di verde urbano a 
testa; riciclare almeno il 70% dei rifiuti; elevare la raccolta differenziata all’80%. 
533 Per quanto riguarda il monitoraggio del raggiungimento dei SDGs in Italia, l’Istat ha pubblicato una lista 
di indicatori specifici, i quali vanno ad integrarsi agli indicatori già elaborati relativamente al BES 
(benessere equo e sostenibile), su cui v. infra. 
534 Le amministrazioni pubbliche riunite a Ferrara il 29 aprile 1999 hanno dato vita al Coordinamento 
Agende 21 locali italiane. 
535 V. d.l. 9 ottobre 2006, n. 263, art. 2, “Informazione e partecipazione dei cittadini”, in tema di rifiuti; 
nonché numerose leggi regionali, di cui v., tra le altre, L.R. Abruzzo, 19 dicembre 2007, n. 45, “Norme per 



 

	 - 132 - 

Sul piano interno, un segnale circa la sensibilità sulle politiche urbane a livello nazionale 

è dato, tuttavia, a livello organizzativo dall’istituzione del Comitato Interministeriale per 

le Politiche Urbane537. 

All’assenza di esplicite politiche fanno da eco, inoltre, profonde trasformazioni 

istituzionali delle grandi città, tra cui emerge la creazione delle città metropolitane538, per 

alcuni destinate a sottrarre terreno alle competenze regionali539. 

Lo strumento prescelto nell’implementazione delle politiche europee urbane è 

rappresentato dall’accordo di partenariato”540, il quale prevede un ruolo di progettazione 
																																																																																																																																																																						
la gestione integrata dei rifiuti”, art. 29 rubricato “Informazione al cittadino”; L.R. Campania, 28 marzo 
2011, n. 118, “Adesione alla Carta di Aalborg, alla Carta di Ferrara ed al coordinamento Agende 21 
locali italiane”. 
536 In particolare in tema di rifiuti vd. TAR Campania, Napoli, sez. I, 12 giugno 2007, n. 6075, in cui si 
afferma che “L'art. 2 comma 1 d.l. 9 ottobre 2006 n. 263, conv. con modificazioni nella l. 6 dicembre 2006 
n. 290 impone al commissario delegato di adottare un'ordinanza contenente le misure volte ad assicurare 
l'informazione e la partecipazione dei cittadini entro un termine di trenta giorni dalla data di entrata in 
vigore del decreto; non avendo il commissario delegato assolto l'obbligo di provvedere, d'ufficio, 
all'emanazione della ordinanza prevista dalla legge nel termine ivi stabilito, deve essere dichiarato 
l'obbligo del Commissario delegato per l'emergenza rifiuti in Campania di provvedere alla adozione, con 
propria ordinanza, delle misure volte a assicurare l'informazione e la partecipazione dei cittadini in 
conformità ai principi della "Carta di Aalborg", approvata dai partecipanti alla Conferenza europea sulle 
città sostenibili tenutasi a Aalborg il 27 maggio 1994”. 
537 Art. 12 bis, l. 7 agosto 2012, n. 134, “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 22 
giugno 2012, n. 83, recante Misure urgenti per la crescita del Paese”, che ravvisa lo scopo nel «fine di 
coordinare le politiche urbane attuate dalle amministrazioni centrali interessate e di concertarle con le 
regioni e con le autonomie locali, nella prospettiva della crescita, dell’inclusione sociale e della coesione 
territoriale». Per quanto riguarda la composizione «Il CIPU è presieduto dal Presidente del Consiglio dei 
ministri o dal Ministro delegato ed è composto dal Ministro per la coesione territoriale, dal Ministro per 
gli affari regionali, il turismo e lo sport, dal Ministro dell’interno, dal Ministro dell’economia e delle 
finanze, dal Ministro del lavoro e delle politiche sociali, dal Ministro dello sviluppo economico, dal 
Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, dal Ministro dell’istruzione, dell’università e della ricerca e dal 
Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare. Alle riunioni del CIPU partecipano, inoltre, i 
Ministri aventi competenza sulle materie oggetto dei provvedimenti e delle tematiche inseriti all’ordine del 
giorno». In ogni caso, non si possono tuttavia negare le competenze, fondamentali per il tema in oggetto, 
attribuite al Ministero degli Interni in tema di sicurezza, territorio, immigrazione, cittadinanza, prevenzione. 
538 Sul punto il riferimento è alla struttura di governo e alle funzioni di area vasta definite dalla Legge 
Delrio 56/2014, la quale attribuisce alle Città Metropolitane «fondamentali funzioni di carattere strategico 
per lo sviluppo economico e sociale del territorio», come dice L. Vandelli, Il sistema delle autonomie 
locali, Bologna, 2015, 66. A questa si affianca inoltre una riforma delle province orientata a 
“ridimensionarne le funzioni” Vandelli, p. 67. Sul governo della città metropolitana v. A Sterpa (a cura di), 
Il nuovo governo dell’area vasta, Napoli, 2014 ed ivi i contenuti di G. Piperata, D. Donati, F. Di Lascio; 
inoltre v. L. Vandelli, C. Tuberini, La legge “Delrio”: il riordino del governo locale, in Gior.dir.amm., 
2014, 786 e ss.  
539 Carloni 891; A. Lucarelli, La città metropolitana. Ripensare la forma di Stato e il ruolo di Regioni ed 
enti locali: il modello a piramide rovesciata, in Federalismi, 13, 2014, dice che «la forma di stato regionale 
subirà modificazioni genetiche ed il pluralismo territoriale ed istituzionale, in alcune aree del Paese, 
troverà una sua più naturale collocazione nelle Città metropolitane” e “si potrebbe in sostanza configurare 
un regionalismo a due velocità, a seconda della presenza o meno delle Città metropolitane nelle Regioni»; 
in questo senso già P. Urbani, Il ruolo delle istituzioni nel governo dei processi metropolitani: le grandi 
città come problema nazionale e non locale, in www.astrid-online.it, 16 aprile 2007. 
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delle autorità urbane, in un sistema di co-progettazione urbana che vede coinvolte città e 

regioni541. All’interno dell’accordo emergono due linee di azione che manifestano con 

forza l’idea di un approccio organico ed integrato ai problemi ed alle trasformazioni 

urbane e cioè: il programma Città metropolitane e le azioni Agenda Urbana. 

Alle città metropolitane è destinato il PON-Metro, un apposito piano operativo volto a 

riconoscere maggiore centralità e maggiore protagonismo alle città nelle funzioni di 

progettazione e ri-progettazione542. 

Diversi strumenti vengono invece previsti nel documento “Metodi e contenuti sulle 

priorità in tema di Agenda Urbana”543, volto a manifestare l’esigenza di una “politica 

nazionale per le città”, attraverso strategie di finanziamento. 

Attraverso l’impiego di tali strumenti, l’asse della sussidiarietà verticale sembra slittare 

dalla programmazione regionale a quella delle città, cui affianco alle competenze 

esecutive sembra volersi aprire un margine più ampio nella gestione delle risorse nel 

lungo periodo.  
 

5.Profili teorici. Verso una nozione di diritto alla città? 

Chiariti i profili definitori della nozione di smart city e analizzate le politiche urbane che 

ne costituiscono lo sfondo, si schiude un interrogativo di fondo suscettibile di aprire a 

percorsi di indagine più ampi. Si fa riferimento alla contestualizzazione del concetto di 

smart city all’interno di alcune trattazioni, cui si è fatto riferimento, che in tempi 

relativamente recenti si sono moltiplicate e che hanno aderito alla costruzione di nozioni 

del tutto innovative. 

La multidimensionalità di cui si è parlato nel primo capitolo come tratto essenziale delle 

ricostruzioni in tema di smart city offre infatti l’occasione per estendere il discorso, in 
																																																																																																																																																																						
540 Accordo di Partenariato 2014-2020 per l’impiego dei fondi strutturali e di investimento europei, adottato 
il 29 ottobre dalla Commissione europea a chiusura del negoziato formale (C(2014)8021 final). 
541 Sulle regioni v. M. Falcone, La “smart specialization” regionale: se l’ “intelligenza” delle politiche di 
specializzazione passa da una “governance” ponderata, flessibile, diffusa, in Le regioni, 2013, p. 1033 e ss. 
542 Per quanto rigaurda il PON metro, Piano Operativo Nazionale Città Metropolitane 2014-2020, approvato 
dalla Commissione europea il 14 luglio 2015, questo prevede interventi nei settori dell’agenda digitale 
dell’efficienza energetica, della mobilità sostenibile, del disagio abitativo e dell’economia sociale. 
543 Comitato Interministeriale per le politiche urbane, “Metodi e Contenuti sulle Prorità in tema di Agenda 
Urbana” sugli indirizzi per una politica nazionale per le città: il documento è stato predisposto nell’ambito 
dei lavori del Comitato interministeriale per le politiche urbane (CIPU), promosso dal Ministro per la 
coesione territoriale (Roma, 20 marzo 2013). 
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generale, al concetto di città. Dall’interpretazione che si voglia attribuire al concetto di 

città intelligente, come visto, dipende in larga parte il grado di apertura e di estensione 

dell’indagine teorica. Come si è detto, infatti, la città oggi si presenta con elementi di 

complessità ulteriori rispetto al passato e ciò si riflette concretamente, è ormai chiaro, 

nell’ordinamento giuridico. 

Ciò ha condotto, dunque, la dottrina ad andare oltre la mera esegesi della nozione e a 

ricercare percorsi teorici appropriati. Nella letteratura giuridica, tale lettura dei fenomeni 

urbani, ha preso le distanze dalla narrativa convenzionale e si sta avviando verso una 

propria autonomia. 

Ne è sorto un dibattito alquanto vivace volto ad affermare la nascita di una nuova 

disciplina, che è il «diritto della città»544. 

La ricostruzione attualmente proposta in dottrina545 propone una sistematica 

particolarmente innovativa volta ad individuare la «disciplina giuridica della città» 

suddividendola in tre ambiti distinti. Il primo è la «physique de la ville» e si riferisce agli 

spazi cittadini, sia pubblici che privati, alle relazioni tra di essi, alle infrastrutture, 

all’articolazione e alla forma della città.  

Il secondo è la «dynamique de la ville» e comprende l’uso del suolo e la pianificazione, i 

lavori pubblici e i procedimenti di riqualificazione e rigenerazione urbana, la regolazione 

delle attività economiche e lo sviluppo sostenibile. 

La terza è la «politique de la ville» e riguarda le istituzioni di governo, le modalità di 

partecipazione allo stesso, le forme di gestione, gli aspetti legati all’autonomia 

finanziaria, ai tributi e in generale al reperimento delle risorse, alle relazioni con altri enti 

e ai servizi pubblici. 

Emerge, evidentemente, l’ampiezza dei settori ascrivibili alla nascente disciplina nonché 

la criticità dei settori abbracciati546. La ripartizione comprende, nello specifico, 

																																																								
544 D. Roussopoulos, The rise of cities, cit.; J. Durand Folco, A nous la ville?, cit.; M. Fricaudet, Another 
city is possible. Participatory budgeting; J.B. Auby, Droit de la Ville: Du fonctionement juridique des villes 
au droit a la Ville, Parigi, 2013. Nel testo vengono affrontati i temi sinora evidenziati: accesso dei cittadini 
ai servizi pubblici essenziali rientranti nelle competenze della città come il diritto alla casa, i diritti di 
mobilità, il diritto alla sicurezza. 
545 J.B. Auby, cit. 
546 Lo mette in luce F. Cortese, Dentro il nuovo diritto delle città, editoriale, Munus, 2/2016, p. III, 
affermando che «prendendo questa classificazione come griglia di riferimento, si può constatare che non 
c’è uno dei singoli aspetti così riepilogati che negli ultimi anni, in Italia, non abbia formato oggetto di 
dibattiti, di interventi riformatori e di ripensamenti critici».  
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problematiche che le città si trovano ad affrontare con elementi di complicazione 

crescente – siano essi dovuti alla pluralità di centri normativi e amministrativi di 

riferimento, nonché degli interessi e dei diritti coinvolti, ma anche dalle evoluzioni 

economiche e sociali e, come anticipato, dalla portata distruttiva delle nuove tecnologie – 

e dalle quali sono derivati significativi sommovimenti sul terreno giuridico547. 

Accogliendo una visione così ampia, sembrerebbe potersi affacciare il rischio che ogni 

settore dell’ordinamento possa per qualche via essere riconducibile al diritto delle città e, 

di conseguenza, alla smart city, giungendo a far perdere di vista il terreno giuridico di 

riferimento548. Così come è ampia la platea di soggetti istituzionali produttori di diritto 

della città, come emerge dalle esperienze delle Agende Urbane ripercorse nel capitolo. 

È peraltro la stessa dottrina ad individuare quattro gruppi di principi relativi a diversi 

ambiti dell’ordinamento a cui dovrebbe ispirarsi l’architettura complessiva del diritto 

delle città549: gli spazi pubblici550; la produzione e l’organizzazione dei servizi 

collettivi551; la partecipazione delle città negli schemi di multilevel governance552 e, 

infine, il «diritto alla città», quale momento di sintesi. 

																																																								
547 A tal proposito «è opportuno ricordare, del resto, ma solo in via esemplificativa, che è in rapporto alle 
città, in cui normalmente si concentra il massimo dell’edificato esistente, che si gioca il successo di tutte le 
iniziative volte a ridurre il consumo di suolo; che è sempre sulla città, e quindi su cittadini ben individuati, 
che finiscono per impattare la localizzazione e la realizzazione di molte opere pubbliche, anche quelle 
“grandi” e strategiche, determinandone in tal modo l’accettazione o il rigetto, a seconda della coerenza 
tra le opere medesime e le istanze che più direttamente ne vengono riguardate; che è ancora la città, sia nei 
centri sia nelle periferie, il luogo in cui sorge spontaneamente, per consueta concentrazione di persone e di 
attività, la necessità di reinventare, riciclare e ridisegnare gli spazi in funzione di nuovi bisogni e in 
ragione di un miglior soddisfacimento di quelli esistenti; che è sempre la città l’arena concreta in cui molte 
politiche di liberalizzazione, e di infrastrutturazione, entrano in forte cortocircuito con esigenze di garanzia 
o di tutela o di fruibilità di livello pari o superiore; che è ancora la città ad esigere e, al contempo, a 
misurare l’efficienza e l’accessibilità dei servizi pubblici, anche se collocati, in tutto o in parte, al di fuori 
del territorio governato dalle istituzioni amministrative locali; che è infine la città, quale sede spontanea 
dello svolgimento e dell’erogazione di molteplici funzioni e prestazioni, a dover fare i conti, in prima linea, 
con le difficoltà connesse agli equilibri di bilancio», così F. Cortese, cit., p. III-IV. 
548 Lo stesso J.B. Auby avverte sulle possibili obiezioni a riguardo. 
549 J.B. Auby, Per lo studio del diritto delle città, cit., p. 207. 
550 Gli spazi pubblici in ragione della loro essenziale connessione con la dimensione sociale delle 
collettività e dunque come terreno di espressione dei processi democratici attraverso la partecipazione. 
551 I servizi in ragione della tensione tra solidarietà e concorrenza nel e per il mercato. In particolare nella 
dialettica tra intervento pubblico e dinamiche tra soggetti pubblici e privati. 
552 La multilevel governance sulla base del divario, spesso presente, tra dimensione locale della città e 
dimensione globale dei problemi che le città si trovano ad affrontare. Tale criticità risulta amplificata in 
ragione dell’instabilità di molte amministrazioni locali che, dunque, nell’affrontare tali problematiche, sono 
spesso portate ad azioni congiunte con altri ordinamenti, attraverso la creazione di «reti istituzionali» in cui 
vi sono moli centri che cooperano e dialogano tra loro nel perseguimento di alcuni particolari obiettivi. Si 
pensi comunque agli obiettivi posti dalle Agende Urbane. Ma già alle politiche in materia di ambiente ed 
energia. 
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Ciò che invece viene descritto come «diritto alla città» risulta di più complessa 

identificazione553, in quanto costituisce la base per un ulteriore passaggio, ovvero 

l’individuazione di un nucleo di diritti propri degli ambienti urbani in quanto da un lato 

irrinunciabili per poter vivere negli ambienti urbani e al tempo stesso dipendenti dagli 

ambienti urbani in quanto luogo di vita delle collettività. 

L’ampiezza di contenuti e la pluralità di soggetti implicati nelle nuove dinamiche della 

città inducono ad un ripensamento nel senso di una funzionalizzazione dell’attività 

amministrativa rispetto a perimetri nuovi, determinati dalle ragioni poco sopra esposte. 

Tale snodo permette di evidenziare il passaggio dal diritto della città al «diritto alla 

città»554: l’esigenza di ogni individuo a vedersi garantita nella città la fruizione di una 

serie minima di servizi, evitando il generarsi di forme di segregazione urbana destinate a 

rappresentare un limite a tali diritti555. 

L’idea richiama al fondo quella del filosofo francese Henry Lefevbre, che nell’opera “Il 

diritto alla città” considerava la città come espressione della società, specchio dei 

conflitti tra classi sociali riflessi sulla struttura urbana. In tale impostazione si ravvisa il 

passaggio da una situazione di “dominio” ad una di “appropriazione sociale” da intendersi 

come diritto all’uso e allo sfruttamento dello spazio: è da qui che si è sviluppato e 

implementato il concetto di diritto alla città, frutto di esperienze “dal basso”, in cui si 

compendia un nuovo paradigma basato sul ripensamento della città sui principi di 

giustizia sociale, eguaglianza, democraticità e sostenibilità. 

Il dibattito è particolarmente avvertito nel sudamerica, dove alcuni esponenti del terzo 

settore si sono fatti portavoce di tale diritto556 e ha trovato una sua forma istituzionale 

																																																								
553 Auby, cit., p. 208, a tal proposito spiega che «questo principio ha due diversi fondamenti funzionali. Per 
un verso, discende dal riconoscimento che tra i servizi resi dalle città ce ne sono alcuni che possono essere 
considerati essenziali e irrinunciabili, come il diritto alla sicurezza, all’abitazione, agli spostamenti, ai 
servizi domestici di base. Per altro verso, può essere derivato dalla constatazione che una larga 
maggioranza di cittadini vive nelle città e i diritti fondamentali delle persone non possono che essere 
collegati alla realtà urbana. La ricostruzione di un diritto alla città potrebbe consentire di ridefinire i 
diritti fondamentali delle persone in relazione al principale contesto nel quale essi vivono». 
554 L’espressione risale all’opera di matrice marxista di H. Lefevbre, Le Droit a la ville, Paris, Ed. Seuil, 
1968, V, trad. it. Id., Il diritto alla città, Verona, 2014. 
555 Sul punto cfr. J.B. Auby, cit., p. 272; F. Cortese, cit., p. VIII. 
556 V. il movimento Right to the city, in America, dove ha avuto luogo la creazione della Global platform 
for the right to the city, un network di individuali e organizzazioni che sostengono il riconoscimento e 
l’implementazione del diritto alla città su scala globale. La funzione di tale movimento è stata fondamentale 
nella stesura del paragrafo 11 dell’Agenda Urbana NU. Altre esperienze analoghe sono: Habitat 
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nell’ambito di Habitat III, in occasione della Convergence Assembly on the Right to the 

City, come già anticipato nei paragrafi precedenti. 

6.Riflessioni di sintesi 

Come si è cercato di delineare, le politiche elaborate in sede internazionale ed europea 

definiscono un quadro unitario e devolvono agli Stati membri l’implementazione delle 

politiche sulle città – di conseguenza, anche nella loro declinazione in termini di smart 

cities –  

La scomposizione del concetto in ognuno dei sei assi costitutivi dimostra che nel sistema 

giuridico, così come negli altri settori in cui il concetto è nato, vi sono caratteristiche 

proprie. 

Tali settori, che hanno seguito linee di sviluppo indipendenti, sia con riguardo alla 

materia che agli strumenti utilizzati – talora si ricorre a documenti di indirizzo, talatra a 

strumenti normativi quali direttive e regolamenti – solo in tempi recenti sembrano 

volgersi verso una prospettiva convergente e riassumibile nel concetto che inizialmente è 

stato chiamato “sostenibilità” e successivamente rigenerazione. 

Come visto, in assenza di “agende urbane” chiare viene superato il livello statale anche in 

ragione della miglior capacità del livello di governo delle città di attrarre le funzioni 

“urbane”.  

È in questo passaggio che riemerge il problema di individuare i confini dei poteri 

nazionali e locali e che torna, costante, l’elemento dell’autonomia, che sarà messa in 

rilievo nei passaggi del successivo capitolo. 

In questa chiave sarà ad esempio possibile leggere la funzione di governo del territorio, 

che in ragione della pluralità di interessi in conflitto e dell’insufficienza cronica degli 

strumenti utilizzati ha visto una progressiva ricerca di metodi nuovi da parte degli enti 

territoriali, tra cui un nuovo atteggiarsi della partecipazione delle comunità di riferimento 

nonché un progressivo utilizzo degli spazi in linea con le esigenze di mantenimento delle 

risorse naturali. 

																																																																																																																																																																						
International Coalition; Polis Institute; International Alliance of Inhabitants; National Confederation of 
Residents’ Associations in Brazil. 
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Allo stesso modo l’analisi di modelli economici nuovi, volti a valorizzare i servizi e 

l’efficienza degli stessi, come nel caso dei trasporti intelligenti o delle reti elettriche 

intelligenti. 

Infine, sarà possibile riflettere sulla governance della smart city, complessivamente 

intesa, avendo riguardo ai soggetti pubblici e privati e alle rispettive funzioni. 
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Capitolo III 

I settori 

 

1. Smart economy 

1.1 Pubblici poteri e mercati. Ricadute sui contesti urbani 

L’approccio sistemico che caratterizza lo studio delle smart cities si riflette anche nel 

contesto economico. Come visto nel secondo capitolo, emerge l’esigenza di coniugare lo 

sviluppo e la crescita economica con il coinvolgimento di interessi di tipo sociale, etico, 

ambientale in una prospettiva di reciprocità e complementarietà557. Sebbene presenti nelle 

indicazioni sovranazionali da tempo, le indicazioni non sembrano tuttavia aver avuto 

seguito effettivo nei modelli di sviluppo ma, al contrario, la realtà dei contesti urbani 

sembra sovente dirigersi verso spazi di “insostenibilità”. 

L’esigenza di ricercare soluzioni effettive adeguate sembra in tempi recenti manifestarsi 

su due essenziali profili. Da un lato innovando le economie tradizionali attraverso la 

valorizzazione della ricerca e della digitalizzazione al fine di perseguire gli obiettivi di 

inclusione sociale558 e vantaggi in termini di tutela ambientale attraverso percorsi di 

decarbonizzazione e riduzione delle emissioni559. Dall’altro affiancando ai modelli di 

produzione e consumo dominanti modelli economici alternativi, che hanno preso il nome 

																																																								
557 È quanto emerge in sede europea con la Strategia 2020, COM (2010) 2020, per una crescita intelligente, 
sostenibile e inclusiva e relativamente alla quale la smart city si pone come strumento per realizzarla. 
558 Nel Libro Bianco sul futuro dell’Europa si legge che «questi sviluppi hanno alimentato i dubbi circa la 
capacità dell’economia sociale di mercato dell’UE di mantenere la promessa di non lasciare indietro 
nessuno e di garantire a ogni generazione condizioni economiche migliori di quella precedente. Ciò è stato 
avvertito in modo particolare nella zona euro, il che ha messo in risalto la necessità di completare l’Unione 
economica e monetaria e di rafforzare la convergenza degli sviluppi economici e sociali. Negli anni a 
venire non sarà meno impegnativo rendere l’economia europea più inclusiva, competitiva, resistente e 
adeguata alle esigenze future», p.10. 
559 Cfr. Libro Bianco sul futuro dell’Europa, p. 11. Nel Documento si evidenzia che a seguito della crisi 
finanziaria del 2008 l’Europa è stata minata nelle sue fondamenta e che la ripresa è tuttora distribuita in 
modo non uniforme sia fra fasce d’età differenti sia fra le diverse regioni (permane il problema 
occupazionale, avvertito dalle generazioni più giovani, ma non soltanto). Dal punto di vista ambientale 
l’Europa si è posta come obiettivo la decarbonizzazione della sua economia e la riduzione delle emissioni 
dannose in un’ottica di adattamento alle crescenti pressioni climatiche e ambientali. In tal senso l’industria, 
le città e le famiglie europee dovranno cambiare le abitudini di consumo energetico. L’Europa è attualmente 
leader nelle “città intelligenti”, nell’uso efficiente delle risorse naturali e dei cambiamenti climatici a livello 
internazionale. Infatti, le imprese europee detengono il 40% dei brevetti mondiali per le tecnologie 
energetiche rinnovabili.  
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di green economy560, sharing economy561, social economy, data economy562, economia 

della conoscenza563, circular economy.  

I due profili sembrano rispecchiare alcune tendenze di fondo che caratterizzano la 

contemporaneità: il passaggio progressivo dalla proprietà dei beni all’uso dei servizi, 

siano essi materiali o immateriali oppure alla fruizione temporanea di beni564; il rilievo 

che assumono i rapporti immateriali, aventi ad oggetto scambi virtuali o beni reali565; la 

frattura, in alcuni settori, tra globalizzazione dei mercati e valorizzazione della 

dimensione locale; l’esigenza di distribuire in maniera più equa le risorse. 

																																																								
560 Sul punto si vedano le considerazioni di R. Ferrara, The Smart City and The Green Economy in Europe, 
cit. 
561 Nel 2011 il Time qualificò la sharing economy come una delle dieci idee che cambieranno il mondo, cfr. 
B. Walsh, Today’s Smart Choice: don’t own, Share, Time Magazine, 2011. In dottrina cfr. P. Gori, P. L. 
Parcu, M. L. Stasi, Smart cities e sharing economy, in G. Olivieri, V. Falce (a cura di), Smart cities e diritto 
dell’innovazione, Milano 2016, p. 73 e ss; A. Preta-P. Peng, Digital economy e web 3.0, ibidem, p. 89 e ss.; 
G. Smorto, Verso la disciplina giuridica della sharing economy, in MCR, 2015, 2, 264. V. Hatzopoulus, S. 
Roma, Caring for sharing? The collaborative economy under EU law, Common Market Law Review, 54, 
81-128, 2017. Boeckmann, The shared economy: It is time to start caring about sharing; value creating 
factors in the shared economy, 2013; C. Cauffman, J. Smits, The sharing economy and the law, Food for 
european lawyers, in Maastricht Journal of European and Comparative Law, 2016, 23, 6, 903-907; A. 
Canepa, Il design della regolazione in un’economia “uberizzata” fra problemi di definizione del mercato, 
tutela degli utenti e ricerca di regole efficaci, in Dir. Ec., 2, 2016, p. 17. 
562 Si vedano sul punto il Rapporto Consumerism 2015. Ottavo rapporto annuale; Consumerism 2016. 
Nono rapporto annuale; Consumerism 2017. Decimo rapporto annuale, Dalla sharing alla social, alla data 
economy. Big data, fake news, privacy e pubblicità, in consumersforum.it., in cui si evidenzia il passaggio 
ad un’economia in cui le fonti di informazione si aggregano e si scompongono e in cui emerge sempre più il 
valore economico dei dati e delle informazioni come strumenti di mercato. 
563 V. Zeno-Zencovich, G.B. Sandicchi, L'economia della conoscenza ed i suoi riflessi giuridici, in Dir. 
informatica, 2002, pag. 971, fasc. 6; A. Stazi, Il diritto d’autore nell’economia della conoscenza: nuove 
regole?, in Dir. e pratica soc., 2009, 3, p. 50. Sul valore della conoscenza nel contesto del progresso 
tecnologico cfr. S. Rodotà, cit. «le reti sociali nascono dall’idea di cercare il modo migliore per sfruttare 
economicamente l’iperconnessione di milioni di persone che generano altrettanti milioni di dati. Bisogna 
discutere sulle pre-condizioni della democrazia sul web a fronte della rapidità dell’innovazione 
tecnologica. Il controllo dei poteri sociali da parte dei big del web è una discussione a fronte della rapidità 
dell’innovazione tecnologica. Il controllo dei poteri sociali da parte dei big del web è una discussione 
aperta e non va dimenticato il concetto di diritti dei nuovi popoli del web». Si tratta di un ammonimento 
volto ad assumere la conoscenza come strumento per acquisire da un lato valore aggiunto nel mercato e 
dell’altro per aumentare la consapevolezza e dunque la libera costruzione della personalità dei soggetti che 
in esso agiscono. 
564 Ciò al punto tale che alcune analisi in tema di smart city giungono ad identificare in tale elemento un 
presupposto indispensabile al fine di delimitare il campo di indagine del concetto: cfr. F. Fracchia, P. P. 
Pantalone, Smart city: condividere per innovare (e con il rischio di escludere?), cit., p. 11, «non è smart ciò 
che implica proprietà esclusiva e appropriazione, ma è tale solo quando implica l’uso temporaneo (e 
certamente meno impegnativo) di risorse e di informazioni». 
565 Secondo una prospettiva che veda come fulcro della net economy i rapporti immateriali, si è giunti ad 
affermare che “Internet è il mercato”, così P. Savona, La new economy e le reti infrastrutturali, relazione 
alla Conferenza Nazionale delle reti del CNEL, 4-5 maggio 2000. 
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Entro tale scenario si pone dunque la delicata questione della ricerca dell’ordine 

giuridico566 di quel mercato dominato dalla tecnica e caratterizzato dai fattori ora indicati, 

ovvero la definizione di quadri regolatori sia sul piano quantitativo – quali aspetti e fino a 

che punto regolare – che qualitativo – a mezzo di quali strumenti giuridici – vale a dire 

nel senso di chiarire il ruolo dei poteri pubblici567. 

Da un sistema in cui l’ordine giuridico del mercato era posto dallo Stato, nel Novecento la 

funzione di regolazione dei mercati – dapprima delle merci e successivamente anche dei 

mercati finanziari – è stata allocata progressivamente in sedi sovranazionali: l’Unione 

Europea, la WTO, altre organizzazioni settoriali568. Il concorso di tutti questi pubblici 

poteri rappresenta oggi un dato strutturale nell’attuale sistema di regolazione. 

Accanto a ciò l’ “epoca del trionfalismo dei mercati” cui gli ordinamenti giuridici si sono 

evidentemente adeguati fa sì che gli stessi mercati pervadano anche sfere della vita prima 

impensabili569: vi sono spazi in cui allocare salute, istruzione, pubblica sicurezza, 

sicurezza nazionale, giustizia, tutela dell’ambiente, svago e altri beni in passato afferenti 

soltanto alla sfera sociale570. Si tratta di settori in cui emerge la necessità di interventi di 

regolazione, volti a garantire i diritti degli individui che in quei mercati agiscono. E si 

tratta di settori in cui la città, sia sul piano istituzionale sia con riguardo alle collettività 

locali, risulta terminale di riferimento, in quanto ricettore di tali dinamiche. 

Si aprono dunque nuovi spazi di competitività basati sull’innovazione e sull’applicazione 

delle tecnologie ai differenti settori, nascono nuovi mercati rilevanti e si affermano nuovi 

																																																								
566 La sintassi richiama l’opera di N. Irti, L’ordine giuridico del mercato, Roma-Bari, 1998. 
567 Nell’insegnamento di Irti lo Stato crea e configura il mercato e l’ordine giuridico che ne deriva, ponendo 
le regole per il suo funzionamento. 
568 Si pensi al commercio marittimo o al trasporto aereo. 
569 Su questi aspetti cfr. l’analisi di M.J. Sandel, Quello che i soldi non possono comprare. I limiti morali 
del mercato, Milano, 2013. In particolare afferma che “anche se è certamente vero che l’avidità ha giocato 
un ruolo nella crisi finanziaria, viè in ballo qualcosa di più grande. Il grave cambiamento in atto negli 
ultimi tre decenni non è stato l’aumento dell’avidità. È stato l’espansione dei mercati e dei valori di 
mercato in sfere della vita a cui essi non appartengono”, p. 15. «Per affrontare questa situazione, non 
basta inveire contro l’avidità; occorre ripensare il ruolo che i mercati possono giocare nella nostra 
società. Serve un dibattito pubblico su che cosa significhi tenere i mercati al proprio posto. Per affrontare 
tale dibattito, occorre riflettere a fondo sui limiti morali dei mercati. Occorre chiedersi se esiste qualcosa 
che il denaro non possa comprare». 
570 Alcuni esempi di tale tendenza: i diritti di denominazione per parchi e spazi pubblici; la compravendita 
da parte di aziende e paesi del diritto di inquinare e la tendenza dilagante del mercato a creare bisogni 
precedentemente inesistenti e beni o servizi per soddisfare gli stessi con campagne sempre più aggressive 
nei confronti dei consumatori. 



 

	 - 142 - 

moduli in grado di soddisfare in maniera migliore i bisogni della società contemporanea: 

tutto ciò è quanto sembra potersi ricomprendere nella sfera della smart economy. 

1.2 Verso una nuova misurazione del benessere 

Nella letteratura in tema di smart city viene sovente richiamato il concetto di benessere, a 

sua volta legato all’aspetto del “miglioramento della qualità della vita” cui la smart city 

dovrebbe contribuire.  

In altri termini, si tratta di considerare il tasso di sviluppo non solo in termini di crescita 

economica571, ma ampliando la considerazione ad altri fattori. 

Sul piano istituzionale tale tendenza si riflette in una nuova concezione dei c.d. indicatori 

del benessere rispetto ai tradizionali misuratori fondamentali del livello di benessere delle 

società: il prodotto interno lordo (PIL) e il reddito pro-capite.  

La tendenza alla valorizzazione del benessere che negli ultimi anni ha condotto 

all’affermarsi di nuovi rilevatori è confermata anche da alcuni documenti significativi sul 

tema elaborati dalle organizzazioni internazionali. L’OCSE, ad esempio, ha istituito il 

progetto “Global Project on Measuring the Progress of Societies”572. Similarmente ha 

agito l’Unione Europea con la Comunicazione “Non solo PIL. Misurare il progresso in 

un mondo in cambiamento”573. 

Sul piano teorico già nel Rapporto Stiglitz574 venivano evidenziati alcuni elementi tra loro 

eterogenei che messi a sistema formerebbero la “dimensione del benessere” e che a ben 

guardare coincidono con le sfere attorno cui il concetto stesso di smart city ruota. Accanto 

agli standards di vita materiali come il reddito, i consumi, la ricchezza, si 

affiancherebbero altri elementi quali la salute, l’istruzione, le attività personali, il lavoro, 

																																																								
571 A. Sen, L’idea di giustizia, ed.it., Milano, 2009; S. Latouche, La scommessa della decrescita, ed.it., 
Milano, 2007. 
572 L’Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo economico (OCSE) ha avviato il progetto nel 2003 
573 Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento Europeo del 20 agosto 2009, n. 433. 
574 La Commissione ha individuato delle dimensioni chiave da prendere in considerazione 
contemporaneamente: standard materiali di vita (reddito, consumi, ricchezza); salute; istruzione; attività 
personali, tra cui il lavoro; opinione politica e governo; integrazione e relazioni sociali; ambiente, presente e 
futuro; insicurezza, sia dal punto di vista economico che fisico. In tal senso, andare oltre il PIL, significa 
considerare reddito e consumi, piuttosto che la produzione. Su altro fronte, il rapporto insiste sull’equità 
distributiva.  
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la governabilità, l’integrazione e le relazioni sociali, l’ambiente, la sicurezza575: è 

evidente la rispondenza ai tratti emersi nelle politiche descritte nel secondo capitolo. 

Tale approccio dalle plurime sfumature si riflette nella comparsa di un nuovo indicatore 

del benessere equo e sostenibile: il BES, considerato come una formula più completa per 

misurare il progresso del territorio unendo i profili economico, sociale e ambientale576. 

Il BES viene misurato attraverso 135 indicatori577 e si integra con gli indicatori sviluppati 

per monitorare l’implementazione dei SDGs. La sua rilevanza ha trovato riconoscimento 

nella legge di bilancio al fine di valutare le politiche, nel quale sono stati indicati 12 di 

essi578. 

In Italia su questa scia è stato sviluppato il progetto UrBes – benessere equo e sostenibile 

in ambito urbano-metropolitano – finalizzato ad applicare alle città metropolitane gli 

indicatori BES579. 

1.3 La nascita di nuovi mercati rilevanti 

Il crescente sviluppo e il conseguente utilizzo delle tecnologie digitali580 stanno mutando 

																																																								
575 V. Rapporto Stiglitz, cit., p. 14 e 15. 
576 E. Ferrero, cit., p. 1271 evidenzia il collegamento tra lo sviluppo di un approccio multidimensionale del 
benessere, finalizzato ad integrare il tradizionale indicatore dell’attività economica, il PIL, con altri 
indicatori di vario genere, compresi quelli relativi alle disuguaglianze ed alla sostenibilità economica, 
sociale e ambientale e i riflessi sul piano giuridico, affermando che «questi cambiamenti non hanno tardato 
a far ricadere i loro effetti sull’ordinamento giuridico, la cui risposta è stata, per un verso, nella cessione 
di ulteriori quote di sovranità a favore delle organizzazioni sovranazionali e, per l’altro, nel potenziamento 
degli strumenti di intervento degli enti territoriali di governo più vicini alla popolazione. È infatti evidente 
che tra le iniziative delle città e le linee di azione delineate a livello internazionale esiste una relazione di 
presupposizione ed osmosi, perlomeno su un piano economico, riguardante l’erogazione dei finanziamenti 
necessari per sopportare tali iniziative». V. anche M. Nussbaum, Creare capacità. Liberarsi dalla dittatura 
del PIL, Bologna, 2012. 
577 Elaborati da Istat e Cnel. 
578 Si veda in proposito la L. 4 agosto 2016, n. 163. Gli indicatori sono: reddito medio disponibile 
aggiustato pro capite; indice di diseguaglianza del reddito disponibile; indice di povertà assoluta; speranza 
di vita in buona salute alla nascita; eccesso di peso; uscita precoce dal sistema di istruzione e formazione; 
tasso di mancata partecipazione al lavoro; rapporto tra tasso di occupazione delle donne di 25-49 anni con 
figli in età prescolare e delle donne senza figli; indice di criminalità predatoria; indice di efficienza della 
giustizia civile; emissioni di C02 e altri gas clima alteranti; indice di abusivismo edilizio. 
579 Il progetto avviato nel 2013 su iniziativa del Comune di Bologna e promosso da Istat-Cnel, si inquadra 
nel dibattito internazionale per il superamento del PIL. Si veda il Rapporto URBES, Il benessere equo e 
sostenibile nelle città, 2015, su www.istat.it. Cfr. anche G. Zoppi, M. Garano, Valutazione ambientale 
strategica nella pianificazione territoriale, Milano, 2013. 
580 Per tecnologie digitali devono intendersi tutti quegli strumenti e apparecchiature elettroniche in grado di 
trasformare le informazioni di testo in sequenze numeriche e di elaborarle e gestirle in tale formato: vi 
rientrano ad esempio i pc, i tablets e gli smartphones la cui diffusione tra la popolazione è cresciuta in modo 
esponenziale negli ultimi anni, anche in relazione con lo sviluppo di Internet. Questi strumenti sono oggi 
diventati veri e propri veicoli di relazioni sociali, in grado di connettere un numero infinito di utenti 
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irreversibilmente la realtà economica. In particolare, quell’ambito definito come 

“economia digitale” sta crescendo in maniera molto più significativa rispetto al resto 

dell’economia581 lasciando intendere che una piena attuazione della “Digital Agenda for 

Europe” aumenterebbe la crescita europea dando impulso allo stesso mercato del lavoro 

afferente alla realizzazione di nuove infrastrutture582. 

L’entità di tali trasformazioni è tale da aver messo in crisi i mercati tradizionali basati sul 

rapporto verticale tra le due figure del professionista e del consumatore, attraverso la 

creazione di sistemi economici alternativi fondati sulla condivisione e sullo scambio di 

informazioni in via paritaria tra utenti583. In questo sistema sono gli utenti stessi, 

condividendo le loro esperienze e le loro risorse attraverso l’utilizzo di piattaforme 

tecnologiche, a generare spontaneamente e autonomamente nuovi servizi che si 

affiancano a quelli offerti sul mercato tradizionale fino a porsi in competizione con essi. 

Sono, queste, innovazioni connotate da una potenzialità tale da sconvolgere il modo di 

generare i “servizi”. 

Proprio da questo passaggio – e cioè nella competizione con servizi apparentemente 

analoghi o uguali resi sui mercati tradizionali e sottoposti a specifica regolazione – 

originano i dibattiti più accesi relativamente alla configurabilità e dunque alla legittimità 

sul piano giuridico di alcune soluzioni proposte sul mercato e in rapida ascesa nel livello 

di diffusione tra gli utenti. Sono casi in cui, come sovente accade, la realtà materiale 

travalica le categorie giuridiche, le stressa e le sconvolge.  

Le ipotesi finora rintracciabili sono ascrivibili a differenti “modelli”.  

Una prima ipotesi è quella degli utenti che mettono in condivisione beni e servizi 

diventando al tempo stesso produttori e consumatori avvalendosi di piattaforme 

tecnologiche – sono i c.d. “prosumers”, su cui si tornerà a proposito delle smart people –; 

																																																																																																																																																																						
all’interno di un mondo digitale globale. La connessione genera un maggiore scambio di idee, proposte e 
soluzioni per il miglioramento della qualità della vita della popolazione, con il risultato di creare veri e 
propri mercati paralleli al mondo analogico, basati sulla condivisione e sulla collaborazione paritaria tra 
utenti. 
581 In particolare: ad un tasso sette volte superiore rispetto al resto dell’economia.  
582 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio al Comitato economico e 
sociale e al Comitato per le Regioni, “Towards a data-driven economy”, del 2 luglio 2014; Comunicazione 
della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale e al Comitato 
delle Regioni, “Digitising european industry. Reaping the full benefits of a digital single market”, del 19 
aprile 2016. 
583 J. Rifkin, La società a costo marginale zero. l’Internet delle cose, l’ascesa del «Commons» 
collaborativo e l’eclissi del capitalismo, Milano, 2014. 
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una seconda opzione vede l’avanzare di imprese emergenti che creano esse stesse le 

piattaforme tecnologiche e le gestiscono pur senza entrare nel merito delle transazioni che 

ivi si effettuano; una terza categoria fa riferimento a quelle imprese che agiscono ed 

operano esclusivamente nel mercato digitale; un’ultima ipotesi, infine, è data dalle 

imprese tradizionali ad integrazione verticale che si avvalgono di questi nuovi canali 

commerciali in maniera meramente integrativa e suppletiva dei normali sistemi di 

commercializzazione dei prodotti e dei servizi584.  

Dalla panoramica svolta emerge dunque la presenza di una nuova figura economica 

rappresentata dagli “intermediari on line”, soggetti che creano e forniscono 

l’infrastruttura tecnologica – la rete paritaria – e, mettendo in contatto compratori e 

fornitori, ne consentono le transazioni. Le piattaforme on-line così generate rappresentano 

un mercato virtuale dotato di caratteristiche sue proprie rispetto al mercato tradizionale e 

foriere di problematiche nuove a seconda dei settori in cui operano. 

Ed è evidente che le ipotesi delineate sembrano essersi affermate secondo una 

progressione che ha mutato meccanismi improntati a condivisione in vere e proprie 

attività di impresa, come si dirà nel paragrafo che segue.  

1.4 Dalla sharing alla data economy 

Da più parti è stato messo in luce come le città contemporanee rappresentino i luoghi 

elettivi per l’affermazione del modello sharing585. Le forme di consumo collaborativo, 

																																																								
584 A livello informatico, una distinzione che può valere a comprendere la vastità del “fenomeno digitale 
emergente” è quella tra reti peer to peer e reti server-client, laddove: nel primo caso, la rete è strutturata 
sotto forma di host equivalenti o paritari che possono fungere sia da cliente sia da servente verso gli altri 
host della stessa rete mentre, nel secondo caso, rimane presente una struttura gerarchica basata su un 
dominio centralizzato. In altri termini, la diffusione di un sempre più ampio sistema (peer to peer) di 
connessione tra i vari strumenti digitali, quali pc, smartphones e tablets, rende possibile lo scambio tra 
utenti, in posizione paritaria tra loro, di risorse e servizi di varia natura. 
585 D. McLaren, J. Agyeman, Sharing Cities. A case for truly Smart and Sustainable cities, MIT, 2015. Una 
significativa  definizione  di sharing  economy è contenuta in  European  Parliament  (2015), Resolution  of  
29  October  2015  on  new challenges  and  concepts  for the  promotion  of  tourism  in  Europe 
(2014/2241(INI), par. 110, laddove viene descritta come “a new socio-economic model that  has  taken  off 
thanks  to  the  technological  revolution,  with  the  internet  connecting  people  throughonline platforms 
on which transactions involving goods and services can be conducted securely and transparently”.“The 
value of the sharing economy transaction in the transportation industry –the  so-called “shared mobility” –
in  Europe in  2015 has  been estimated at EUR 5.1 billion,  growing at a rate of 77% from the previous 
year.  This value  is  expected to reach  more than  EUR 100 billion  in  2025. The revenue of transportation 
platforms in  2015 was estimated to be EUR 1.6 billion, up 97% from 2014”. “Europeis leading in shared 
mobility solutions, such as subscription-based bike-and car-sharing.  The global leader in  the  car-sharing  
industry  is  a  European company, Car2go, and Europe is the continent  with the  highest revenue for the 
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note con la definizione di sharing economy si riferiscono a quei modelli economici in cui 

gli individui condividono le loro risorse con altri soggetti, perlopiù estranei, spesso con il 

supporto di una piattaforma tecnologica abilitante messa a disposizione da un altro 

soggetto586. 

L’Unione europea è intervenuta sul tema avviando un percorso volto a studiare le criticità 

del nuovo modello e a fornire un quadro per gli ordinamenti degli stati membri che 

inevitabilmente si trovano a regolare i fenomeni ascrivibili al modello sharing. 

In particolare l’economia collaborativa viene definita nella Comunicazione UE 

“Un’agenda europea per l’economia collaborativa”587 in cui si dice che il termine “si 

riferisce ai modelli imprenditoriali in cui le attività sono facilitate da piattaforme di 

collaborazione che creano un mercato aperto per l'uso temporaneo di beni o servizi 

spesso forniti da privati. L'economia collaborativa coinvolge tre categorie di soggetti: i) i 

prestatori di servizi che condividono beni, risorse, tempo e/o competenze e possono 

essere sia privati che offrono servizi su base occasionale ("pari") sia prestatori di servizi 

nell'ambito della loro capacità professionale ("prestatori di servizi professionali"); ii) gli 

utenti di tali servizi; e iii) gli intermediari che mettono in comunicazione — attraverso 

una piattaforma online — i prestatori e utenti e che agevolano le transazioni tra di essi 

("piattaforme di collaborazione"). Le transazioni dell'economia collaborativa 

generalmente non comportano un trasferimento di proprietà e possono essere effettuate a 

scopo di lucro o senza scopo di lucro”.  

Negli anni recenti vi è stata una vera e propria esplosione dei servizi denominati P2P 

(peer-to-peer), tale da coprire settori di mercato sempre più ampi. La portata dirompente 

di tale forma economica è rintracciabile anche in una prospettiva valoriale: permettere 

alle persone di ottenere vantaggi economici da beni di loro proprietà sottoutilizzati ed 

accedere a mercati globali588. In questo modo, è stato osservato, si ridimensionano le 

fratture tra i benefici e i costi proprietari; si diminuiscono le esternalità ambientali; si 

																																																																																																																																																																						
provision of car-sharing services, i.e., around EUR 230 million  in 2015” (in  European Parliament,  
Directorate-general  for  Internal  Policies–Structural  and Cohesion Policies, Infrastructure funding 
challenges  in  the sharing economy,  cit. p. 9). 
586 S. Mc Lean, The rise of sharing economy, in Computers and Law, 2015, 1, p. 16. 
587 V. Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e 
sociale europeo e al comitato delle regioni, “Un’agenda europea per l’economia collaborativa”, 
COM(2016) 356 final, del 2 giugno 2016; SWD (2016) 184 final. 
588 S. Mc Lean, cit., p. 16. 
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creano opportunità per i soggetti non occupati; si contribuisce ad avvicinare persone 

estranee creando legami sociali589. L’ a-spazialità dei processi economici sembra ritrovare 

una sua – pur diversa – territorialità grazie a questi strumenti, in quanto la rete, fungendo 

da collettore, mette in relazione soggetti lontani, con ricadute sui sistemi locali590. 

Si è assistito dunque ad un affiancamento del modello sharing al modello economico 

dominante cui in specifici settori – in particolare quello della mobilità – ha sottratto non 

secondarie porzioni di mercato nei contesti urbani. Tali forme di condivisione di stampo 

originariamente solidaristico, sono astrattamente votate ad eliminare passaggi nella catena 

produttiva e ad attenuare i ruoli di forza nel mercato. Ne deriva che dall’affermarsi del 

modello siano sorte progressivamente una serie di criticità591, essenzialmente legate agli 

incumbents e agli interessi radicati nei mercati, posti sotto minaccia dalla competizione 

con nuovi soggetti che vi si affacciano592 alternando le dinamiche della concorrenza. 

Su un altro fronte si muovono inoltre le critiche di coloro che avanzano preoccupazioni 

per ingressi indiscriminati nel mercato in assenza di adeguata regolazione, che in alcuni 

casi hanno dato luogo a violazioni di legge, come negli esempi di scuola rappresentati dai 

servizi offerti dalle aziende Uber593 e  Airbnb594. 

																																																								
589 Richiamando la nota formula di Erasmo secondo cui “there is no joy in possession without sharing”. 
590 Ancora N. Irti, op. cit.  
591 Sul punto insiste anche la Comunicazione COM(2016)356, laddove si sottolinea che i cambiamenti 
derivanti dall’economia collaborativa possano «causare incertezza sulle norme applicabili, specie se si 
unisce alla frammentazione normativa derivante da approcci normativi divergenti a livello nazionale e 
locale», p. 2. 
592 G. Smorto, Verso la disciplina giuridica della sharing economy, in MCR, 2015, 2, 262 rileva che «molte 
delle norme giuridiche che disciplinano i settori oggi travolti dall’economia della condivisione, infatti, 
sono state concepite per disciplinare la vendita di beni e l’erogazione di servizi da parte di professionisti e, 
nella gran parte dei casi, risultano inadeguate a ordinare tali attività quando queste siano poste in essere 
da non professionisti». In questo senso vengono evidenziate due soluzioni tra loro differenti: da un lato 
introdurre discipline uguali o differenziate a seconda dei due gruppi; dall’altro attraverso lo strumento della 
deregolazione e il rafforzamento di regole di soft law. 
593 In maniera analoga le società titolari di servizi di car sharing si sono scontrati con un fronte oppositivo 
composto da un lato da parte dei titolari di licenze di taxi e dall’altro dalle autorità locali e nazionali. Tra 
tutte la vicenda dell’azienda Uber, di cui si parlerà nel paragrafo smart mobility, rappresenta la più 
conosciuta (nonché con un fatturato più elevato) ed è ormai considerato il caso di scuola in ragione dei 
trascorsi giudiziari che ne sono sorti a seguito dei numerosi blocchi del servizio in tutto il mondo. 
594 S. Mc Lean, cit., p. 16. Airbnb è una piattaforma che permette di locare parte o per intero la casa. Ha 
trovato ostacoli sia da parte delle categorie imprenditoriali tradizionali (titolari di alberghi) che da alcuni 
regolatori locali i quali lamentavano che la compagnia godesse di vantaggi sleali sottraendosi dalla 
normativa prevista per le attività tradizionali. Le Autorithies hanno inoltre citato regolazioni di zona e altre 
leggi che governano le locazioni di breve periodo come ostacoli a questo mercato in via di sviluppo (in 
Inghilterra i lord hanno impedito di utilizzare questi strumenti, al pari di alcuni proprietari o associazioni di 
vicinato). 
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La questione è ancora aperta su più fronti: legislatori, amministratori e Authorities su 

scala globale si muovono alla ricerca di un equilibrio tra spazi di legalità a sistema 

positivo invariato e l’affermazione, all’opposto, di una nuova stagione legislativa e 

regolatoria sulla base delle mutate esigenze di mercato. 

Per gli operatori e gli utenti dei servizi resi attraverso le piattaforme tecnologiche e 

dunque, i soggetti che si inseriscono nel paradigma di mercato social, si apre una serie di 

aspetti su cui legislatori e regolatori si stanno progressivamente attestando – in 

particolare, se ne rintracciano dieci595: la protezione dei consumatori; la protezione dei 

dati; gli aspetti legati all’impiego; profili di discriminazione; legislazione in materia di 

pagamenti; tassazione; sicurezza; responsabilità; assicurazione; regolazione specifica per 

il tipo di attività svolta –  

Ciò in considerazione del fatto che il passaggio da un’economia di mercato fortemente 

incentrata sul consumo individuale ad un modello incentrato sulla condivisione ha svelato 

in tempi relativamente brevi una conformazione dello stesso mercato tale da ricreare 

nuove posizioni di forza pur se diverse dalle precedenti. 

Il particolare riferimento è a tutte quelle forme di provvista di beni e di servizi che 

inizialmente nate dal basso – e dunque al di fuori di logiche mercantilistiche – si sono 

trasfigurate in vere e proprie attività di impresa.  È questo quello che può essere definito 

come passaggio dalla sharing alla social economy. 

Le mutate esigenze risultano ancor più esasperate laddove si consideri che tale passaggio 

ulteriore rispetto al mero elemento della condivisione, e cioè, l’affermarsi del social, 

ovvero del valore dei dati nella rete sociale, che ha progressivamente condotto alla 

nozione di data economy, ovvero di un modello economico in cui il dato assume valore 

economico e orienta offerta e domanda596. 

Il mercato così sconvolto da tali linee di tendenza, in cui forme solidaristiche sono 

trasfigurate in attività di mercato prive di adeguata regolazione, svela una molteplicità di 

profili critici, gran parte dei quali riconducibili ai pericoli connessi all’implementazione 

della smart city descritti nel primo capitolo. 

																																																								
595 L’elenco ricalca quello seguito da S. Mc Lean, cit., p. 18. 
596 Cfr. Consumerism 2017, cit., Introduzione. 
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L’esposizione nel mercato dei dati, che è propria della data economy può tuttavia 

condurre, secondo una dinamica metodologica ricorrente in questo studio, non solo a 

risultati critici ma anche a soluzioni di segno positivo. Se in alcuni casi il valore del dato 

personale si fa mero valore economico, ceduto sulle stesse piattaforme e destinato a 

costituire il prezzo del bene o del servizio di volta in volta richiesto597, in ottica 

pubblicistica tale valore può divenire essenziale strumento di gestione delle funzioni 

pubbliche relative all’amministrazione di prestazione, nella prospettiva di economicità ed 

efficienza. 

1.5 Dall’economia lineare all’economia circolare 

Le linee di tendenza che contraddistinguono i fenomeni ascrivibili alla smart economy 

trovano un ulteriore complemento nell’affermarsi di una vera e propria nuova visione 

sistemica del modello economico inteso nella sua complessità, con particolare riferimento 

all’uso delle risorse. Si parla a tal proposito del passaggio dalla linearità alla circolarità598. 

La definizione stessa di economia circolare599 indica un moto in cui le materie vengono 

costantemente riutilizzate nell’ottica di mantenere il proprio valore il più a lungo possibile 

e di ridurre sia l’ingresso di materie nel circuito, sia la fuoriuscita dallo stesso sotto forma 

di rifiuto; in ciò si contrappone al tradizionale percorso lineare, che parte dalla materia e 
																																																								
597 Si vedano sul punto le linee guida in materia di trattamento di dati personali per profilazione online – 19 
marzo 2015 del Garante per la protezione dei dati personali – laddove la profilazione viene definita come 
«attività che ha ad oggetto l’analisi e l’elaborazione di informazioni relative a utenti o a clienti, al fine di 
suddividere gli interessati in profili, ovvero in gruppi omogenei per comportamenti o caratteristiche sempre 
più specifici, con l’obiettivo di pervenire all’identificazione inequivoca del singolo cliente (c.d. single out) 
ovvero del terminale e, per il suo tramite, anche del profilo, appunto, di uno o più utilizzatori di quel 
profilo». 
598 Si richiama ad esempio l’Enciclica del 24 maggio 2015 “Laudato sì del Santo Padre Francesco sulla 
cura della casa comune” laddove si legge che “un percorso di sviluppo produttivo più creativo e meglio 
orientato potrebbe correggere le disparità tra l’eccessivo investimento tecnologico per il consumo e quello 
scarso per risolvere problemi urgenti dell’umanità; potrebbe generare forme intelligenti e redditizie di 
riutilizzo, di recupero funzionale e di riciclo; potrebbe migliorare l’efficienza energetica della città”. 
599 La definizione di economia circolare compare in occasione del World Economic Forum di Davos nel 
2014. In tempi immediatamente successivi la Commissione Europea se ne appropria al fine di ripensare il 
modello economico europeo. La definizione più accreditata è quella fornita dalla Ellen Mac Arthur 
Foundation, secondo cui sarebbe: «un termine generico per definire un’economia pensata per potersi 
rigenerare da sola. In un’economia circolare i flussi di materiali sono di due tipi: quelli biologici, in grado di 
essere reintegrati nella biosfera, e quelli tecnici, destinati ad essere rivalorizzati senza entrare nella 
biosfera». Ulteriori indicazioni sul tema in E. Bompan-I.N. Brambilla, Che cos’è l’economia circolare, 
Milano, 2016, in cui si ricostruiscono l'evoluzione e gli sviluppi del concetto di circular economy. 
L’elaborazione di una teoria economica basata sulla circolarità è riconducibile all’opera di di K. Raworth, 
L’economia della ciambella. Sette mosse per pensare come un economista del XXI secolo, Milano, Edizioni 
Ambiente, 2017. L’opera decostruisce il modello economico lineare cogliendone le criticità e alla luce della 
necessità di superarle ricostruisce il modello circolare, enfatizzandone i tratti essenziali. 
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arriva al rifiuto, ripetendo lo stesso schema: estrazione, produzione, consumo, 

smaltimento. Uno schema che con la complicità dell’aumento demografico e il correlato 

aumento dei consumi viene condotto alle sue estreme conseguenze sul piano degli effetti 

che si ripercuotono sui contesti urbani600. 

L’idea, al pari degli altri modelli alternativi, prende le mosse dalla presa di coscienza 

dell’insostenibilità del modello di sviluppo non solo in termini di efficienza e di crescita 

economica, ma unendo a ciò la valorizzazione dei profili di compatibilità ambientale601. 

Tale concezione, sintesi di un acceso dibattito su scala globale, si è tradotto 

nell’elaborazione di un “Pacchetto” dell’Unione europea602 destinato ad incidere 

concretamente nelle normative nazionali in materia di progettazione, uso, riuso e 

smaltimento delle risorse603. 

																																																								
600 Basti pensare che l’80% del PIL globale deriva dalle città. Per ulteriori indicazioni in tema di 
urbanizzazione a livello globale si veda Un-Habitat, World Cities Report, Urbanization and development. 
Emerging Futures, 2016. 
601 Sul punto v. COM (2014) 490 final laddove afferma che «la transizione verso un’economia più circolare 
è al centro dell’agenda per l’efficienza delle risorse stabilita nell’ambito della strategia Europa 2020 per 
una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva». Sul punto cfr. Comunicazione della Commissione, 
Europa 2020. Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, COM (2010) 2020 def, del 
18 luglio 2014 e Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato 
economico e sociale europeo e al comitato delle regioni, Un’Europa efficiente nell’impiego delle risorse – 
Iniziativa faro nell’ambito della strategia Europa 2020, COM (2011) 21, del 26 novembre 2011. Dello 
stesso tenore, la Comunicazione della Commissione al parlamento europeo, al consiglio, al comitato 
economico e sociale europeo e al comitato delle regioni, L’anello mancante – Piano d’azione per 
l’economia circolare, COM (2015) 614 final, del 2 dicembre 2015, laddove si afferma che «l’azione sul 
fronte dell’economia circolare è quindi strettamente legata a varie priorità dell’Unione (la crescita e 
l’occupazione, il programma di investimenti, il clima e l’energia, l’agenda sociale e l’innovazione 
industriale), come pure gli sforzi messi in atto a livello mondiale per uno sviluppo sostenibile». 
602 La Strategia sull’economia circolare viene elaborata nella Comunicazione della Commissione «Verso 
un’economia circolare: programma per un’Europa a zero rifiuti», del 25 settembre 2014602, successivamente 
superata dalla Comunicazione «L’Anello mancante – Piano d’azione dell’Unione europea per l’economia 
circolare», del 2 dicembre 2015, in cui sembra emergere un approccio integrato di ampio respiro che 
andando oltre il tema – pur centrale – dei rifiuti vuole estendere la sua portata ad ogni fase della «catena del 
valore», dalla produzione alla riparazione ed avendo riguardo a tutti i soggetti coinvolti, sia nella fase 
produttiva che in quella di consumo nonché alle situazioni di divario tra Stati membri. Nelle intenzioni della 
Commissione le azioni proposte dovrebbero contribuire a “chiudere il cerchio” del ciclo di vita dei prodotti 
attraverso un impiego significativo del riciclo e del riuso, con ricadute di segno positivo sia per l’economia 
che per l’ambiente. Gli esiti di tali documenti sono poi confluiti nel «Pacchetto sull’economia circolare» del 
17 marzo 2016 e nella «Relazione della Commissione sull’attuazione del piano d’azione per l’economia 
circolare» del 26 gennaio 2017. 
603 Nella Comunicazione COM (2014) 398 final Verso un’economia circolare: programma per un’Europa 
a zero rifiuti si evidenzia come «a partire dalla rivoluzione industriale lo sviluppo delle nostre economie è 
avvenuto all’insegna del “prendi, produci, usa e getta”, secondo un modello di crescita lineare fondato sul 
presupposto che le risorse sono abbondanti, disponibili, accessibili ed eliminabili a basso costo. È opinione 
sempre più diffusa che questo modello compromette la competitività dell’Europa». 
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Riemerge dunque quanto si è più volte affermato nel corso del lavoro rispetto all’idea di 

un pensiero sistemico, secondo cui le attività umane e l’ambiente sono considerati come 

componenti di un tutto604. È nella stessa Comunicazione sull’economia circolare che si 

riconosce esplicitamente la necessità di un «vero e proprio cambiamento sistemico e un 

forte impulso innovativo, non solo sul piano della tecnologia, ma anche 

dell’organizzazione, della società, dei metodi di finanziamento e delle politiche»605, posto 

che «le infrastrutture, la tecnologia e i modelli aziendali attuali, insieme a comportamenti 

radicati, tengono le nostre economie “legate” al modello lineare»606. 

La strategia sembra coordinarsi con i fenomeni di cui si è parlato sopra, che sembrano 

costituirne virtuose applicazioni in alcuni segmenti di mercato. Sul punto la 

Comunicazione “Un’agenda europea per l’economia collaborativa”607 già citata 

specifica che l’economia collaborativa può incoraggiare la condivisione e l’uso più 

efficiente delle risorse “contribuendo in questo modo al programma di sostenibilità 

dell’UE e alla transizione verso l’economia circolare”. 

Avendo riguardo ai contenuti, inoltre, la vocazione trasversale dell’approccio non si 

esaurisce nel metodo economico, ma si riflette in una pluralità di applicazioni concrete 

destinate ad incidere in distinti settori che saranno oggetto di approfondimento nel 

prosieguo. 

Un primo aspetto, si cui si è detto, è quello ambientale, estendibile secondo un approccio 

ampio anche al governo del territorio608 – si pensi alla rigenerazione urbana, di cui si 

parlerà nel prosieguo; alla progettazione ecocompatibile; alla bioedilizia – e che si traduce 

nell’anticipare le conseguenze negative delle azioni di produzione e consumo alla fase di 

progettazione nonché nell’estendere l’azione alle successive fasi dello smaltimento e del 

monitoraggio dei risultati. 

																																																								
604 Per un approfondimento di taglio storico-filosofico si veda L. Caradona, Sustainability. A history, 
Londra, 2014, in cui viene tracciata una storia dell’idea di sostenibilità sin dal XV sec. 
605 COM (2014) 398 final, cit. 
606 Ibidem. 
607 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e 
sociale europeo e al comitato delle regioni, “Un’agenda europea per l’economia collaborativa”, 
COM(2016) 356 final, del 2 giugno 2016; SWD (2016) 184 final. 
608 In dottrina il rapporto tra governo del territorio e economia circolare è stato rintracciato da P. Lombardi, 
Il permesso di costruire in deroga tra interessi, uso e riuso del territorio, in Rivista giuridica dell’edilizia, 
2016, fasc. 3, pt. 2, pp. 249-266. Si vedano anche T. Bonetti, N. Marzot, M. Roversi Monaco, Frammenti 
per un codice del riciclo urbano, Roma, 2016; nonché E. Fontanari, G. Piperata (a cura di), Agenda Re-
Cycle. Proposte per reiventare la città, Bologna, Il Mulino, 2017. 
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Un secondo aspetto riguarda inoltre il profilo soggettivo: consumatori e istituzioni. 

In primo luogo è evidente lo sforzo del legislatore comunitario di orientare l’azione 

pubblica verso gli obiettivi di “capacitazione” e di “sensibilizzazione” delle comunità 

relativamente alle potenzialità delle novità offerte dal nuovo paradigma. 

In secondo luogo, nella prospettiva funzionale accolta – vale a dire nell’intento di 

ricercare i punti di emersione dei ruoli per i pubblici poteri – appare inoltre caratterizzante 

la necessaria sinergia tra soggetti istituzionali che muove le azioni afferenti al Pacchetto 

sull’economia circolare.  

Il tema dell’economia circolare è infatti progressivamente entrato non solo nel linguaggio 

della dottrina609, ma anche in quello del legislatore nazionale, dove anche alcune leggi 

regionali di recentissima emanazione testimoniano la crescente sensibilità verso tale 

approccio nei livelli di amministrazione più prossimi ai cittadini, in un’ottica di 

sussidiarietà verticale610. Il Piano d’azione necessita di un impegno a lungo termine su più 

livelli: Stati membri, regioni, città, imprese e cittadini611. Nello scenario delineato, gli 

Stati sono chiamati ad assumere un ruolo attivo sia verso gli obiettivi stabiliti all’interno 

																																																								
609 F. De Leonardis, Il futuro del diritto ambientale: l’economia circolare, Relazione tenuta al convegno 
dell’Associazione Italiana di Diritto dell’Ambiente sul tema «Il testo unico dell’ambiente a dieci anni dalla 
sua approvazione» (Roma, 9-10 giugno 2016), in corso di pubblicazione; P. Russo, Il nuovo pacchetto 
sull’economia circolare, in Economia pubblica, 2016, fasc. 2, pp. 169 -176; M.T. Stile, Da economia 
lineare a economia circolare: la strategia dell’Unione europea e l’anello mancante, in Rivista giuridica 
dell’ambiente, 2015, fasc. 4, pp. 647-654; M.T. Stile, Da economia lineare a economia circolare: un 
percorso in salita, in Diritto comunitario e degli scambi internazionali, 2015, fasc. 1-2, pp. 263-266; V. 
Cavanna, Economia verde, efficienza delle risorse ed economia circolare: il rapporto “Signals 2014”  
dell’Agenzia europea dell’ambiente, in Rivista giuridica dell’ambiente, 2014, fasc. 6, pp. 821-829. 
610 La prima legge regionale in tema di economia circolare è stata la LR Emilia Romagna del 5 ottobre 
2015, n. 16, «Disposizioni a sostegno dell’economia circolare, della riduzione della produzione dei rifiuti 
urbani, del riuso dei beni a fine vita, della raccolta differenziata e modifiche alla legge regionale 19 agosto 
1996, n. 31, emanata nell’obiettivo di attuare la decisione 1386/2013/UE relativa all’istituzione del Settimo 
programma di azione dell’UE in materia ambientale al 2020. A tal fine significativa è l’istituzione da parte 
della Giunta regionale del “Forum permanente per l’economia circolare” cui partecipano le istituzioni 
locali, i rappresentanti della società civile, le organizzazioni economiche di rappresentanza delle imprese e 
le associazioni ambientaliste, definendo le modalità di partecipazione anche avvalendosi di appositi 
strumenti informatici». Un altro esempio significativo è dato dalla L.R. Campania, 8 agosto 2016, n. 22, 
«Legge annuale di semplificazione 2016 – Manifattura Campania: Industria 4.0». Inoltre nella LR 26 
maggio 2016, n. 14, «Norme di attuazione della disciplina europea e nazionale in materia di rifiuti» vi è un 
articolo specificamente rubricato “economia circolare” e un successivo “sistema regionale di informazione 
e di educazione alla sostenibilità ambientale”, dalla cui lettura appare che l’economia circolare sia inserita 
in un più ampio contesto di educazione alla sostenibilità sociale e ambientale che coinvolge soggetti 
pubblici e privati nel territorio regionale volti a promuovere il coordinamento, la qualificazione e la 
continuità delle attività. Alla SIESARC partecipano la Regione, i Comuni e le loro forme associative e 
l’Agenzia regionale prevenzione e ambiente della Campania, gli enti di gestione delle aree protette e i 
rappresentanti delle principali associazioni ambientaliste presenti sul territorio regionale. 
611 Cfr. in questi termini COM (2015) 614, cit., p. 3. 
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dell’Unione, sia all’esterno, in vista dell’attuazione degli impegni relativi all’Agenda 

2030 delle Nazioni Unite per lo sviluppo sostenibile e dell’Alleanza del G7 per 

l’efficienza delle risorse (il Piano pone l’obiettivo di raggiungere entro il 2030 gli 

obiettivi di sviluppo sostenibile, in particolare il n. 12, volto a garantire modelli di 

consumo e di produzione sostenibili). 

 

2. Smart environment 

2.1 Premessa. La concezione unitaria dello Smart environment  

L’ottimizzazione di risorse e spazi alla base dell’idea di smart city acquista particolari 

accezioni se declinato nei settori dell’ambiente e dell’energia. 

Ciò ancor più ove si consideri il dato allarmante: nel 2017 l’earth overshoot day – il 

giorno coincidente con l’esaurimento delle risorse rinnovabili che la terra è in grado di 

generare nell’arco dell’anno –612 misurato ogni anno, è caduto il 2 di agosto. Vale a dire 

che nell’anno 2017 per quasi cinque mesi lo sviluppo mondiale si è consumato a 

svantaggio delle generazioni future, a valere sulle risorse prevedibilmente destinate ad 

esse.  

L’obiettivo di realizzare una nuova realtà sociale sulla base di differenti criteri di sviluppo 

degli agglomerati urbani, passa necessariamente attraverso una lettura del concetto di 

ambiente e attraverso l’analisi di alcuni istituti e tendenze che oggi ne segnano 

l’evoluzione. 

Come noto, la “questione ambientale” ha iniziato ad imporsi in tutta la sua complessità613 

dagli anni Settanta del secolo scorso614, anche nel dibattito dottrinale615 e la 

																																																								
612 Si vedano i risultati su www.overshootday.org. Il dato risulta più significativo se confrontato con quelli 
pregressi, in ragione del progressivo arretramento della data: nel 2014, il 19 agosto; nel 2015, il 13 agosto; 
nel 2016, l’8 agosto. 
613 Cfr. E. Fisher, Environmental law as “Hot law”, 2013, 25, 3, Journal of Environmental Law 347: 
«Environmental law is directly concerned with “hot situations” in which the agreed frames, legal and 
otherwise, for how we understand and act in the world are in a constant state of flux and contestation. As 
such, environmental law stands in stark contrast to those areas of law where actors, interests, preferences, 
and thus rights an responsibilities, can be easily identified and thus workable frames of legal action can 
operate. Environmental law is thus a subject in which “reassured certainties give way to tormented 
complexities». 
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consapevolezza circa la sua rilevanza si sta radicando sempre più nel comune sentire 

contemporaneo, superando distinzioni ideologiche o settoriali616. 

In tal senso, il dibattito nell’ordinamento interno, che trova oggi la sua fonte normativa 

nel Codice dell’ambiente, intercetta incessantemente quello avviato parallelamente su 

scala internazionale, segnato, come detto, dall’affermarsi del principio di sviluppo 

sostenibile e di quello, connesso, di integrazione617. 

A partire dalla Conferenza delle Nazioni Unite sull’ambiente umano del 1972 si è 

assistito ad un progressivo affermarsi del concetto di ambiente nell’ordinamento 

giuridico. Sotto il profilo normativo si è avuta una crescita della regolazione settoriale in 

materia ambientale, cui si associa un’intensa attività interpretativa ad opera della 

																																																																																																																																																																						
614 Si richiama in particolare la nascita del c.d. “Club di Roma” e la sua pubblicazione più famosa, il 
documento “The Limits to Growth”, focalizzato sul tema della sostenibilità ambientale del modello socio-
economico dominante.  
615 V. M.S. Giannini, Diritto dell’ambiente e del patrimonio naturale e culturale, 1971; Id., Ambiente: 
saggio sui diversi suoi aspetti giuridici”, in Riv. Trim. dir. Pubbl., 1973, p. 15 e ss. La letteratura in materia 
di ambiente è amplissima. Ex multis, v. P. Dell’Anno, E. Picozza (diretto da), Trattato di diritto 
dell’ambiente, Padova, 2014; R. Ferrara, M.A. Sandulli (a cura di), Trattato di diritto dell’ambiente, 
Milano, 2014; G. Rossi, Diritto dell’ambiente, Torino, 2015. 
616 Interessante è l’attenzione prestata al tema persino nelle sedi religiose. In particolare, di recente, 
nell’Enciclica del 24 maggio 2015 “Laudato sì del Santo Padre Francesco sulla cura della casa comune” 
si legge che «Molti di coloro che detengono più risorse e potere economico o politico sembrano 
concentrarsi soprattutto nel mascherare i problemi o nasconderne i sintomi, cercando solo di ridurre 
alcuni impatti negativi di cambiamenti climatici. Ma molti sintomi indicano che questi effetti potranno 
essere sempre peggiori se continuiamo con gli attuali modelli di produzione e di consumo. Perciò è 
diventato urgente e impellente lo sviluppo di politiche affinchè nei prossimi anni anche l’emissione di 
anidride carbonica e di altri gas altamente inquinanti si riduca drasticamente, ad esempio, sostituendo i 
combustibili fossili e sviluppando fonti di energia rinnovabile. Nel mondo c’è un livello esiguo di accesso 
alle energie pulite e rinnovabili. C’è ancora bisogno di sviluppare tecnologie adeguate di accumulazione. 
Tuttavia, in alcuni paesi ci sono stati progressi che cominciano ad essere significativi, benchè siano lontani 
dal raggiungere una proporzione importante. Ci sono stati anche alcuni investimenti in modalità di 
produzione e di trasporto che consumano meno energia e richiedono minore quantità di materie prime, 
come pure in modalità di costruzione o ristrutturazione di edifici che ne migliorino l’efficienza energetica. 
Ma queste buone pratiche sono lontane dal diventare generali». 
617 Il principio di integrazione, infatti, sorge nell’ambito del diritto dell’ambiente ma è oggi da ritenersi 
esteso ad altre sfere. In dottrina cfr. M.C. Cavallaro, Il principio di integrazione come strumento di tutela 
dell’ambiente, in RIDPC, 2007, 467 e ss.; R. Rota, Profili di diritto comunitario dell’ambiente, in P. 
Dell’Anno-E. Picozza (diretto da), Trattato di diritto dell’ambiente, I, Principi generali, Padova, 2012, 151 e 
ss.; O. Porchia, Le politiche dell’Unione europea in materia ambientale, in R. Ferrara-C.E. Gallo (a cura 
di), Le politiche ambientali, lo sviluppo sostenibile e il danno, cit. 164 e ss. Sul punto si veda inoltre M. 
Renna, I principi in materia di tutela dell’ambiente, in Riv. Quad. Dir. Amb.; 2012, p. 73 il quale considera 
integrazione e sviluppo sostenibile come «principi diversi, che tuttavia in concreto finiscono per fondersi in 
un unico principio» poiché dal punto di vista concettuale «non può esservi alcuna disciplina di fenomeni di 
sviluppo che, all’interno, non abbia in qualche modo introitato la tutela ambientale, per garantire che lo 
sviluppo sia realizzato con equilibrio ed equità – cioè sia, appunto “sostenibile” – in modo da non 
compromettere la qualità dell’ambiente e la disponibilità delle risorse naturali, la qualità della vita e le 
stesse possibilità di sviluppo non solo delle generazioni attuali, ma pure di quelle future». 
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giurisprudenza dalla portata perlopiù estensiva ma non priva di contrasti. Nello 

svolgimento dell’attività di protezione e tutela sono stati creati apparati amministrativi ad 

hoc competenti nelle materie coinvolte e incaricati di attuare gli indirizzi legislativi, cui 

fanno eco una pluralità di procedimenti amministrativi in materia al fine di conformare 

quella attività e di assicurare una efficace composizione degli interessi in gioco618. La 

tutela dell’ambiente rappresenta oggi forse più che allora un terreno di conflittualità, 

stante la presunta insanabile frattura tra ambiente e sviluppo economico619. Tale conflitto 

si riverbera sulle relazioni giuridiche e sociali, siano imprese e comunità stabilite sul 

territorio; stati industrialmente sviluppati e stati in via di sviluppo; generazioni presenti e 

generazioni future. 

In ragione del valore del bene ambientale e della sua afferenza alla totalità degli individui 

la regolazione in questa materia risulta caratterizzata da un elevato livello di complessità, 

che non può prescindere da considerazioni di tipo tecnico-scientifico accanto ad altre di 

carattere economico e sociale e che si riflette sul piano del diritto amministrativo nella 

presenza di istituti procedimentali “rafforzati”620. 

Nell’era definita come “antropocene”, il giurista che voglia cimentarsi nell’analisi della 

dimensione definita da Vienna “smart environment”, quale “smart urban environment”, 

cioè ambiente in un contesto urbano, è chiamato a studiare l’essenziale collegamento tra 

la conformazione della città stessa, le attività antropiche che sul bene giuridico ambiente 

tradizionalmente inteso hanno le proprie ricadute621 e le condizioni degli individui che 

nella città devono trovare soddisfazione dei loro diritti primari. 

Ed in effetti molte questioni ambientali sono legate allo spazio urbano, in ragione della 

densità degli agglomerati urbani e delle dinamiche che vi si innescano, tali da determinare 

impatti decisivi per i territori e per le condizioni di vita e in special modo di convivenza 

																																																								
618 Si pensi ai procedimenti in materia ambientali quali valutazioni (via, vas) e autorizzazioni (aia, aua). 
619 Cfr. Stewart, cit., 1991. 
620 Si pensi ad alcuni istituti come il controllo preventivo; la partecipazione del pubblico; il coordinamento 
tra amministrazioni; il silenzio assenso. 
621 Sulla centralità della persona in prospettiva di solidarietà e doverosità cfr. F. Fracchia, Introduzione allo 
studio del diritto dell’ambiente, Principi, concetti e istituti, p. 122, laddove «la finalità ultima della 
disciplina ambientale non è affatto la protezione della natura in sé considerata, quanto la tutela della 
possibilità dell’uomo di sopravvivere. […] Certamente, l’uomo è ben conscio del fatto che, per assicurare 
la sopravvivenza della propria specie deve tutelare l’ambiente e l’ecosistema, ma la cifra del diritto 
dell’ambiente è individuabile nella prospettiva della doverosità e della solidarietà che soltanto in via 
mediata hanno come oggetto la natura in quanto tale, mentre il vero obiettivo è la sopravvivenza della 
specie umana». 
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degli individui622. Questo dato di fatto da un lato connota come condizione privilegiata 

alcuni elementi quali lo spazio a disposizione dei soggetti, la salubrità, il contesto 

paesaggistico, il silenzio, la privacy623, etc.; su altro fronte determina ricadute sulla sfera 

dei diritti dei soggetti anche in ragione di scelte e decisioni pubbliche che influiscono 

significativamente sull’ambiente in cui essi vivono624.  

Entrambi i fattori contribuiscono a conformare e talora ad erodere la sfera dei diritti dei 

singoli, in una prospettiva di relazione tra questi e l’ambiente stesso625. Muovendo da tale 

presupposto risulta agevole comprendere la ragione per la quale il riconoscimento 

dell’ambiente come valore giuridico si sia presentato come indissolubilmente connesso ad 

una nuova configurazione della persona, facendosi necessario presupposto per il pieno 

sviluppo della stessa e per il relativo esercizio dei suoi diritti fondamentali626. 

Per converso, assumendo la prospettiva dello sviluppo sostenibile e dell’integrazione, per 

altresì emergere la relazione opposta: ogni attività umana che in larga parte si svolge nello 

spazio urbano è destinata ad avere ripercussioni sull’ambiente complessivamente inteso e 

non soltanto sul limitato spazio urbano.  

In tale scenario, alla sfera che viene definita come smart environment, vengono dunque 

ricondotte una pluralità di azioni afferenti all’ambiente urbano. In particolare, è possibile 

																																																								
622 «La situazione di assoluta intimità personale, in cui l’individuo è solo con sè stesso in uno spazio 
inviolabile per chiunque, caratterizzato dall’assoluta libertà e autenticità, appare all’esperienza dell’uomo 
contemporaneo una condizione sempre più remota e astratta, assolutamente eccezionale», così C. De 
Giacomo, Diritto, libertà e privacy nel mondo della comunicazione globale, Milano, 1999, p. 54. 
623 Si pensi alle immissioni, ai rumori legati ai cicli produttivi, al traffico urbano, ai rapporti di vicinato, fino 
ad arrivare al controllo a distanza. 
624 Paesaggio, aria, qualità dei prodotti alimentari, localizzazioni degli immobili e degli impianti di 
produzione, etc. 
625 Sull’integrazione tra uomo e natura la riflessione di taglio filosofico è ampia. Cfr. A. Naess, Ecology, 
Community and Lifestyle, Cambridge, 1989; A. Naess, Etica e natura, Roma-Bari, 1995; S. Bartolomei, 
Etica e ambiente, Milano, 1989; S. Bartolomei, Etica e Natura, Roma-Bari, 1995; L. Lombardi Vallauri, 
Abitare pleromaticamente la terra, in Lombardi Vallauri (a cura di), Il meritevole di tutela, Milano, 1990; 
M. Tallacchini, Diritto per la natura, Torino, 1996. 
626 La dottrina giuridica ha posto l’accento sul collegamento tra sviluppo della persona e tutela 
dell’ambiente, v. S. Patti, La tutela civile dell’ambiente, Padova, 1979, p. 16 e ss.; F. Di Giovanni, 
Strumenti privatistici e tutela dell’”ambiente”, Padova, 1982, p.1; Sul punto si veda la ricostruzione basata 
sull’art. 2 Cost. di F. Fracchia. In termini analoghi R. Donzelli, La tutela collettiva dell’ambiente, in La 
tutela giurisdizionale degli interessi collettivi, Napoli, 2008, p. 676., cit., laddove si evidenzia come sul 
piano delle tutele la protezione dell’ambiente rappresenta un’area del nostro ordinamento in cui l’esigenza 
di tutela di interessi a carattere sovraindividuale si è manifestata con grande intensità. L’ambiente, infatti, è 
un tipico esempio di bene “collettivo”, ontologicamente non appropriabile di un soggetto singolo. In quanto 
tale due sono le conseguenze. L’una di segno positivo: è idoneo a soddisfare pretese reciprocamente 
compatibili tra più soggetti. L’altra di segno negativo: la sua eventuale lesione ricade su cerchie 
indeterminate e indeterminabili di soggetti interessati. 



 

	 - 157 - 

individuare le seguenti: a) riduzione della produzione dei rifiuti e razionalizzazione627; b) 

riduzione dell’inquinamento atmosferico, delle acque, dei suoli e dunque riduzione delle 

emissioni; c) interventi sul patrimonio edilizio: riqualificazione, rigenerazione, recupero 

nonché attenzione al rapporto tra centri e periferie; d) efficientamento energetico; e) 

promozione del verde urbano e bonifica delle aree. 

In alcuni di questi ambiti le tecnologie intervengono materialmente o mutano alcune 

funzioni pubbliche – si pensi alla regolazione del traffico urbano, alla gestione dei rifiuti, 

ma anche alla gestione degli eventi (ormai non più) straordinari, i disastri naturali, le 

calamità – nella misura in cui vengono defererite alcune scelte alla maggior affidabilità ed 

efficienza dello strumento tecnologico. È in questo passaggio che si comprende come gli 

strumenti Iot, così come definiti nel primo capitolo, possono diventare componente 

essenziale nello svolgimento di funzioni pubbliche che afferiscono alla gestione degli 

ambienti urbani. 

Tuttavia, affianco ad ineliminabili spazi operativi per le tecnologie, vi sono alcune 

funzioni relativamente alle quali risulta applicabile una nozione di smartness aperta, 

dunque non legata al profilo tecnologico, ma piuttosto a quello dell’efficienza – si pensi, 

in particolare, all’efficiente gestione degli spazi urbani e alle tematiche che 

nell’ordinamento interno ricadono nella materia del governo del territorio –  

A fronte di tale ampiezza tematica e delle differenti prospettive possibili sembra dunque 

riecheggiare l’antico dibattito sulla nozione giuridica di ambiente628, destinato a risolversi 

in una visione unitaria entro cui ricomprendere differenti “aspetti” a seguito della 

																																																								
627 Differenziazione dei rifiuti o impianti di termovalorizzazione e inceneritori. 
628 La dottrina sulla nozione giuridica di ambiente è amplissima. I contributi hanno preso le mosse da due 
orientamenti fondamentali contrapposti. Un primo orientamento si deve alla ricostruzione di M.S. Giannini, 
Ambiente, Saggio sui diversi suoi aspetti giuridici, in Riv. Trim. dir. Pubbl., 1973, p. 15 e ss., secondo il 
quale stante l’impossibile ricostruzione giuridica unitaria, occorrerebbe fare isolare tre differenti aree 
normative: le bellezze naturali e paesistiche, le norme contro l’inquinamento e le norme urbanistiche. 
Impostazione analoga appare condivisa da A. Predieri, Paesaggio, in Enc. Dir., XXXI, Milano, 1981, p. 
503 e ss., secondo il quale vanno separate una nozione di ambiente costruita in riferimento alla disciplina di 
protezione del paesaggio ed una relativa alla disciplina in materia di difesa dell’aria, acqua e suolo. Su un 
fronte opposto un secondo orientamento, riconducibile a A. Postiglione, Ambiente: suo significato giuridico 
unitario, in Riv. Trim. dir. Pubbl., 1985, p. 32 e ss. in cui viene valorizzata l’unitarietà del concetto. Per una 
sintesi sul punto cfr. M. Cafagno, Principi e strumenti di tutela dell’ambiente come sistema complesso, 
adattativo, comune, Torino, 2007, p. 15 e ss. 
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consacrazione da parte delle note sentenze della Corte Costituzionale n. 210/1987629 e n. 

641/1987630. 

Si afferma così una considerazione unitaria, globale, strategica dell’ambiente631: l’unica 

che appare pienamente in linea con l’approccio smart di cui al primo capitolo. E, ancora, 

si afferma la necessità di ricercare strumenti volti a realizzare gli obiettivi propri, pur 

flessibili, del paradigma. 

Di tali esigenze si ha un esempio concreto nella disciplina VAS, introdotta 

nell’ordinamento interno dietro impulso del legislatore comunitario al fine di valutare 

l’incidenza ambientale di piani e programmi suscettibili di produrre “effetti significativi” 

sull’ambiente632 e volta a costituire un essenziale punto di incontro tra ambiente e 

governo del territorio633. 

2.2 Dallo smart environment alla rigenerazione urbana 

In considerazione di tale visione unitaria, a ben vedere, nella prospettiva della smart city i 

due elementi dell’ambiente e del governo del territorio sembrano – almeno in un primo 

momento – porre sullo sfondo il riparto di funzioni previsto nell’ordinamento 

costituzionale634, a vantaggio di una considerazione integrata e funzionale dei due 

																																																								
629 C. Cost. n. 210/1987 afferma che l’ambiente «comprende la conservazione, la razionale gestione ed il 
miglioramento delle condizioni naturali (aria, acqua, suolo e territorio in tutte le sue componenti), la 
esistenza e la preservazione dei patrimoni genetici terrestri e marini, di tutte le specie animali e vegetali 
che in esso vivono allo stato naturale ed in definitiva la persona umana in tutte le sue estrinsecazioni». 
630 C. Cost. n. 641/1987, che definisce l’ambiente come «bene immateriale unitario, sebbene a varie 
componenti, ciascuna delle quali può anche costituire, isolatamente e separatamente oggetto di cura e 
tutela; ma tutte, nell’insieme, sono riconducibili ad unità. Il fatto che l’ambiente possa essere oggetto di 
varie norme che assicurano la tutela dei vari profili in cui si estrinseca, non fa venir meno e non intacca la 
sua natura e la sua sostanza di bene giuridico che l’ordinamento prende in considerazione». 
631 È noto, infatti, che il diritto dell’ambiente assomma in sé una serie di situazioni giuridiche soggettive 
varie per struttura e tipo di tutela come ad esempio: il diritto all’ambiente salubre, il diritto di partecipazione 
ai processi decisionali, i diritti all’informazione sullo stato ambientale nonché sulle attività e sulle politiche 
che incidono sull’ambiente. 
632 Nell’art. 3 vengono ricompresi «elaborati per i settori agricolo, forestale, della pesca, energetico, 
industriale, dei trasporti, della gestione dei rifiuti e delle acque, delle telecomunicazioni, turistico, della 
pianificazione territoriale o della destinazione dei suoli».  
633 Sulla VAS cfr. E. Boscolo, La valutazione degli effetti sull’ambiente di piani e programmi: dalla VIA 
alla VAS, in Urb. App., 10/2002, p. 1121 e ss.; Id., La VAS nel piano e la VAS del piano: modelli alternativi 
di fronte al giudice amministrativo, in Urb. App., 9/2010, p. 1104 e ss; F. Fracchia, F. Mattassoglio, Lo 
sviluppo sostenibile alla prova: la disciplina di VIA e VAS alla luce del d.lg n. 152/2006, in RTDP, 1, 2008, 
p. 121. 
634 Come noto, infatti, a seguito della revisione del Titolo V della Costituzione ad opera della L. Cost. 18 
ottobre 2001, n. 3, la materia “tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali”, cui si fa rientrare 
anche la “tutela del paesaggio”, rientra nella competenza statale, mentre è attratta alla competenza regionale 
la materia “governo del territorio”, sostituita alla precedente dizione di “urbanistica”. Dunque il potere di 
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elementi635, in ragione della vocazione del territorio: “terminale necessario di ogni 

attività umana, il territorio è infatti oggetto di una pluralità di discipline pubbliche volte 

ad assicurarne al tempo stesso la conservazione e la trasformazione, la fruizione 

pubblica e l’ottimale utilizzazione da parte dei proprietari»636. 

Alla tradizionale impostazione che esaurisce la nozione di governo del territorio nel fine 

dell’ordinato assetto del territorio e nella funzionalizzazione alla realizzazione della 

“convivenza civile”637 se ne è andata sovrapponendo un’altra, tesa a considerare 

congiuntamente l’atteggiarsi delle scelte pianificatorie di governo del territorio e l’assetto 

che ne deriva con la molteplicità degli interessi di rilievo economico convergenti sullo 

stesso638, nonché, da ultimo, con quelli sociali in prospettiva di inclusione e coesione. 

																																																																																																																																																																						
determinare la disciplina nelle materie di legislazione concorrente spetta alle regioni “salvo che per la 
determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato”. Si è quindi in presenza di 
una parcellizzazione delle competenze tra Stato e regioni, con evidenti ripercussioni di segno talora anche 
positivo sulla capacità degli enti di cogliere le innovazioni di cui i territori di riferimento hanno bisogno e 
cristallizzarli in provvedimenti legislativi di avanguardia. 
635 «Il principio di integrazione, mutuato dal diritto dell’ambiente e condiviso in dottrina, inizia a trovare 
spazio nella disciplina legislativa regionale urbanistica, nella quale si afferma l’idea di una funzione di 
pianificazione unitaria del territorio, della quale le finalità di tutela e di conservazione rappresentano il 
filo conduttore», così P. Chirulli, Urbanistica e Interessi differenziati: dalle tutele parallele alla 
pianificazione integrata, Dir. Amm., 1, 2015, 70. 
636 Così P. Stella Richter, Diritto Urbanistico. Manuale breve, Milano, 2016, p. 3. L’indagine in materia di 
territorio è amplissima. In prospettiva storica si vedano L. Mannori, La nozione di territorio fra vecchio e 
nuovo regime. Qualche appunto per uno studio sui modelli tipologici, in M. Cammelli (a cura di), 
Territorialità e delocalizzazione nel governo locale, 43; P. Grossi, L’ordine giuridico medievale, Roma-
Bari, Laterza, 2006, part. 67 e ss, 127 e ss. Per un approfondimento sul territorio come componente degli 
enti territoriali si vedano M. Manetti, Territorio (dello Stato), in Enc. Giur., XXXI, Roma, 1994; E. Tuccari, 
Territorio (regionale), ivi; B. Caravita di Toritto, Territorio (degli enti territoriali minori), ivi; nonché L. 
Paladin, Il territorio degli enti locali, in RTDP, 1961, p. 607 e ss. Altre indagini hanno approfondito in 
chiave evolutiva il territorio tra “spazio giuridico globale” e “spazio giuridico europeo”, si vedano in 
proposito G. Della Cananea, Dal territorio statale allo spazio giuridico europeo, in M. Cammelli (a cura 
di), Territorialità e delocalizzazione nel governo locale, 65. 
637 Su cui si vedano, ad esempio, G. Pastori, Governo del territorio e nuovo assetto delle competenze statali 
e regionali, in B. Pozzo, M. Renna (a cura di), L’ambiente nel nuovo titolo V della Costituzione, Milano, 
2004, 229; L. Casini, L’equilibrio degli interessi nel governo del territorio, cit., p. 8. 
638 Una lettura in tal senso è offerta dallo studio di T. Bonetti, Il diritto del governo del territorio in 
trasformazione, assetti territoriali e sviluppo economico, Napoli, 2011, passim, spec. p.16, laddove afferma 
che «la questione di fondo, dunque, sembra essere quella della ricerca di nuovi paradigmi o modelli 
giuridici che consentano al sistema pianificatorio di misurarsi più efficacemente con le “leggi del 
mercato”», sulla base dell’analoga precedente riflessione di G. Abbamonte, Programmazione economica e 
pianificazione territoriale, cit., p. 801, secondo cui «le motivazioni socio-economiche delle scelte in cui si 
esprime la pianificazione territoriale sono sostanzialmente intese alla programmazione della vita socio-
economica della comunità». Tale rilievo costituisce punto di partenza di larga parte dell’indagine condotta 
in dottrina in tema di governo del territorio e profili economici. Si vedano, senza pretesa di esaustività, G. 
Caia, Governo del territorio e attività economiche, cit., 707 e ss.; G. Berti, Dinamica giuridico-economica 
dell’urbanistica; I. Marino, Pianificazione territoriale e sviluppo economico, 189, il quale evidenzia «il 
legame fra la pianificazione territoriale e lo sviluppo economico ed evidente, anche come prodotto degli 
ordinamenti giuridici contemporanei e segnatamente di quello italiano […] sul territorio si riversano 
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Ciò è emerso in giurisprudenza nel caso del piano regolatore del Comune di Cortina 

d’Ampezzo, che ha condotto il Consiglio di Stato ad interrogarsi sul mutamento 

dell’attività materiale dell’urbanistica639 e a riconoscere che la materia intende rivolgersi 

ad uno sviluppo del territorio «che tenga conto sia delle potenzialità edificatorie dei suoli 

– non in astratto, bensì alle effettive esigenze di abitazione della comunità ed alle 

concrete vocazioni dei luoghi –, sia di valori ambientali e paesaggistici, sia di esigenze di 

tutela della salute e quindi della vita salubre degli abitanti, sia delle esigenze economico-

sociali della comunità radicata sul territorio, sia, in definitiva, del modello di sviluppo 

che si intende imprimere ai luoghi stessi, in considerazione della loro storia, tradizione, 

ubicazione e di una riflessione de futuro sulla propria stessa essenza, svolta – per 

autorappresentazione ed autodeterminazione – dalla comunità medesima»640. 

Tale ampliamento di vedute rappresenta un momento cruciale per l’evoluzione 

dell’urbanistica641 in quanto supera una concezione limitata alle strette maglie della 

disciplina coordinata dell’edificazione dei suoli e si spinge a ricomprendere le ulteriori 

finalità di carattere economico-sociale delle comunità locali, tenendo conto degli interessi 

delle altre comunità nonché di quelli rappresentati dagli altri livelli di governo regionale e 

statale642 attraverso una ponderazione tra tutti gli interessi ivi afferenti643. 

																																																																																																																																																																						
infatti le tensioni della società nel contemperare ambiente, utilizzazione e fruibilità del territorio, sviluppo 
economico e vocazioni sociali, e così via».  
639 Si richiama sul punto la fondamentale lezione di L. Benevolo, Le origini dell’urbanistica moderna, Bari, 
1968, p. 1, secondo cui «l’urbanistica moderna non nasce contemporaneamente ai processi tecnici ed 
economici che fanno sorgere e trasformano le città industriali, ma si forma in un momento successivo, 
quando gli effetti quantitativi delle trasformazioni in corso sono divenuti evidenti ed entrano in conflitto tra 
loro, rendendo inevitabile un intervento riparatore».	
640 Così Cons. Stato, IV, 10 maggio 2012, n. 2710. E «il potere di pianificazione urbanistica non è solo 
funzionale all’interesse pubblico all’ordinato […] che trovano il fondamento in valori costituzionalmente 
garantiti». Alla sentenza hanno fatto seguito altre pronunce CDS IV, 28 novembre 2012, n. 6040; IV 6 
maggio 2013 n. 2427; IV 13 giugno 2013 n. 3262. 
641 F. Salvia, Sulla nozione di urbanistica e su alcuni suoi corollari, in Nuove Autonomie, 3, 2012, p. 247 
ravvisa la funzione dell’urbanistica nel «creare sinergie tra le molteplici attività che si svolgono nel 
territorio, in vista del migliore soddisfacimento dei diversi interessi in campo». 
642 Secondo una nuova concezione atta a mettere in crisi la classica ricostruzione secondo cui vi sarebbe 
un’attività di «ponderazione comparativa si più interessi secondari in ordine ad un interesse primario», su 
cui si veda M.S. Giannini, cit. 
643 «Tutti si pongono rispetto alla norma in una condizione di parità di partenza poiché di tutto o in ogni 
caso della maggior parte di essi l’amministrazione è affidataria», così S. Cognetti, La tutela delle 
situazioni soggettive tra procedimento e processo. Le esperienze di pianificazione urbanistica in Italia e in 
Germania, Napoli, 1987, p. 64 e ss. 
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È entro tale quadro evolutivo che devono essere contestualizzate le problematiche delle 

città e dunque ricercati gli strumenti giuridici idonei per intervenirvi644. Una città in cui 

alle esigenze di espansione645 sembrano sostituirsi quelle di rigenerazione646, passaggio 

intermedio ineliminabile affinchè si possa pervenire all’implementazione della smart city. 

Il rilievo circa la fase di crisi delle città647 segnalato nei capitolo precedenti intercetta il 

dibattito tuttora acceso in urbanistica sui rapporti tra governo del territorio e proprietà 

privata. Se da un lato il tema si sviluppa relativamente all’attività di conformazione della 

proprietà privata, prerogativa ineliminabile della funzione di governo del territorio648, 

dall’altro si discute circa la problematicità dell’affermarsi di un modello di sviluppo 

sbilanciato a vantaggio degli interessi economici e della proprietà privata, a detrimento 

della c.d. “città pubblica”,  attraverso un’inversione del rapporto tra “valore di scambio” e 

“valore d’uso” della città stessa649.  

È in questo contesto che ha trovato spazio la riflessione sul “diritto alla città” come 

«forma superiore di diritti: diritti alla libertà, all’individualizzazione nella 

																																																								
644 Per una prima riflessione in tema di smart city con riferimento al territorio si veda D. Ielo, L’Agenda 
digitale. Dalle parole ai fatti, Torino, 2015, pp. 109-145, che intitola il capitolo «La mano disegna sé stessa 
con il pennello del pianificatore. Spunti per uno studio di prefattibilità di una smart city o di una smart 
town». 
645 P. Stella Richter, I sostenitori dell'urbanistica consensuale, in P. Urbani (a cura di), Le nuove frontiere 
del diritto urbanistico, Milano, 2013, 21, osserva che «oggi non viviamo più in una fase di espansione delle 
nostre città, ma in una fase in cui il problema è quello del recupero e del riutilizzo dell'esistente, sia esso 
costituito dai centri storici, sia e ancor più dalle nostre periferie, spesso degradate e carenti di servizi con 
grandi volumi di opifici dismessi e di costruzioni comunque da riconvertire a nuove funzioni». 
646 Sul tema si vedano S. Amorosino, Il finanziamento e le dotazioni urbanizzative nei programmi di 
rinnovamento urbano, in RGE, 2013; R. Dipace, La rigenerazione urbana tra programmazione e 
pianificazione, in RGE, 5, 2014; G. Graziosi, I programmi di riqualificazione urbana, in S. Bellomia, G. 
Pagliari, M.A. Sandulli (a cura di), Proprietà e trasformazione del territorio. Trattato dei diritti reali, IV, 
Milano, 2013; G. Gualandi, Dallo “ius aedificandi” allo “ius restituendi” (inteso come diritto di 
recuperare, rigenerare e sostituire l’esistente), in Giustamm, n. 4/2014; P. Mantini, Rigenerazione urbana, 
Resilienza, Revolution, Profili giuridici, in INU, 11/2013; F. Museo, Rigenerazione urbana, Roma, 2009; 
A. Simonati, La disciplina regionale dei centri storici, in RGE, n. 2/2015; F.F. Guzzi, Rigenerazione 
urbana e valorizzazione dell’esistente, in Federalismi, 22/2016; A. Angiuli, Rigenerazione identitaria e 
semplificazione nel governo del territorio, in P. Stella Richter (a cura di), Governo del territorio e 
patrimonio culturale, Milano, 2017, p. 29; P. Otranto, Rigenerazione urbana delle aree degradate e 
patrimonio culturale, ibidem; cfr. inoltre i molteplici contributi contenuti in F. di Lascio, F. Giglioni, La 
rigenerazione di beni e spazi urbani. Contributo al diritto delle città, Bologna, 2017. 
647 Si veda A. Casaglia, prefazione a H. Lefebvre, Il diritto alla città, Verona, 2014, p. 7 e ss. che fa 
riferimento alla «crisi della città come crisi della società nella sua dimensione spaziale “legata a doppio 
filo allo sviluppo del sistema capitalistico industriale». 
648 Sul punto si veda, per tutti, P. Stella Richter, Diritto urbanistico. Manuale breve, Milano, 2016, p. 10 e 
ss. 
649 A. Casaglia, cit., il «valore di scambio, della città come oggetto si era venuto sostituendo al suo valore 
d’uso” privando i cittadini “del senso fondamentale della vita urbana” nonché della città “come luogo 
della partecipazione, dell’incontro e dell’interazione”».  
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socializzazione, all’habitat, all’abitare»650 in relazione ai quali la città sarebbe il banco di 

prova dell’effettività degli stessi651.  

Tale ricostruzione problematica, sebbene elaborata sull’osservazione delle città modellate 

dalla rivoluzione democratico-liberale delle moderne economie industriali, tende tuttavia 

ad essere suscettibile di applicazione trasversale, sia sul piano geografico, sia 

nell’approfondimento scientifico652. 

Alcune caratteristiche di fondo sembrano infatti caratterizzare la città che si presenta a noi 

oggi, tali da indurre a percepire la crisi di quel modello: la conformazione della città da 

parte dell’economia di mercato e dunque dalla proprietà privata653 viene favorita da non 

sopiti processi di privatizzazione, liberalizzazione, deregolamentazione, interventi attuati 

in base a rigide zonizzazioni e perdita di spazio pubblico. Il modello basato su un 

continuo ciclo di produzione e riproduzione, e sul conseguente sviluppo dell’indotto 

urbano sul territorio, determina l’aumento delle zone di periferia e i fenomeni di 

dispersione abitativa – sprawl – con i connessi costi in termini di mobilità, consumi, 

emissioni, nonché di carattere sociale – nella conduzione dei ritmi di vita e dell’accesso ai 

beni e ai servizi –   

Il tradizionale strumento urbanistico, il piano regolatore generale, sembra adagiato su 

questa logica assecondando una concezione “razionalista” o “legalistico-burocratica”: il 

pianificatore è integrato in una struttura che svolge un’azione dall’alto verso il basso (top-

down) nel segno della legalità654. In siffatto scenario, il territorio è considerato come 

oggetto passivo sul quale intervenire, tralasciando sullo sfondo gli elementi di vivacità e 

le mutevoli condizioni che lo contraddistinguono655. 

																																																								
650 Ibidem. 
651 R. Cavallo Perin, Beyond the municipality: The city, its Rights and its Rites, in Italian Journal of Public 
Law, 2, p. 314, fa riferimento a «the city as a stress test of the effectiveness of the rights of man». 
652 In tal senso M.G. Della Scala, La città, cit., p. 338; D. Harvey, N. Brenner, P. Marcuse, M. Mayer, Cities 
for people, not fr profit. Critical Urban theory and the right to the city, Ney York, 2012; J. B. Auby, Droit, 
cit., p. 273. 
653 Sul punto si veda P. Urbani, cit., in cui si evidenzia come la pianificazione urbanistica fu la prima 
tecnica con cui si delimitò il contenuto della proprietà privata del suolo. M.G. Della Scala, cit. 338. 
654 Ciò che sembra rievocare l’idea di Le Corbousier della pianificazione per zonizzazione, con una rigida 
suddivisione funzionale del territorio. 
655 Ulteriori rilievi del genere in A. Faludi, Decisione e pianificazione ambientale, Bari, 1987. 
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Tali considerazioni costituiscono il dato concreto entro cui si innestano i ripensamenti in 

corso nella materia del governo del territorio, con particolare riferimento agli strumenti di 

intervento e alla rispondenza agli effettivi bisogni delle collettività di riferimento. 

Muovendo da tali premesse, la prospettiva della rigenerazione urbana appare interessante 

per un duplice ordine di ragioni. 

Sul piano fattuale, perché rappresenta l’istituto che più di ogni altro è in grado di supplire 

alla situazione reale delle città contemporanee andando ad intervenire dal punto di vista 

urbanistico, ambientale, sociale, economico nel tessuto urbano in maniera mirata656.  

Sul piano giuridico, perché si pone in linea con le affermazioni svolte nel primo capitolo 

nel delineare il concetto di smart city e per l’appunto, sembra costituire lo strumento 

centrale attraverso cui l’ordinamento interviene sul piano normativo – come si vedrà, sia a 

livello statale che a livello regionale – per disciplinare problematiche crescenti 

nell’utilizzo del territorio e le ricadute di questo sull’ambiente.  

In sé considerato, il termine “rigenerazione”657 sembra connotato da magmaticità e 

complessità, in quanto destinato a ricomprendere differenti azioni al suo interno. A tal 

proposito è stato correttamente osservato che «quella di “rigenerazione” nel diritto 

urbanistico e del governo del territorio sembra potersi definire nozione composita, che 

muove dalla riqualificazione per così dire “fisica” di aree e fabbricati (diremmo veri e 

																																																								
656 In particolare «essa evoca semanticamente il rinnovamento di una realtà fattuale da effettuarsi funditus, 
volto alla creazione dei presupposti per il superamento di criticità riconducibili ad un assetto attuale dato, 
siccome stratificatosi nel tempo; profilandosi, inoltre, quale strumento di promozione di quella realtà del 
territorio attraverso la scoperta e la mise en valeur di potenzialità in precedenza inespresse, ma allo stesso 
tempo insite nel substrato materiale oggetto di considerazione», così A. Angiuli, Rigenerazione, cit., p. 30.  
E ancora «la rigenerazione urbana troverebbe il proprio tratto distintivo nella pluralità di interessi presi in 
considerazione in un piano o programma politematico volto a prefigurare una visione della città di medio-
lungo periodo nella quale interventi volti al superamento del degrado fisico si completano attraverso 
misure idonee ad incidere sul degrado socio-economico. Altro tratto distintivo consisterebbe nella 
necessaria flessibilità dello strumento pianificatorio e nella sua idoneità a dettare linee guida generali di 
sviluppo della città (in un patto che lega le comunità, le istituzioni e gli stakeholders) verso un obiettivo di 
sviluppo sostenibile e coesione territoriale, economica e sociale (parte strutturale), lasciando ad altri 
strumento l’attuazione del disegno prefigurato nel piano. Piani o programmi così concepiti costituirebbero 
– sia per la prospettiva sia per il metodo – espressione della logica strategica in ambito urbanistico» così 
P. Otranto, cit., 96-97; Cfr. anche R. Dipace, cit., 
657 F.F. Guzzi descrive la rigenerazione come un «processo ampio e complesso che ha ad oggetto la 
riduzione del consumo di suolo per mezzo del fare, ovvero attraverso la riorganizzazione del patrimonio 
edilizio esistente, la riqualificazione e recupero (anche funzionale) delle aree degradate e dismesse, la 
rivalutazione degli spazi pubblici e del verde urbano» e dunque «contenimento del consumo di suolo e 
valorizzazione dell’esistente sono due facce della stessa medaglia, aspetti connessi e complementari; per 
mezzo del fare (riutilizzo e riqualificazione dell’esistente) si conserva l’esistente evitando appunto utilizzo 
di nuove aree». 
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propri contesti territoriali) e si arricchisce di obiettivi di rivitalizzazione socio-economica 

senza peraltro esaurirsi in tali aspetti»658. 

Nel senso delineato, dunque, sembra stemperarsi il richiamo al concetto stesso di 

sostenibilità, in quanto ad ordinamento vigente ogni rigenerazione non può non essere per 

sua natura sostenibile659: la rigenerazione conterrebbe essa stessa nel suo nucleo 

essenziale l’idea di un intervento modellato su paradigmi differenti rispetto a quelli 

adottati in precedenza, tenendo conto delle specificità dei luoghi660, in una prospettiva di 

resilienza. 

Ed in tale considerazione sembra confermarsi l’impostazione seguita nel secondo 

capitolo, volta ad evidenziare il passaggio dalla sostenibilità alla rigenerazione attraverso 

i documenti analizzati. 

L’affermazione sembra infatti trovare conforto nelle indicazioni provenienti dalle 

politiche sovranazionali, in particolare nell’evoluzione avvenuta sia a livello europeo fino 

alla Carta sottoscritta a Bilbao, sia nelle sedi Habitat, con riguardo – tra gli altri – al 

profilo dell’effettività degli strumenti giuridici per pianificare e realizzare le città del 

futuro. 

 

2.3 Lo sviluppo della rigenerazione nella legislazione. Dal piano, al progetto, al piano 

Le normative di livello statale, regionale e comunale sono volte a promuovere i processi 

rigenerativi, sebbene allo stato attuale, in ragione della portata innovatrice delle 

																																																								
658 Così A. Angiuli, Rigenerazione identitaria e semplificazione nel governo del territorio, in P. Stella 
Richter (a cura di), Governo del territorio e patrimonio culturale, Milano, 2017, p. 29. 
659 Ibidem. In particolare considerato che «ogni rigenerazione applicata al territorio è permeata da 
mutamento voluti, perseguiti ed in qualche misura inevitabili, che tuttavia, affondano le loro radici e le 
valutazioni di “fattibilità” sul piano tecnico-economico e dell’interesse pubblico nel riconoscimento e nel 
grado di attuazione del fattore identitario», così A. Angiuli, p. 31. In termini parzialmente diversi P. 
Mantini, Rigenerazione urbana, resilienza, re/evolution. Profili giuridici, in Atti del XXVIII Congresso 
dell’Istituto nazionale di Urbanistica, Roma, 2013, in www.inu.it. 
660 In tal senso si evidenzia che «la preesistenza non può, pertanto, costituire in via generale un mero fatto 
storico, substrato materiale o punto di partenza di un processo descrittivo che conduca alla realizzazione di 
un assetto “diverso da (…)”, ma esprime essa stessa dei contenuti identitari dai quali non si può 
prescindere nell’identificazione di obiettivi e percorsi rigenerativi e di strumenti tecnici e giuridici 
strumentali alla loro realizzazione», così A. Angiuli, p. 31. «Rigenerare, cioè restituire a nuova vita una 
realtà muovendo dagli interna corporis della stessa, non può equivalere alla realizzazione di un quid 
totalmente diverso che disconosca e neghi in radice il precedente. In particolare, non può significare 
cancellare e riprodurre ex novo, utilizzando soltanto in modo diverso il “territorio”, considerato come 
materiale neutro da (ri)modellare secondo scelte politico-amministrative ed economiche», Id. p. 30. 
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fattispecie, nonché delle profonde differenze che caratterizzano le diverse aree territoriali, 

non vi siano forme e contenuti univoci661. 

A ciò si aggiunga che altri concetti precedono e affiancano il tema della rigenerazione, sia 

in dottrina che nell’ordinamento positivo. In particolare, sulla scorta dell’ordinamento 

francese, è stata esaminata la nozione di “rinnovamento urbano”662, talora sovrapposto al 

recupero del patrimonio edilizio esistente663, talora come nuova nozione composita. 

Secondo parte della dottrina il merito della rigenerazione sarebbe quello di rappresentare 

uno strumento idoneo ad agevolare l’emersione degli interessi della collettività e sarebbe 

pertanto strettamente connesso con la qualità della vita degli individui664 assumendo così 

valore centrale e strategico nei procedimenti di pianificazione. 

																																																								
661 Ciò è stato rilevato dalla dottrina più recente, secondo cui «le normative adottate presentano molte 
differenze, ad esempio quanto alle finalità e agli strumenti previsti. Ciò riflette la varietà degli orientamenti 
politici, oltre che, più in generale, la pluralità delle culture sociali, che variano in base al territorio e alle 
tradizioni locali. Allo stesso tempo, però, è possibile mettere a fuoco la tendenza al consolidamento, se non 
di un disegno unitario e condiviso, quanto meno di uno spettro di soluzioni che vengono affermandosi come 
prevalenti», così E. Chiti, La rigenerazione, cit., p. 17. 
662 Sul punto si veda la posizione di P. Stella Richter, in AA.VV., Le renouvellement urbain en Europe, in 
Les Cahiers du GRIDAUH, sous la direction de David Renders, Jacqueline Morand-Deviller, Thierry 
Tanquerel, Mircea Dutu, Francois Priet, Paris, 2014, p. 233 e ss. in cui si rileva l’inesistenza di una 
definizione unica di rinnovamento urbano nonché di una disciplina uniforme in tutto il territorio nazionale. 
A tal proposito si richiama il dPR 6 giugno 2001, n. 380 che definisce la ristrutturazione urbanistica come 
«l’insieme della attività tendenti a sostituire il tessuto oggetto di un rinnovamento urbano attraverso un 
altro, differente, mediante un insieme organizzato d’interventi di costruzione ivi compresi, con modifiche 
del disegno dei lotti, delle costruzioni singole e del sistema stradale». Tali interventi possono estendersi 
inoltre ad altri strumenti, quali Piani di recupero di zone degradate, di cui alla L. 457/1978 e Piani di 
recupero dell’abusivismo, regolati dalla L. 47/1985 e, analogamente, agli interventi di riconversione urbana 
attraverso l’accordo di programma, volto ad apportare variante automatica al PRG. Di rinnovamento urbano 
parla anche S. Amorosino, Le financement et les equipements del programmes de renouvellement urbain, in 
Le renouvellement urbain en Europe, cit., p. 73 e ss.; Id. Il finanziamento e le dotazioni urbanizzative nei 
programmi di rinnovamento urbano, in RGE, 2015, p. 315; Id. Governo del territorio. Scenari economici 
ed innovazioni amministrative, Napoli, 2016, 97 e ss, secondo cui sarebbe «sintesi verbale che comprende 
vari tipi di programmi, o progetti, di intervento sul tessuto urbano, caratterizzati da obiettivi diversi: il 
recupero delle zone o quartieri degradati, il rinnovo o il risanamento urbano, oppure la rigenerazione, la 
riabilitazione, la valorizzazione, la riqualificazione, la rivitalizzazione, la riconversione urbana; la 
dotazione di infrastrutture indispensabili ad assicurare la vivibilità urbana, sino alla riorganizzazione 
(réaménagement) o ristrutturazione urbana o – al contrario – la salvaguardia di particolari tessuti di 
valore storico e culturale» sebbene si riconosca che «in alcuni casi le locuzioni usate sembrano pressoché 
sinonime – ad esempio: la riabilitazione (rèhabilitation) ed il risanamento (assainissement) urbano» e «in 
molti casi indicano finalità specifiche e – quindi – tipi di interventi diversi». 
663 La questione del recupero del patrimonio edilizio esistente non è di certo nuova nel dibattito dottrinale. 
Si veda per un inquadramento dogmatico V. Caputi Jambrenghi, Profili giuridici evolutivi della 
pianificazione per il recupero del patrimonio edilizio esistente, in Scritti in onore di Massimo Severo 
Giannini, II, Milano, 1988, 67 e ss.  
664 In questo senso la rigenerazione sarebbe «strumento attraverso il quale la cittadinanza può reclamare il 
proprio diritto alla qualità della vita nei suoi vari aspetti», così R. Dipace, cit. p. 249. 
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Altra posizione sembra spingersi oltre, preferendo parlare di rigenerazione identitaria665, 

evidenziando l’insufficienza di «generici riferimenti alla “qualità della vita” o 

all’inclusione sociale per legittimare un’uniformità di regole pur aventi ad oggetto 

interventi “rigenerativi” destinati ad operare su realtà profondamente differenti»666. In tal 

senso dunque, dinanzi a fattispecie differenti tra loro667, a fronte dell’impiego dei 

medesimi strumenti giuridici, si dovrebbe assumere un atteggiamento cautelativo nei 

confronti della tipologia di interventi ammissibili, evitandone l’uniformità e il 

conseguente rischio di omologazione668. 

L’attività di recupero e di riutilizzo del patrimonio edilizio esistente è stata oggetto di 

intervento normativo negli anni passati. Entro questo solco si sono sviluppati strumenti 

																																																								
665 Vale a dire «nella magmaticità dei significati attribuiti ed attribuibili al termine “rigenerazione” 
applicato alla disciplina del territorio, dei beni su di esso insistenti, degli spazi pubblici, degli interventi 
pianificati e/o complessi preordinati ad una rivitalizzazione mirata non solo ad obiettivi di tipo 
impiantistico-strutturale e funzionale, ma estesa a prospettive di recupero e promozione socio-economica e 
culturale di beni e comunità più o meno ampie, e/o di restituzione alla competitività di parti del territorio 
compromesse o degradate, sembra affacciarsi quello – forse più idoneo ad essere tradotto in misure 
giuridiche- di “rigenerazione identitaria”», A. Angiuli, cit., p. 36. 
666 Così A. Angiuli, cit., p. 37, la quale afferma a tal proposito che «non basta, in altri termini, evocare il 
“carattere innovativo della rigenerazione” per innescare automaticamente processi virtuosi di 
“trasformazione territoriale” e “degli strumenti di pianificazione tradizionali”», rintracciando, al 
contrario, tale costante riferimento nella letteratura urbanistica. Tali considerazioni intercettano un dibattito 
già affontato dalla dottrina e financo dalla giurisprudenza costituzionale con riguardo ai beni culturali e al 
valore identitario degli stessi. Il riferimento è a C. Cost. 7 dicembre 2006, n. 405. In dottrina cfr. G. De 
Giorgi Cezzi, Il diritto all’identità minore. Beni culturali e tutela degli status, in Studi in onore di Leopoldo 
Mazzarolli, III, Regolazione, finanza, beni, Padova, 2007, p. 222 e ss.; nonché significativi riferimenti in R. 
Di Raimo, La proprietà pubblica e degli enti privati senza scopo di lucro: intestazione e gestione dei beni 
culturali, in Rass. Dir. Civ., 4, 2010, p. 1101 e ss. Sul punto si veda inoltre l’analisi della prospettiva 
costituzionale offerta da M.S. Giannini tesa a valorizzare la relazione tra interesse qualificante i beni 
culturali e diritti non patrimoniali degli individui come collettività e fruitori degli stessi, M.S. Giannini, I 
beni culturali, in Riv. Trim. Dir., pubbl., 1976, p. 20 e ss.; Id., I beni pubblici, Roma, 1963, p. 89 e ss. Tale 
prospettiva ricostruttiva trova conforto anche nelle fonti: si pensi ad esempio alla Dichiarazione 
dell’Unesco del 16 novembre 1972 sul recupero e la protezione dei beni culturali la quale sancisce che gli 
Stati si impegnino ad «adottare una politica generale intesa ad assegnare una funzione al patrimonio 
culturale naturale nella vita collettiva e a integrare la protezione di questo patrimonio nei programmi di 
pianificazione generale». 
667 Per fare un esempio: una cosa è un’area industriale dismessa, ben diverso è un centro storico. Sulla 
specificità dei centri storici si vedano i contributi in P. Stella Richter (a cura di), Governo del territorio e 
patrimonio culturale, Milano, 2017. Sull’attività di rigenerazione con riferimento ai beni culturali cfr. anche 
G. Manfredi, Rigenerazione urbana e beni culturali, in F. Di Lascio, F. Giglioni, La rigenerazione, cit., p. 
279 e ss. 
668 Il rilievo vale per il paesaggio e il patrimonio culturale, così come per quegli elementi che caratterizzano 
gli arredi urbani in determinati contesti (si pensi, ad esempio) alle tradizionali cabine telefoniche rosse di 
Londra. 
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giuridici e modelli di azione amministrativa destinati alla promozione del patrimonio 

edilizio esistente: i c.d. Piani senza espansione669. 

In particolare, dagli anni Settanta in poi, si è assistito ad una proliferazione di istituti 

giuridici volti a coniugare pratiche di recupero670, riqualificazione671 e riuso dell’esistente 

con le finalità di sviluppo sociale ed economico. Tra di essi: Piani di recupero672; 

Programmi complessi673 previsti nella legislazione statale e regionale quali: programmi 

integrati di intervento674; programmi di recupero urbano675; programmi di riqualificazione 

urbana e sviluppo sostenibile del territorio676; contratti di quartiere677; le società di 

																																																								
669 Sul punto si vedano i contributi in P. Stella Richter (a cura di), Giudizio amministrativo e governo del 
territorio. La generazione dei piani senza espansione, Milano, 2016. 
670 «Il recupero avrebbe come finalità la possibilità di rendere nuovamente disponibile – pur nel rispetto 
della tipologia edilizia e della struttura urbana esistenti – un edificio, un edificio, un quartiere o un’area 
con rinnovate utilizzazioni, e funzioni che, nell’evoluzione della legislazione, si legano al superamento del 
disagio sociale mediante interventi che incidono su temi quali il welfare, la lotta alla povertà ed alla 
disoccupazione e, sul versante giuridico, ai c.d. compiti di benessere», così P. Otranto, cit., p. 96. 
671 «La riqualificazione sarebbe ancorata al miglioramento della qualità delle funzioni urbane nel contesto 
delle preesistenze (programmi integrati di intervento ex lege n. 179/1992; PRUSST ex d.m. 8 ottobre 1998, 
n. 1169) e diverrebbe strumento sia per il miglioramento della competitività dell’area in uno scenario di 
concorrenza globale tra città, sia per l’ottimizzazione delle risorse», così P. Otranto, cit., p. 96. Cfr. anche 
P. Mantini, Rigenerazione urbana, cit. 
672 Il testo normativo di riferimento è costituito dalla L. 5 agosto 1978, n. 457; e i piani di recupero urbano 
di cui alla l. n. 493/1993. In dottrina si vedano P. Bonaccorsi, G. D’Angelo, Il recupero del patrimonio 
edilizio nella legge 457/1978, in RGE, 1979, p. 3 e ss; L. Collarile, Sul recupero del patrimonio edilizio ed 
urbanistico esistente, ibidem, 117 e ss.; E. Sticchi Damiani, Recupero delle abitazioni e organizzazione del 
territorio, Milano, 1980; S. Perongini, I piani di recupero: aspetti procedimentali e sostanziali, in RGE, 
1982, II, 235 e ss.; E.M. Marenghi, Il recupero del patrimonio edilizio e urbanistico esistente, Milano, 
1982; A. Crosetti, Piano di recupero, in NDI, App., vol. V, Torino, 1984; V. Caputi Jambrenghi, Profili 
giuridici evolutivi della pianificazione per il recupero del patrimonio edilizio esistente, cit.; S. Amorosino, 
Il piano di recupero nel sistema dei piani urbanistici, in RGE, 1990, 2, 239 e ss.; F. Migliarese, Piano di 
recupero e patrimonio edilizio, in DDP, XI, Torino, 1996; A. Fiale, La riqualificazione urbana tra 
pianificazione del territorio e governo dell’ambiente, in Studium Iuris, 2001, 981 e ss.; P. Urbani, 
Urbanistica solidale. Alla ricerca della giustizia perequativa tra proprietà e interessi pubblici, Torino, 
2001; C. Pinamonti, I piani e programmi di recupero urbano, in D. De Pretis (a cura di), La pianificazione 
urbanistica di attuazione: dal piano particolareggiato ai piani operativi, Trento, 2002. 
673 In dottrina si veda G. Graziosi, I programmi di riqualificazione urbana, in S. Bellomia, G. Pagliari, 
M.A. Sandulli (a cura di), Proprietà e pianificazione del territorio. Trattato dei diritti reali, vol. IV, 
Milano, 2012, p. 653 e ss. 
674 L. 17 febbraio 1992, n. 179, art. 16. In dottrina cfr. S. Villamena, Programmi integrati di intervento: 
osservazioni su requisiti generali ed efficacia, in P. Stella Richter (a cura di), Sicurezza del territorio – 
Pianificazione e depianficazione, Atti del 15° e 16° Convegno nazionale dell’Associazione italiana di 
diritto urbanistico. Ferrara, 6-7 ottobre 2011 e Macerata 28-29 settembre 2012, in Quad. Riv. Giur. Ed., 
2014, p. 247 e ss; nonché D. De Pretis, Piani integrati e buon andamento dell’amministrazione, in Le 
Regioni, 1993, 919, ss. La quale rilevava nell’istituto «aspetti di radicale estraneità ai principi 
fondamentali del sistema urbanistico anzi si cala in quest’ultimo con un impatto dirompente e 
sostanzialmente distruttivo», p. 920. 
675 D.l. 5 ottobre 1993, n. 398 e smi, art. 11. 
676 Di cui al D.M. 8 ottobre 1998, n. 1169. In dottrina v. R. Damonte, Programmi di riqualificazione urbana 
e di sviluppo sostenibile (PRUSST) di cui al d.m. 8 ottobre 1998 n. 1169, in RGE, 2001. 
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trasformazione urbana678; il programma di riabilitazione urbana679. Una indicazione sul 

punto è fornita anche dal Codice dei beni culturali e del paesaggio, all’art. 143, comma 3, 

lett. f), il quale prevede che il piano individui “gli interventi di recupero e 

riqualificazione delle aree significativamente compromesse o degradate”, nonché, da 

ultimo dall’art. 5 del d.l. 13 maggio 2011, n. 70, c.d. “Decreto sviluppo”680. Nel 

perseguimento degli stessi fini, alcune regioni si sono attrezzate implementando la 

suddivisione tra piano strutturale e piano operativo laddove accanto ad elementi di 

invarianza si prevede uno spazio flessibile per obiettivi mutevoli. 

Sebbene parzialmente differenti tra loro per strumenti e finalità, tali forme di recupero, 

riqualificazione e rigenerazione sono espressione di una più ampia tendenza 

dell’urbanistica contemporanea: quella verso la c.d. depianificazione681. Il rilievo è 

condiviso in dottrina, laddove è stato evidenziato che tali forme di recupero urbano hanno 

«rappresentato una modalità di depianificazione, più che uno dei contenuti della 

																																																																																																																																																																						
677 L. 23 dicembre 1996, n. 662, art. 2; L. 8 febbraio 2001, n. 21. In dottrina v. M. Breganze, Contratti di 
quartiere: strumenti utili per il recupero urbano?, in Riv. Amm., 1997. 
678 In dottrina cfr. G. Pagliari, Le società di trasformazione urbana, in Riv. Giur. Urb., 1998, 87 e ss.; M. 
Dugato, Oggetto e regime delle società di trasformazione urbana, in Dir. Amm., 1999, 511 e ss.; P. Urbani, 
Trasformazione urbana e società di trasformazione urbana, in Riv. Giur. Urb., 2000, 623 e ss.; A. Contieri, 
La società di trasformazione urbana come strumento di attuazione del principio di perequazione, in RGE, 
2004, 2, 187 e ss.; C. Vitale, Società di trasformazione urbana e riqualificazione urbana nell’urbanistica 
per progetti, in Dir. Amm., 2004, 591 e ss; G. Guzzardo, Urbanistica consensuale e società di 
trasformazione urbana, in RGE, 2007, 2, 3 e ss. 
679 Si veda l’art. 27 della l. n. 166 del 2002. 
680 L’articolo prevede che «al fine di incentivare la razionalizzazione del patrimonio edilizio esistente 
nonché di promuovere e agevolare la riqualificazione di aree urbane degradate con presenza di funzioni 
eterogenee e tessuti edilizi disorganici o incompiuti nonché di edifici a destinazione non residenziale 
dismessi o in via di dismissione ovvero da rilocalizzare, tenuto conto anche della necessità di favorire lo 
sviluppo dell’efficienza energetica e delle fonti rinnovabili, le Regioni approvano entro sessanta giorni 
dalla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto specifiche leggi per 
incentivare tali azioni anche con interventi di demolizione e ricostruzione che prevedano: a) il 
riconoscimento di una volumetria aggiuntiva rispetto a quella preesistente come misura premiale; b) la 
delocalizzazione delle relative volumetrie in area o aree diverse; c) l’ammissibilità delle modifiche di 
destinazione d’uso, purchè si tratti di destinazioni tra loro compatibili o complementari; d) le modifiche 
della sagoma necessarie per l’armonizzazione architettonica con gli organismi edilizi esistenti«. Per un 
commento in dottrina si veda P. Urbani, Le innovazioni in materia di edilizia privata nella legge n. 
106/2011 di conversione del DL 70, 13 maggio 2011. Semestre Europeo – Prime disposizioni urgenti per 
l’economia, in www.pausania.it 
681 Riferimenti sul percorso di depianificazione sono presenti in tutta la dottrina urbanistica. Si vedano, tra 
gli altri, P. Stella Richter, Diritto Urbanistico. Manuale breve, Milano, 2014; Id. Principi del diritto 
urbanistico, Milano, 2006; Id. Necessità e possibilità della pianificazione urbanistica, in Pugliese, E. 
Ferrari (a cura di), Presente e futuro della disciplina urbanistica, Milano, 1999; Id. Ripensare la disciplina 
urbanistica, Torino, 1997. 
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pianificazione»682, nel solco di quel processo di slittamento che sembra spostare la 

centralità della funzione di governo del territorio “dal piano al progetto”. Essi, infatti, più 

che un contenuto dello strumento pianificatorio si pongono come forza esterna rispetto 

allo strumento formale del piano, vale a dire, avvalorano quella che in dottrina viene 

definita come “logica del progetto”: tali strumenti nascono in assenza di un 

coordinamento con tipologie e fasi della pianificazione e sarebbero dunque «sospesi tra il 

momento strategico e quello attuativo»683. 

Un ulteriore tratto unificante è rappresentato inoltre dal ruolo del privato684 in tali tipi di 

intervento, in ragione dei potenziali diritti edificatori di tipo premiale accordati ad esso a 

fronte della trasformazione685. 

Appare dunque che la vocazione della rigenerazione, volta a ricomprendere aspetti 

tecnici, funzionali, economici e sociali, sembra oscillare sul piano teorico tra la tendenza 

alla depianificazione, esasperata dalla considerazione degli interessi differenziati686 e 

rinnovate esigenze di pianificare687 e programmare688 gli interventi sul territorio.    

																																																								
682 Così P. Chirulli, Pianificazione urbanistica e riqualificazione dell’esistente, in Il governo del territorio 
tra fare e conservare, Atti del convegno dell’Università di Trento, 18-19 Dicembre 2014, p. 68, la quale 
specifica che «sono cioè piani e programmi solitamente attuativi a complessità variabile, che prendono 
spesso forma al di fuori della pianificazione ordinaria del territorio e che vi incidono dall’esterno, 
rispondendo, su diversa scala, alla logica del progetto che non a quella del piano«. 
683 P. Chirulli, La pianificazione urbanistica tra esigenze di sviluppo e riduzione del consumo di suolo: la 
riqualificazione dell’esistente, in Riv. giur. Urb., 2015, p. 596. 
684 Sul punto cfr. P. Stella Richter, I sostenitori dell’urbanistica convenzionale, in Le nuove frontiere del 
diritto urbanistico, Torino, 2013, p. 21-24, in cui facendo riferimento al recupero dell’esistente come «dato 
oggettivo universalmente condiviso in dottrina» evidenzia che «giuridicamente l’ esercizio del potere 
amministrativo deve ispirarsi al principio di proporzionalità, secondo il quale l’interesse pubblico deve 
essere realizzato con il minor sacrificio possibile dell’interesse del privato. Esso quindi presuppone non 
solo la partecipazione al procedimento, ma – fin dove è possibile – l’accordo, nelle due forme ormai 
espressamente previste dalla legge della determinazione del contenuto discrezionale del provvedimento o 
addirittura della sostituzione del provvedimento stesso». 
685 Per un approfondimento sulle premialità edilizie si vedano A. Bartolini, I diritti edificatori in funzione 
premiale (le c.d. premialità edilizie), in Riv. Giur. Urb., 2008, 429 e ss; P. Urbani, Urbanistica solidale, 
cit.; nonché, in prospettiva comparatistica, D. D’Orsogna (a cura di), Perequazione urbanistica. Materiali 
per la comparazione giuridica, Torino, 2015. 
686 E. Boscolo, Beni comuni e consumo di suolo, alla ricerca di una disciplina legislativa, cit.; G.F. Cartei, 
Autonomia locale e pianificazione del paesaggio, in RTDP, 3, 2013, p. 703 e ss.; P. Chirulli, Urbanistica e 
interessi differenziati: dalle tutele parallele alla pianificazione integrata, in Dir. Amm., 2015; P. Urbani, 
Tutele differenziate e interessi antagonistici tra pubblici poteri, in RGA, 2011, p. 138 e ss. 
687 La stessa nozione di pianificazione richiama all’elemento della scarsità delle risorse quale assunto 
fondamentale che giustifica la predeterminazione degli obiettivi e la scelta preventiva degli ambiti di 
azione, come evidenziato da M.S. Giannini, Pianificazione, in Enc. dir., vol. XXXIII, Milano, 1983, 991.  
688 Sul punto si veda quanto affermato da R. Dipace, La rigenerazione urbana, cit., p. 251, «la 
rigenerazione si attua attraverso una pianificazione o programmazione di interventi di ampio respiro e di 
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Due questioni giuridiche sembrano dunque restare aperte. In primo luogo la rigenerazione 

urbana pare intercettare il dibattito attualmente centrale nel diritto urbanistico, teso a 

sospingere il fulcro della disciplina dal piano al progetto689. Tuttavia, la soluzione circa la 

lettura della rigenerazione in tale contesto, sembra sollevare dubbi sulla possibile 

frammentarietà della visione di insieme cui una urbanistica focalizzata sul progetto 

potrebbe condurre690. 

In secondo luogo, se i dubbi circa l’effetto disaggregante rispetto alle previsioni di piano 

possono dirsi fugati, resta tuttavia in piedi una ulteriore questione recentemente al vaglio 

della Suprema Corte691: l’impiego della tecnica del finanziamento straordinario 

relativamente a tali tecniche urbanistiche. 

 

2.4 Prospettive di riforma. Riuso, rigenerazione e limitazione del consumo di suolo 

come principi fondamentali della materia del governo del territorio nel ddl consumo 

di suolo 

La logica del riuso e della rigenerazione, già accolta nel presente lavoro siccome presente 

nei documenti relativi allo sviluppo urbano, nonchè in alcuni interventi normativi 

ascrivibili alla strategia sull’economia circolare, è stata oggetto di ulteriore declinazione 

in materia di governo del territorio. Precisamente, il percorso che l’ordinamento giuridico 

																																																																																																																																																																						
carattere strategico che devono superare la contingenza di singole e isolate linee di finanziamento per 
divenire strumento ordinario della pianificazione territoriale». 
689 Sulle relazioni tra logica del progetto e forme di recupero e riqualificazione si veda P. Chirulli, La 
pianificazione urbanistica tra esigenze di sviluppo e riduzione del consumo di suolo: la riqualificazione 
dell’esistente, cit., p. 596. 
690 In posizione critica verso la tendenza alla depianificazione v. F.F. Guzzi, Rigenerazione urbana e 
valorizzazione dell’esistente, in Federalismi, 22, 2016, il quale evidenzia che «il salto di qualità rispetto al 
passato sta invece, ora, nell’aver inglobato il fenomeno del recupero della valorizzazione del tessuto 
urbano esistente all’interno di una logica di insieme, e dunque pianificatoria, che si contrappone a quella 
attuativa, decontestualizzata, inorganica e di progetto, fatta in passato; in definitiva, gli interventi di riuso 
e valorizzazione dell’esistente (che assumono un’accezione ampia, posto che attengono non solo ad aspetti 
tecnici bensì anche funzionali, di coesione sociale), sono inglobati in una vera e propria politica pubblica 
del territorio in cui la rigenerazione di pone come tassello costitutivo della pianificazione (e non della 
depianificazione) in ragione anche dell’esigenza di contenimento del consumo di suolo. Sembra dunque ci 
sia un passaggio – in tema di riqualificazione – dall’urbanistica per progetti all’urbanistica per piani in cui 
la tutela del suolo assume una dimensione dinamica e non statica». 
691 C. Cost. 5 aprile 2016, n. 68; C. Cost. 17 luglio 2017, n. 209. Il riferimento normativo è costituito 
dall’art. 14, comma 16, lett. f, d.l. 78/2010. 
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sembra oggi seguire riconnette la rigenerazione urbana al contenimento del consumo di 

suolo692 ed alle tecniche pianificatorie.  

Nella prospettiva del contenimento del consumo di suolo, la pioneristica l. n. 14 gennaio 

2013, n. 10693 apre la facoltà per i comuni di prevedere misure volte a favorire il riuso e la 

riorganizzazione degli insediamenti residenziali e produttivi esistenti in luogo 

dell’edificazione di aree non urbanizzate694. 

Il recente art. 3 bis del dPR 6 giugno 2001, n. 380 e smi 695, “interventi di conservazione” 

prevede inoltre la possibilità di realizzare interventi di riqualificazione di aree per mezzo 

di meccanismi di compensazione per gli edifici «non più compatibili con gli indirizzi 

della pianificazione», lasciando dunque un margine di apprezzamento data la genericità 

del testo696. 

																																																								
692 La letteratura sul consumo di suolo è vastissima. Cfr. G.F. Cartei, L. De Lucia (a cura di), Contenere il 
consumo di suolo. Saperi ed esperienze a confronto, Napoli, 2014, part. G. Cartei, Consumo di suolo: la 
prospettiva dell’Unione europea, p. 45 e ss. e L. De Lucia, Il contenimento del consumo di suolo 
nell’ordinamento italiano, p. 91 e ss. e A. Di Gennaro, Urbanizzazione e territorio in Italia: lo spazio, il 
tempo, le parole, p. 3 e ss.; P. Lombardi, La difesa del suolo, in A. Crosetti (a cura di), La tutela della 
natura e del paesaggio, in R. Ferrara, M.A. Sandulli (diretto da), Trattato di diritto dell’ambiente, Milano, 
2014, III, p. 667 e ss.; E. Boscolo, Beni comuni e consumo di suolo. Alla ricerca di una disciplina 
legislativa, cit; P. Chirulli, La pianificazione urbanistica tra esigenze di sviluppo e riduzione del consumo 
di suolo: la riqualificazione dell’esistente, in Riv. Giur. Urb., 2015, p. 592 e ss.; C. Gabbani, Prospettive 
per un inquadramento giuridico dell’interesse al contenimento del consumo di suolo, in Federalismi, 
2/2015; P. Urbani, A proposito della riduzione del consumo di suolo, in RGE, 2016, 2, p. 227 e ss.; W. 
Gasparri, Suolo, bene comune? Contenimento del consumo di suolo e funzione sociale della proprietà 
privata, in Dir. Pubbl., 2016, p. 69 e ss., P. Otranto, Regolazione del consumo di suolo e rigenerazione 
urbana, in Giustamm, 2015; P. Urbani, A proposito della riduzione del consumo di suolo, in 
www.pausania.it. Anche la giurisprudenza, come noto, ha fornito chiarimenti sul tema. Si vedano, di 
recente, TAR Lombardia, Milano, n. 576/2015; Cons. Stato, sez. IV, n. 1949/2015. 
693 “Norme per lo sviluppo degli spazi verdi urbani”. Si veda in particolare l’art. 6 “Promozione di 
iniziative locali per lo sviluppo degli spazi verdi urbani”, laddove al comma 2 stabilisce che «Ai fini del 
risparmio del suolo e della salvaguardia delle aree comunali non urbanizzate, i comuni possono: a) 
prevedere particolari misure di vantaggio volte a favorire il riuso e la riorganizzazione degli insediamenti 
residenziali e produttivi esistenti, rispetto alla concessione di aree non urbanizzate ai fini dei suddetti 
insediamenti; b) prevedere opportuni strumenti e interventi per la conservazione e il ripristino del 
paesaggio rurale o forestale non urbanizzato di competenza dell'amministrazione comunale».  
694 In dottrina cfr. L. De Lucia, Il contenimento del consumo di suolo nell’ordinamento italiano, cit., p. 92, 
il quale evidenzia che «sebbene l’art. 6 comma 2 abbia una trama a maglie molto larghe, tanto da apparire 
generico, ha formalmente consacrato, per la materia “governo del territorio”, il principio del 
contenimento del consumo di suolo. Esso costituisce una base legislativa solida per avviare prime azioni 
concrete in questa direzione o, se non altro, per dare corso a prime sperimentazioni». 
695 In dottrina cfr. E. Boscolo, Le novità in materia urbanistico-edilizia introdotte dall’art. 17 del decreto 
sblocca Italia, in Urb. App., 2015. 
696 Lo rileva P. Chirulli, Pianificazione urbanistica e riqualificazione dell’esistente, cit., p. 70, 
nell’evidenziare criticamente «che questa possa essere una norma chiave per promuovere la 
riqualificazione, sembra assai improbabile, anche visti i dubbi interpretativi che suscita. Infatti, mentre ci 
si preoccupa di fare salva una legalità astratta e di facciata, non si prevede se e in che limiti le 
compensazioni possano derogare alle disposizioni di piano, né si precisa in cosa possano consistere (forse 
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Il legame sussistente tra recupero dell’esistente e contenimento del consumo di suolo, è 

stato di recente messo in luce di recente dalla Corte Costituzionale nella sentenza n. 67 

del 2016697 e sembra confermato dal tentativo di produrre una legge capace di mettere a 

sistema le due componenti. 

Il ddl C2039 intitolato “Contenimento del consumo del suolo e riuso del suolo 

edificato”698 affianca al tema del consumo di suolo quello della valorizzazione 

dell’esistente attraverso tecniche di riuso e rigenerazione urbana attribuendogli valore 

centrale nella disciplina del governo del territorio; a dimostrare la centralità del tema si 

afferma all’art. 1 comma 2 che «il riuso e la rigenerazione urbana, oltre alla limitazione 

del consumo di suolo, costituiscono principi fondamentali della materia del governo del 

territorio». 

Tali principi vengono posti nell’ambito della competenza di cui all’art. 117 comma 3 

Cost. e costituirebbero un quadro generale minimo entro il quale la relativa pianificazione 

territoriale, urbanistica e paesaggistica verrebbe rimessa alla legislazione regionale699. 

La pianificazione territoriale dovrebbe dunque porre primariamente le due opzioni del 

riuso e della rigenerazione700. Residuale resterebbe il consumo di nuovo suolo, la cui 

scelta necessiterebbe di puntuale motivazione da parte delle amministrazioni701. 

																																																																																																																																																																						
sembrerebbe solo in sopraelevazione giacchè la norma esclude che vi possa essere un aumento della 
superficie coperta)». 
697 C. Cost., sentenza 5 aprile 2016, n. 67, in RGE, 2016, 1, p. 169 e ss. «si tratta, in buona sostanza, di un 
meccanismo riconducibile al sistema della cosiddetta “perequazione urbanistica”, inteso a combinare, in 
contesti procedimentali di “urbanistica contrattata”, il mancato onere per l’amministrazione comunale, 
connesso allo svolgersi di procedure ablatorie, con la corrispondente incentivazione al recupero, 
eventualmente anche migliorativo, da parte dei proprietari, del patrimonio immobiliare esistente: il tutto in 
linea con l’esplicito intento legislativo di promuovere la ripresa del settore edilizio senza, tra l’atro, 
aumentare, e anzi riducendo, il “consumo di suolo”». 
698 Approvato alla Camera il 12 maggio 2016 e tuttora al vaglio del Senato. 
699 Tale scelta ha suscitato dubbi da parte della dottrina, per due ordini di ragioni. Da un lato per la 
potenziale incisione della pianificazione paesaggistica, che spetta al livello statale e non regionale; dall’altro 
relativamente al rischio di eccessiva frammentazione della tutela del bene giuridico, parcellizzata in una 
pluralità di fonti che non consentirebbe l’uniformità necessaria alla materia. Sul punto si vedano i rilievi di 
P. Urbani, A proposito della riduzione del consumo di suolo, p. 235; W. Gasparri, Suolo, bene comune? 
Contenimento del consumo di suolo e funzione sociale della proprietà privata, pp. 119-128; F.F. Guzzi, 
Rigenerazione urbana e valorizzazione dell’esistente; P. Otranto, Rigenerazione, cit., p. 131. 
700 La rigenerazione urbana viene definita all’art. 2 comma 2 lett. e come «insieme coordinato di interventi 
urbanistici, edilizi e socio-economici nelle aree urbanizzate che persegua gli obiettivi della sostituzione, del 
riuso, della riqualificazione dell’ambiente costruito in un’ottica di sostenibilità ambientale, di 
contenimento dell’uso del suolo, di localizzazione dei nuovi interventi di trasformazione nelle aree già 
edificate, di innalzamento del potenziale ecologico-ambientale, di riduzione dei consumi idrici ed energetici 
e di realizzazione di adeguati servizi primari». 
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La priorità del riuso si traduce nella previsione dell’obbligo – presupposto “necessario” e 

“vincolante”702 – per i Comuni di effettuare un censimento degli edifici e delle aree 

dismesse, non utilizzate o abbandonate, in assenza del quale è vietata la realizzazione di 

interventi edificatori da parte di privati comportanti nuovo consumo di suolo703. 

Accanto a tale momento ricognitivo, se ne affianca uno valutativo, laddove 

l’amministrazione è chiamata a dichiarare se le previsioni che comportino consumo di 

nuovo suolo possano essere soddisfatte attraverso interventi di rigenerazione. 

Se relativamente alla pianificazione i ruoli si arrestano alla dialettica tra regioni e comuni, 

per quanto attiene alla rigenerazione delle aree urbane degradate e dunque laddove sia 

necessaria una azione volta a contrastare il degrado sociale viene prevista una delega al 

Governo704. 

Il ddl inoltre, sembra assecondare la logica del progetto – cui si è già fatto riferimento –705 

andando ad intervenire puntualmente sul costruito, nella prospettiva di migliorarne la 

qualità ed assecondando in questo modo il contenimento del consumo di suolo706. 

Entro tale quadro innovativo è stato tuttavia evidenziato in dottrina come l’esclusione dei 

centri storici e delle aree urbane ad essi equiparati nonché dei beni culturali707 salva 

																																																																																																																																																																						
701 L’art. 1 comma 2 afferma infatti che il consumo di nuovo suolo «è consentito esclusivamente nei casi in 
cui non sussistano alternative consistenti nel riuso delle aree già urbanizzate e nella rigenerazione delle 
stesse» e al successivo comma 3 si specifica che «le regioni orientano l’iniziativa dei comuni a fornire nel 
proprio strumento di pianificazione specifiche e puntuali motivazioni relative all’effettiva necessità di 
consumo di suolo inedificato». 
702 Ai sensi dell’art. 4 comma 3. 
703 Art. 4 comma 1. 
704 Art.5. Prevede compiti di semplificazione delle procedure per gli interventi di rigenerazione delle aree 
urbane degradate «nel rispetto delle norme sulla difesa del suolo e sulla riduzione del rischio 
idrogeologico». In dottrina (P. Otranto, cit., p. 133) è stata rilevata l’assenza del riferimento alla tutela del 
paesaggio come limite esterno. Inoltre, i “progetti organici” di cui all’art. 5 comma 1 lett. a fanno 
riferimento a edifici e spazi pubblici ma «sembra mancare il richiamo ad una dimensione di vera e propria 
pianificazione del territorio in chiave di riqualificazione delle aree degradate ed in una logica strategica 
che superi la contingenza del singolo intervento puntuale per involgere una pluralità di interessi anche 
estranei alla materia urbanistica», Ibidem. 
705 Ciò si evince, ad esempio, dalla presenza di premialità fiscali (art.  5 comma 1, lett. d) e non anche 
urbanistiche. 
706 La preminenza della logica del progetto a svantaggio di una visione di piano è confermata dall’assenza 
di riferimenti all’incidenza sovracomunale degli interventi così come nella rinuncia ad adottare strumenti di 
monitoraggio e di valutazioni delle azioni (a discapito di quanto costantemente invocato dalle indicazioni di 
rango sovranazionale). 
707 Ai sensi dell’art. 5 comma 1 lett f. si fa riferimento ai beni culturali per i quali sia stata verificata o 
dichiarata la sussistenza dell’interesse culturale ed ai beni paesaggistici tutelati ex lege ai sensi dell’art. 142 
d.lgs n. 42/2004. 
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espressa autorizzazione della competente soprintendenza lasci trapelare una parzialità del 

disegno di legge708. 

Nell’ottica della premialità, il comma 8 prevede inoltre una via prioritaria nella 

concessione di finanziamenti statali e regionali sia per le pubbliche amministrazioni in 

caso di rigenerazione urbana e di bonifica di siti contaminati, sia per i privati per il 

recupero di infrastrutture ed edifici nella aree rurali e per il recupero di suolo agricolo 

attraverso la demolizione di capannoni e fabbricati rurali abbandonati709. 

A fronte di un disegno di legge tuttora bloccato nelle sedi decisionali, i legislatori 

regionali, come sovente accade nella materia del governo del territorio, hanno provveduto 

ad emanare provvedimenti significativi in tema di rigenerazione urbana – ne sono 

significativi esempi: la L.R. Toscana n. 65/2014, capo III «Disposizioni volte ad 

incentivare la razionalizzazione del patrimonio edilizio esistente e a promuovere ed 

agevolare la rigenerazione delle aree urbane degradate»; la L.R. Lombardia n. 31/2014; 

la L.R. Umbria n. 1/2015; la L.R. Calabria n. 19/2002, modificata dalla l. n. 40/2015; la 

L.R. Lazio n. 7/2017710. 

2.5 I processi di democratizzazione nel governo del territorio. Strumenti 

La considerazione di taluni particolari categorie di beni la cui fruizione risulta riferibile 

all’esercizio del c.d. diritto alla città, ha condotto ad un ripensamento delle regole che 

disciplinano gli usi ammessi del territorio nonché di categorie tradizionali come “beni” e 

																																																								
708 Sul punto la dottrina (P. Otranto, cit. p. 134-135) rileva che «tale impostazione pare in contrasto con la 
normativa di principio statale in materia di riqualificazione (art. 5, commi 9-14, d.l. 13 maggio 2011, n. 70, 
conv con l. 12 luglio 2011, n. 106) che sancisce sic et simpliciter la inapplicabilità delle relative 
disposizioni – dettate per incentivare e semplificare gli interventi di riqualificazione urbana – ad edifici siti 
nei centri storici o in aree ad inedificabilità assoluta e comunque il rispetto degli standard urbanistici, delle 
altre normative di settore tra le quali – per quanto rileva ai nostri fini – le disposizioni contenute nel codice 
dei beni culturali e del paesaggio». Sul punto cfr. anche A. Angiuli, La genesi urbanistica del centro 
storico: dalla Carta di Gubbio alle nuove problematiche del risanamento, cit, p. 96-97; P. Urbani, Le 
innovazioni in materia edilizia privata nella l. n. 106/2011 di conversione del d.l. 13 maggio 2011. 
Semestre europeo – Prime disposizioni urgenti per l’economia, in RGE, 2011, 2, p. 99 e ss. Per una 
prospettiva plurima sui centri storici v. M.L. Campiani, C. Lamberti (a cura di), I centri storici tra norme e 
politiche, Napoli, 2015. 
709 M. Passalacqua, Diritti urbani e interesse generale alla rigenerazione dei siti industriali dismessi “nella 
città”, in F. DI Lascio, F. Giglioni (a cura di), La rigenerazione, cit., p. 299 e ss. 
710 In particolare la L.R. Lazio n. 7 del 18 luglio 2017, “Disposizioni per la rigenerazione urbana e per il 
recupero edilizio”, si propone di integrare il concetto di rigenerazione con strumenti preesistenti come ad 
esempio il Piano casa. In dottrina, sul piano casa nella Regione Lazio, v. C. Lamberti, Il piano casa del 
Lazio, in Urb. e App., 2010, 3, pp. 283-296. 
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“proprietà”711. Tale rilievo richiama il dibattito su particolari categorie di beni pubblici712 

nonché quello, più recente, volto a considerare il territorio come bene comune713. 

La categoria dei beni comuni viene sovente proposta come chiave di lettura per 

ricomporre la frattura tra città pubblica e privata al di là delle coordinate geografiche e dei 

particolarismi, permettendo di analizzare la problematica nella sua vocazione globale, in 

ragione dell’universalità dei diritti che ne sono alla base714, nonché del generale 

riconoscimento dell’impossibilità di consegnare a logiche esclusivamente di mercato beni 

e servizi fondamentali per l’esistenza dell’individuo715. In quest’ottica sembra potersi 

																																																								
711 In tal senso si veda B.L. Boschetti, The demand for land: rethinking land use management and 
regulation, in Federalismi, 2015. Si veda C. Iaione, S. Foster, The city as a Commons, cit. 
712 M. Renna, La regolazione amministrativa dei beni a destinazione pubblica, Milano, 2004; Id. Le 
prospettive di riforma delle norme del codice civile sui beni pubblici, in dir.ec., 2009, 1, p. 11 e ss; Id. Le 
prospettive di riforma delle norme del codice civile sui beni pubblici, in G. Colombini (a cura di), I beni 
pubblici tra regole di mercato e interesse generale. Profili di diritto interno e internazionale, Napoli, 2009, 
p. 23 e ss.; G. Napolitano, I beni pubblici e le “tragedie dell’interesse comune”, in Annuario AIPDA 2006, 
Milano, 2007, p. 125 e ss.; V. Caputi Jambrenghi, I beni pubblici tra uso pubblico e interesse finanziario, in 
A. Police (a cura di), I beni pubblici: tutela, valorizzazione e gestione, Milano, 2008, p. 459 e ss.; Id., Bene 
comune (obblighi e utilità comuni) e tutela del patrimonio culturale, in Giustamm, 2015; U. Mattei, Beni 
comuni. Un manifesto, Roma-Bari, 2011; Id. Il benicomunismo e i suoi nemici, Torino, 2015; S. Rodotà, 
Beni comuni e categorie giuridiche. Una rivisitazione necessaria, in Quest. Giust., 2011, p. 237 e ss.; E. 
Boscolo, Le politiche idriche nella stagione della scarsità. La risorsa comune tra demanialità custodiale, 
pianificazioni e concessioni, Milano, 2012; P. Chrulli, I beni comuni, tra diritti fondamentali, usi collettivi e 
doveri di solidarietà, in Giustamm, 2012; S. Marotta, La via italiana ai beni comuni, in Aedon, 1/2013; A. 
Lucarelli, La democrazia dei beni comuni. Nuove frontiere del diritto pubblico, Bari, 2013; A. Algostino, 
Riflessioni sui beni comuni tra il “pubblico” e la “Costituzione”, in www.costituzionalismo.it, 2013, 3; V. 
Ceruli Irelli-L. De Lucia, Beni comuni e diritti collettivi, in Pol.Dir, 2014, 3 e ss.; M.T.P. Caputi 
Jambrenghi, Note minime sui beni comuni e funzione amministrativa, in www.giustamm.it,  2017; F. 
Marinelli, Beni comuni (voce), in Enc.dir., annali VII, 2014, p. 157 e ss.; E. Reviglio, Per una riforma del 
regime giuridico dei beni pubblici. Le proposte della Commissione Rodotà, in Pol. Dir., 2008, 3, p. 531 e 
ss.; M. Bombardelli, Prendersi cura dei beni comuni per uscire dalla crisi. Nuove risorse e nuovi modelli di 
amministrazione, Napoli, 2016 e i molteplici contributi ivi contenuti; M.R. Marella, Oltre il pubblico e il 
privato, Verona, 2014. 
713 Di suolo come bene comune parlano E. Boscolo, Beni comuni e consumo di suolo. Alla ricerca di una 
disciplina legislativa, cit.; P. Maddalena, Il territorio bene comune degli italiani. Proprietà collettiva, 
proprietà privata e interesse pubblico, Roma, 2014; W. Gasparri, Suolo, bene comune? Contenimento del 
consumo di suolo e funzione sociale della proprietà privata, cit. 
714 Sul punto si veda S. Nespor, L’irresistibile ascesa dei beni comuni, cit., p. 8, laddove definisce la nascita 
dei new commons come «un contromovimento di difesa di risorse minacciate dalla privatizzazione (come è 
stato nel caso dell’acqua in Italia), o anche, spesso, dalla loro appropriazione da parte di poteri pubblici, 
agevolato dalle immense possibilità di comunicazione e interazione tra gruppi di attivisti offerte dallo 
sviluppo di internet che ha proiettato a livello globale realità locali di minaccia a beni comuni che 
sarebbero altrimenti passate inosservate». 
715 S. Nespor, cit., «di una reazione all’affermarsi a livello globale di un movimento economico consistente 
nel trasferimento di risorse da beni immateriali o da servizi dal dominio collettivo a quello del mercato; 
[…] un movimento che è stato denominato le “seconde enclosures” (le prime enclosures, come è noto, sono 
le appropriazioni di terre comuni verificatesi in Inghilterra e nel Galles a partire dalla fine del XV secolo e 
fino al XVIII secolo che segnarono, secondo Marx, l’effettivo inizio del capitalismo)». Si pensi alle 
appropriazioni di terre segnalate in varie parti del mondo in cui vivono popolazioni locali. Sul punto 
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aprire uno spazio operativo per affrontare quelle criticità che si prefiguravano nel primo 

capitolo, inerenti la dialettica tra appropriazione delle risorse da parte dei privati e ruolo 

dei pubblici poteri nei confronti della fruizione delle stesse. 

A ben vedere, in generale, le teorie sui beni716 forniscono uno spunto significativo al fine 

di rintracciare le coordinate entro cui leggere i diritti fondamentali nella città. Si pensi, in 

via esemplificativa, alla dottrina delle essential facilities717 – nonché per ciò che attiene ai 

servizi al concetto di servizio universale – ed in generale a tutto il diritto “delle reti”718 

che ha caratterizzato l’ultimo trentennio, a far data dalle ondate di liberalizzazioni e 

privatizzazioni719.  

A titolo esemplificativo si ricorda che per quanto riguarda le reti privatizzate, infatti, si 

scontrano due ordini di interessi: da un lato quelli del privato proprietario alla 

realizzazione del profitto; dall’altro quello della collettività a disporre del bene e dei 

contenuti che esso veicola – siano essi trasporti, energia, informazioni – Tale 

composizione, come noto, è stata identificata dall’ordinamento nella previsione di 

specifici obblighi a carico di proprietari e gestori delle reti nonché nell’istituzione di 

apposite Autorità preposte al corretto dispiegamento delle regole di concorrenza, accesso 

																																																																																																																																																																						
significativi sono anche gli interventi giurisprudenziali: si veda la sentenza della C. Cass., 14 febbraio 2011, 
n. 3665, in Giur.it., 2011, 2505 con commento di C.M. Cascione, Le Sezioni unite oltre il codice civile. Per 
un ripensamento della categoria dei beni pubblici. Per ulteriori commenti cfr. A. Angiuli, Diritto e 
processo nella tutela del paesaggio. Percorsi di una integrazione tra ordinamenti, in Studi in onore di 
Alberto Romano, vol. II, Napoli, 2011, 1009 e ss.; F. Cortese, Dalle valli da pesca ai beni comuni: la 
Cassazione rilegge lo statuto dei beni pubblici?, in Giorn.dir. amm., 2011, 1170 e ss.; S. Lieto, Beni 
comuni, diritti fondamentali e Stato sociale. La Corte di Cassazione oltre la prospettiva della proprietà 
codicistica, in Pol. Dir., 2011, 331 e ss. 
716 M. Renna, La tutela dei beni pubblici, in Dir.Proc. amm., 2008, 2, p. 396 e ss. 
717 R. Rotigliano, Beni pubblici, reti e la dottrina delle essential facilities, in Dir. Amm., 4/2006, p. 947 e ss. 
718 S. Montaldo, Internet e Commons, cit., p. 287 riferendosi alle reti wireless rileva che hanno subito una 
evoluzione e da risorse comuni caratterizzate da esclusività e rivalità sono diventate beni di club o beni 
pubblici, a seconda del soggetto che predispone la rete e delle regole che ne condizionano l’accesso. Si veda 
inoltre M. Trovato, Internet, in E. Sormaini (a cura di), I beni comuni oltre i luoghi comuni, Torino, 2015 
considera la banda come bene privato, escludibile e rivale nel consumo della capacità connettiva. 
719 Secondo alcune ricostruzioni sarebbero le reti e non il contenuto di ciò che veicolano il vero bene 
comune. In tal senso risolve S. Montaldo, Internet e commons, cit.; sul punto P. Otranto, cit., «beni destinati 
all’erogazione, ma sprovvisti del profilo dell’appartenenza soggettiva pubblicistica». La posizione delle 
reti nel confronto con la dogmatica sui beni è stato approfondito in varie occasioni dalla dottrina. Si vedano, 
tra gli altri: B. Tonoletti, Beni ad uso comune del mercato e servizi a rete, in Annuario AIPDA 2003, 
Milano, 2004, il quale considera le reti come beni destinati all’uso comune delle imprese nel mercato, 
assoggettati ad un particolare regime giuridico che consenta di garantire alle stesse il confronto nel mercato 
libero; M. Renna, La regolazione amministrativa dei beni a destinazione pubblica, Milano, 2004, 
analogamente considera le reti come beni a destinazione pubblica sottoposti a regolazione amministrativa in 
virtù della loro funzionalizzazione all’erogazione del servizio nonché allo sviluppo della concorrenza tra 
imprese nel mercato. 
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e interconnessione delle reti, prescindendo dagli aspetti proprietari ed avendo riguardo 

all’interesse pubblico sotteso alla disciplina degli stessi720. 

Emerge, dunque, la centralità dell’elemento funzionale che è intrinseco nella nozione 

stessa di proprietà721. Nella prospettiva ricostruttiva della smart city, infatti, i beni e dei 

servizi, a prescindere dalla considerazione degli stessi come beni pubblici, privati o 

comuni, devono essere osservati in prospettiva unitaria722 – beni materiali e immateriali, 

reti, conoscenza, risorse naturali, spazi pubblici723 – la stessa che nella prima parte del 

																																																								
720 F. Santoro Passarelli, Proprietà privata e Costituzione, in Riv. Trim. dir. e proc. civ., 1972, 951. 
721 Sul punto appare essenziale il contributo della dottrina privatistica, la quale pone in luce che la proprietà 
privata «ha funzione sociale», la proprietà pubblica «è essa stessa funzione sociale, quindi ufficio o 
potestà»; ne deriva «una diversità funzionale e strutturale tra le nozioni di proprietà pubblica e privata» e 
che dunque il «rapporto tra gestione del patrimonio pubblico, beni pubblici e beni privati è un tema che 
non può essere affrontato soltanto in una logica dominicale», così P. Perlingieri, La gestione del 
patrimonio pubblico: dalla logica dominicale alla destinazione funzionale, in U. Mattei, E. Reviglio e S. 
Rodotà (a cura di), Invertire la rotta. Idee per una riforma della prorpietà pubblica, Bologna, 2007, p. 88 e 
ss. I rilievi sono condivisi da A.C. Nazzaro, Natura giuridica del bene, proprietà pubblica e monopolio, in 
R. Di Raimo, V. Ricciuto (a cura di), Impresa pubblica e intervento dello Stato in economia. Il contributo 
della giurisprudenza costituzionale, Napoli, 2006, p. 91 e ss.; nonché M. Francesca, Privatizzazione 
strutturale e funzione pubblica, ivi, p. 173 e ss. 
722 F. Fracchia, P. Pantalone, Smart city, cit., operano una distinzione tra “uso comune dei beni pubblici” e 
“messa a disposizione di beni pubblici il cui uso ha carattere di rivalità, spesso necessari per realizzare 
iniziative smart”. Ciò al fine di «scongiurare il rischio insito in una considerazione superficiale della 
materia che pretendesse di identificare il diritto “delle” (o “alla”) città come il risultato della somma di 
una serie di diritti connessi alla città medesima (quali, ad esempio, il diritto all’elettorato attivo dei 
cittadini, il diritto all’uso dei beni pubblici nell’ambito urbano, il diritto alla mobilità, i diritti alla fruizione 
di servizi economici e non, e così via). Mediante il riferimento a un elemento aggiuntivo (la smart city 
appunto, che incarna le utilità generate dalle interconnessioni delle parti) pare possibile attribuire 
un’autonoma e specifica consistenza giuridica al diritto che di quell’oggetto sistemico si occupa e che non 
può essere ridotto all’insieme di norme che si volgono a regolarne le parti». Come noto, infatti, i 
riferimenti normativi sui beni sono parcellizzati nell’ordinamento in una pluralità di fonti: codice civile, 
costituzione, legge sulle acque pubbliche, sui beni culturali e sul paesaggio, il codice della navigazione, il 
codice della strada, le leggi sugli acquedotti, l’ordinamento militare, le norme sui cimiteri e sui mercati. 
723 Nel progetto di legge Rodotà si indicano come beni comuni «Le cose che esprimono utilità funzionali 
all’esercizio dei diritti fondamentali nonché al libero sviluppo della persona», indicando contestualmente 
un elenco puntuale, non esaustivo, di beni inclusi nella categoria, perlopiù coincidenti con quelli che il 
codice civile identifica nel demanio pubblico. Cfr. V. Cerulli Irelli, L. De Lucia, cit. Tuttavia, dinanzi alla 
pluralità di contenuti afferenti alla città, emerge il dubbio circa l’ampiezza di contenuti insita nell’eccessiva 
estensione dell’elenco di beni da ricomprendere nella categoria dei beni comuni. Cfr. S. Nespor, cit. rileva 
come si continui ad includere nella categoria dei beni comuni cose collegate ma non propriamente tali «ma 
non è facile stabilire esattamente che cosa. E non è così chiaro se quel “qualcosa” in comune è sufficiente 
per organizzare una categoria unitaria di beni comuni. Qui sta il pericolo, ripetutamente segnalato da 
Albert Hirschman, Le passioni e gli interessi, Feltrinelli, 2011 (ed. originale The passions and the interests: 
politcal arguments for capitalism before its triumph, Princeton, Princeton University Press, 1977) e da 
Stefano Rodotà: se tutto diventa bene comune, niente può essere davvero giuridicamente protetto 
dall’aggressione da una parte della proprietà privata e del mercato, dall’altra dall’ambiguo e spesso 
mortale abbraccio della proprietà pubblica». Ulteriori indicazioni sulle prospettive regolatorie dei new 
commons in B.L. Boschetti, The demand for land, cit. 
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lavoro veniva chiamata sistemica: l’unica che permette di cogliere il profilo funzionale e 

quello finalistico volto al perseguimento dei pubblici interessi 724. 

La città intelligente, nel senso in cui viene accolta in questo studio, e cioè nella 

prospettiva di chiarire il ruolo dell’amministrazione nella città contemporanea e con 

riferimento alle relazioni che ne costituiscono il tessuto, non può non essere letta alla luce 

di tale fondamentale premessa. 

In tal senso appare dunque parziale il costante riferimento alla ricostruzione originaria 

proposta da Elinor Ostrom725, nella cui sistematica sembrerebbe assente la prospettiva del 

regime dominicale così come l’attitudine al soddisfacimento dei diritti fondamentali o 

degli interessi superindividuali726, contrariamente a quanto avvenuto sul piano della 

dottrina giuridica, laddove le fondamentali teorie del c.d. benicomunismo, indirizzate a 

declinare la categoria in tal senso727, hanno valorizzato il profilo funzionale dei beni 

comuni ponendoli al centro di compiti quali la soddisfazione dei diritti fondamentali nel 

																																																								
724 Una lettura analoga è fornita da A. Nervi, Beni urbani, interessi rilevanti e strumenti di organizzazione e 
rappresentanza, in F. Di Lascio, F. Giglioni (a cura di), La rigenerazione di beni e spazi urbani. Contributo 
al diritto delle città, Bologna, 2017, in cui si evidenzia che «in ciò sta, probabilmente, il fondamento 
dogmatico della rigenerazione come funzione amministrativa, nel senso che il compito essenziale del 
soggetto pubblico risiede nel realizzare, o quantomeno favorire, il contemperamento tra le diverse tipologie 
di interessi in gioco, che trovano tutte un radicamento nel tessuto della Carta Costituzionale». 
725 Merita sul punto ripercorrere brevemente la ricostruzione svolta da E. Ostrom, che le valse 
l’assegnazione del Premio Nobel nel 2009, Governare i beni comuni; nonchè E. Ostrom, R. Gardner, J. 
Walker, Rules, games and public choices, in E.S. Savas (a cura di), Alternativers for delivering public 
services: towards improved performance, boulder, 1977, p. 7 e ss. In particolare, l’A. distingue quattro 
categorie di beni in base a due caratteristiche: l’esclusività e cioè la possibilità di escludere un soggetto 
dall’uso del bene e la rivalità ovvero la situazione per cui l’uso da parte di un soggetto comprometta la 
fruizione da parte di altri. Assecondando tale impostazione metodologica derivano le seguenti categorie: 
beni privati (escludibili e rivali); beni di club (in cui vi è utilizzo e consumo congiunto, in cui vi è solo 
l’esclusività); beni o risorse comuni (non escludibili ma sicuramente rivali in ragione della loro 
esauribilità); beni pubblici (non escludibili né rivali, che considerano come beni la pace, la sicurezza, la 
difesa nazionale, la protezione dagli incendi, i servizi di previsioni metereologiche, la conoscenza). È 
evidente la confusione terminologica dell’impostazione economica con le tradizionali categorie note al 
giurista, in particolare quella dei beni pubblici, la quale, come evidente, esula dal portato positivo 
istituzionale. 
726 Lo rileva M.T.P. Caputi Jambrenghi, cit. p. 283. 
727 Si vedano le molteplici opere di U. Mattei, Il benicomunismo e i suoi nemici, Torino, 2015; S. Rodotà, Il 
mondo della rete. Quali diritti, quli vincoli, Roma-Bari, 2014; Id. Beni comuni e categorie giuridiche. Una 
rivisitazione necessaria, in Quest. Giust. 2011, p. 237 e ss.; U. Mattei, S. Reviglio, S. Rodotà, Invertire la 
rotta; Id. (a cura di), I beni pubblici. Dal governo democratico dell’economia alla riforma del codice civile, 
Roma, 2010; R. Bifulco, Diritto e generazioni future. Problemi giuridici della responsabilità 
intergenerazionale, Milano, 2008. In particolare S. Rodotà, Il terribile diritto. Studi sulla proprietà privata 
e i beni comuni, Bologna, 2013, p. 464 afferma che «l’astrazione proprietaria si scioglie nella concretezza 
dei bisogni, ai quali viene data evidenza soprattutto collegando i diritti fondamentali ai beni indispensabili 
per la loro soddisfazione». 
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rispetto della coesione economica e sociale, la sostenibilità ambientale, il servizio 

universale e la giustizia sociale728. 

Dalla cifra di universalità729 derivano l’uso collettivo della res liberamente accessibile, il 

sovraconsumo e lo sfruttamento delle risorse, che hanno condotto la successiva analisi a 

parlare di “tragedia dei beni comuni”730. 

Nella tragedia, ancora una volta, l’ordinamento giuridico affida all’amministrazione 

fondamentali compiti di regolazione e gestione, volti a disciplinare la fruizione plurale del 

bene nonché a funzionalizzare la stessa verso gli obiettivi nel perseguimento dei quali la 

sua azione è orientata dalla legge731. 

Ciò risulta esacerbato in un contesto, come quello della smart city, fortemente incentrato 

sulla fruizione temporanea di beni, sia materiali che immateriali732, spesso gestiti da 

soggetti organizzati sotto forma di rete733 – come accade nei settori della mobilità, 

dell’economia, dell’urbanistica –  

Si apre dunque la necessità di ricollocare il fuoco del percorso nel solco individuato in 

apertura e cioè nell’identificare il ruolo dei pubblici poteri nel perseguimento della smart 

city. 

Muovendo dal presupposto dato dall’effetto “diseguagliante”734 al fondo della normativa 

del governo del territorio – e di coseguenza anche degli usi del territorio – emerge dunque 

																																																								
728 Si vedano sul punto le considerazioni svolte da P. Chirulli, I beni comuni tra diritti fondamentali, usi 
collettivi e doveri di solidarietà, in Giustamm, 7, 2012; nonché A. Lucarelli, La democrazia dei beni 
comuni, Bari, 2013, p. 66 e ss. 
729 Lo rilevano MTP Caputi Jambrenghi, p. 285 nonché P. Otranto, 266. 
730 G. Hardin, The Tragedy of the Commons, in Science, 1968, p. 1243 e ss. A questa visione fa da eco la 
soluzione offerta da C. Iaione, S. Foster, The city as a Commons, cit. i quali parlano di “commedia dei beni 
comuni”. 
731 Basta leggere gli art. 822-824 cc. M.T.P. Caputi Jambrenghi, cit., p. 286 
732 Per un approfondimento sul ruolo della rete delle reti – internet – si veda S. Montaldo, Internet e 
Commons. Le risorse della rete nella prospettiva dei beni comuni, in Dir. Dell’informazione e 
dell’informatica, n. 2/2013. Si vedano inoltre le considerazioni svolte da P. Otranto, cit., «difficile poter 
enucleare un bene internet, proprio perché il termine descrive il portato dell’interazione e combinazione 
ordinata di una pluralità di fenomeni (ad esempio la normazione tecnica uniforme) e beni (i protocolli, le 
infrastrutture di comunicazione, i software e le applicazioni), serventi rispetto (almeno) ad uno scopo: la 
possibilità di veicolare senza limiti di spazio e tempo i contenuti comunicativi». 
733 Sul punto si veda l’opera di J. Rifkin, L’era dell’accesso. La rivoluzione della new economy, Milano, 
2000. 
734 Cfr. P. Stella Richter, Diritto urbanistico, cit., p. 58, «l’urbanistica è dunque materia, il cui effetto è 
inevitabilmente diseguagliante e in cui la regola è, paradossalmente, la disparità di trattamento» e «il 
potere discrezionale insito nelle scelte di piano è quanto di più ampio sia possibile immaginare, tanto che 
qualsiasi amministratore locale non ha dubbi nel qualificare il piano un “atto politico” piuttosto che un 
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l’esigenza sul piano teorico e pratico di ricercare strumenti efficaci aventi l’obiettivo se 

non già di azzerare, quantomeno di attenuare tale effetto. 

L’ordinamento ha cercato di supplire a tali esigenze attraverso la messa in campo di una 

pluralità di strumenti, ognuno creato con l’obiettivo di recuperare un spazio di operatività 

delle istanze democratiche nella gestione della cosa pubblica. Se da un lato, infatti, il 

sostrato comune è dato dall’elemento della partecipazione, fondamentale mezzo di 

democrazia, dall’altro essa viene declinata in varie forme la cui portata, risulta oggi 

sovente amplificata anche dall’applicazione delle tecnologie come metodo ulteriore di 

governo del territorio. 

In generale, l’elemento della partecipazione nella materia del governo del territorio, 

rappresenta un approdo significativo ormai raggiunto da una molteplicità di norme di 

rango regionale735 e relativamente al quale riemerge il ruolo di baricentro 

dell’amministrazione nella individuazione dell’interesse pubblico perseguito736. 

 

a. I regolamenti per la gestione dei beni comuni e i patti di collaborazione 
 
A strumenti tradizionalmente utilizzati nella materia urbanistica – i piani – si affiancano 

nuovi percorsi e strumenti operativi inediti per la rigenerazione degli spazi urbani737. Il 

																																																																																																																																																																						
semplice atto amministrativo e che la giurisprudenza ha sempre escluso la stessa astratta possibilità di 
sindacare le scelte relative e quindi l’esistenza di un obbligo di motivazione». 
735 In dottrina si veda la puntuale analisi di A. Simonati, La partecipazione dei privati al governo del 
territorio nella legislazione regionale: fra tradizione e sperimentazione, per una nuova urbanistica 
“reticolare”, in RGE, 3, 2016, 267 e ss. ed ivi ogni riferimento. 
736 Una lettura in senso critico è offerto da M.G. Della Scala, «si tratta, tuttavia, di istituti dietro i quali, 
così come in relazione alle diverse forme di c.d. “urbanistica contrattata”, può annidarsi il pericolo che il 
“pubblico” abdichi in parte alle proprie funzioni, che finiscano per realizzarsi sostanziali 
“privatizzazioni” di beni e utilità pubbliche, una scarsa rispondenza ai reali interessi collettivi o che, 
comunque, il connubio pubblico-privato possa far perdere di vista le rispettive responsabilità e i principi di 
disciplina».  
737 Sul punto rileva F. Di Lascio, Spazi urbani e processi di rigenerazione condivisa, in F. Di Lascio, F. 
Giglioni, La rigenerazione di beni e spazi urbani, cit., p. 65 che «da un lato si tratta di una risposta attiva 
del tessuto locale alle drammatiche conseguenze dei costanti tagli alle risorse economiche i quali, 
dall’avvio della crisi finanziaria ad oggi, hanno avuto costanti incrementi, non bilanciati peraltro 
dall’adozione di politiche statali di sostegno alla ripresa dello sviluppo (anche) territoriale; dall’altro, il 
processo in corso evidenzia l’incapacità degli strumenti di recupero e di contrasto al degrado degli spazi 
cittadini di soddisfare i bisogni di prossimità». In senso analogo R. Dipace, La rigenerazione, cit. 
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regolamento comunale738 rappresenta lo strumento giuridico attraverso cui si è cercato di 

attivare i processi di rigenerazione urbana739.  

Il Regolamento sulla collaborazione fra cittadini e amministrazione per la cura e la 

rigenerazione dei beni comuni urbani adottato nel 2014 dal Comune di Bologna ha 

costituito una best practice740 volta a realizzare una “convergenza dal basso”, dunque, 

quel processo che in altra parte del lavoro abbiamo definito bottom up: è ormai 

notoriamente riconosciuto il valore acquisito dall’esperienza bolognese, tanto da 

assurgere a “modello” per altre esperienze locali741.  

In particolare, il regolamento realizza il modello di multilevel governance cui si faceva 

riferimento nella descrizione delle politiche urbane, attraverso lo strumento di democrazia 

partecipativa e il contestuale impegno dell’amministrazione. In tal senso, dunque, 

intervenendo spontaneamente e in maniera mirata, lo strumento sembra raggiungere il 

maggior livello di effettività sperato. 

In generale, dalla lettura dei regolamenti, emerge che essi hanno perlopiù ad oggetto spazi 

aperti o aperti al pubblico742, ma vi possono figurare anche immobili. La finalità coincide 

con il miglioramento o l’integrazione degli standard di manutenzione normalmente 

garantiti dall’amministrazione, per un miglioramento della vivibilità e della qualità degli 

stessi spazi e garantendo la fruizione collettiva di spazi e/o immobili esclusi dai 

programmi di conservazione comunali743. Gli interventi possono essere più o meno 

intensi, vale a dire avere carattere continuativo o sporadico. 

Il contenuto del Regolamento si può tradurre in strumenti di varia natura, tra cui i 

principali risultano essere i patti di collaborazione744. Si tratta di strumenti a geometria 

																																																								
738 In tema cfr. M.C. Romano, Situazioni legittimanti, cit. 
739 L’art. 2 c, 1, lett. a) del Regolamento di Bologna (ripreso testualmente da una pluralità di 
amministrazioni) definisce i beni comuni urbani come «i beni materiali, immateriali e digitali che i cittadini 
e l’Amministrazione, anche attraverso procedure partecipative e deliberative, riconoscono essere 
funzionali al benessere individuale e collettivo». 
740 Il Regolamento del Comune di Bologna, adottato il 22 febbraio 2014. Muove da una bozza iniziale 
elaborata da Labsus, il Laboratorio per la sussidiarietà. 
741 «Nel giugno 2016, 86 comuni italiani, in prevalenza delle regioni del centro-sud, risultano aver adottato 
un regolamento sulla collaborazione tra cittadini e amministrazione per la cura e la rigenerazione dei beni 
comuni urbani, mentre altri 78 comuni hanno avviato la procedura di approvazione», così E. Chiti, p. 17. 
742 Si tratta di «aree verdi, piazze, strade, marciapiedi e altri spazi pubblici o aperti al pubblico, di proprietà 
pubblica o assoggettati ad uso pubblico», così art. 1, c.1, lett. i) del Regolamento del Comune di Bologna. 
743 In tal senso l’art. 6 c. 2 del Regolamento. 
744 Art. 5 – Patto di collaborazione 1. Il patto di collaborazione è lo strumento con cui Comune e cittadini 
attivi concordano tutto ciò che è necessario ai fini della realizzazione degli interventi di cura e rigenerazione 
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variabile che coinvolgono enti pubblici e privati; possono avere ad oggetto beni in 

proprietà pubblica o privata, possono altresì spiegare effetti nei confronti di una pluralità 

di consociati. 

La configurazione dei patti sembra potersi ricondurre agli accordi ex art. 11 L. 

241/1990745, seppur con un contenuto atipico, in quanto il rapporto tra amministrazione e 

cittadini si mostrerebbe invertito: è l’amministrazione a necessitare dei cittadini nello 

svolgimento della funzione. Assecondando tale prospettiva essi si porrebbero, dunque, 

come strumento negoziale di gestione del territorio, secondo la nota formula 

dell’urbanistica consensuale746. 

L’attribuzione al bene di una nuova utilità è volta a determinarne la funzionalizzazione, 

inquadrata entro tre elementi di convergenza attraverso cui – rileva la dottrina –  tali 

																																																																																																																																																																						
dei beni comuni. 2. Il contenuto del patto varia in relazione al grado di complessità degli interventi 
concordati e della durata della collaborazione. Il patto, avuto riguardo alle specifiche necessità di 
regolazione che la collaborazione presenta, definisce in particolare: a) gli obiettivi che la collaborazione 
persegue e le azioni di cura condivisa; b) la durata della collaborazione, le cause di sospensione o di 
conclusione anticipata della stessa; c) le modalità di azione, il ruolo ed i reciproci impegni dei soggetti 
coinvolti, i requisiti ed i limiti di intervento; d) le modalità di fruizione collettiva dei beni comuni urbani 
oggetto del patto; e) le conseguenze di eventuali danni occorsi a persone o cose in occasione o a causa degli 
interventi di cura e rigenerazione, la necessità e le caratteristiche delle coperture assicurative e l'assunzione 
di responsabilità secondo quanto previsto dagli artt. 31 e 32 del presente regolamento, nonché le misure utili 
ad eliminare o ridurre le interferenze con altre attività; f) le garanzie a copertura di eventuali danni arrecati 
al Comune in conseguenza della mancata, parziale o difforme realizzazione degli interventi concordati; g) 
le forme di sostegno messe a disposizione dal Comune, modulate in relazione al valore aggiunto che la 
collaborazione è potenzialmente in grado di generare; h) le misure di pubblicità del patto, le modalità di 
documentazione delle azioni realizzate, di monitoraggio periodico dell'andamento, di rendicontazione delle 
risorse utilizzate e di misurazione dei risultati prodotti dalla collaborazione fra cittadini e amministrazione; 
i) l'affiancamento del personale comunale nei confronti dei cittadini, la vigilanza sull'andamento della 
collaborazione, la gestione delle controversie che possano insorgere durante la collaborazione stessa e 
l'irrogazione delle sanzioni per inosservanza del presente regolamento o delle clausole del patto; l) le cause 
di esclusione di singoli cittadini per inosservanza del presente regolamento o delle clausole del patto, gli 
assetti conseguenti alla conclusione della collaborazione, quali la titolarità delle opere realizzate, i diritti 
riservati agli autori delle opere dell'ingegno, la riconsegna dei beni, e ogni altro effetto rilevante; m) le 
modalità per l'adeguamento e le modifiche degli interventi concordati. In dottrina v. P. Michiara, I patti di 
collaborazione e il regolamento per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani. L'esperienza di 
Bologna, in Aedon, n. 2, 2016; F. Giglioni, I regolamenti comunali per la gestione dei beni comuni urbani 
come laboratorio per un nuovo diritto delle città, in Munus, n. 2, 2016, 292. 
745 Lo rileva F. Giglioni, La rigenerazione dei beni urbani di fonte comunale in particolare confronto con la 
funzione di gestione del territorio, in F. Di Lascio, F. Giglioni, La rigenerazione di beni e spazi urbani, cit., 
p. 220. 
746 Cfr. sul punto P. Stella Richter, Profili funzionali dell’urbanistica, Milano, 1984; S. Civitarese 
Matteucci, Verso l’urbanistica consensuale, in P. Urbani, S. Civitarese Matteucci (a cura di), 
Amministrazione e privati nella pianificazione urbanistica, Torino, 1995, 5-29; P. Urbani, Urbanistica 
consensuale. La disciplina degli usi del territorio tra liberalizzazione e tutela, Torino, 2000. 
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esperienze si stanno consolidando: le finalità dell’azione amministrativa; gli strumenti 

utilizzabili747; l’assetto degli interessi in gioco748. 

b. Il baratto amministrativo 

Nell’ambito degli strumenti volti a valorizzare l’esistente si inserisce appieno lo 

strumento previsto dall’art. 24 del decreto Sblocca Italia, «misure di agevolazione della 

partecipazione delle comunità locali in materia di tutela e valorizzazione del territorio», 

riproposto in termini sostanzialmente analoghi nell’art. 190 del nuovo Codice dei 

Contratti Pubblici con la rubrica “baratto amministrativo”749. 

Ai sensi della norma, cittadini singoli o associati possono presentare progetti relativi a 

territori da riqualificare, da realizzare entro i criteri predeterminati dalle amministrazioni 

comunali – pulizia, manutenzione, abbellimento di aree verdi, piazze, strade, decoro 

urbano, recupero e riuso, con finalità di interesse generale, di aree e beni immobili 

inutilizzati, valorizzazione di una zona del territorio urbano o extraurbano –  

La criticità di tale strumento risiede nella previsione per cui alle prestazioni svolte 

corrispondono riduzioni o esenzioni di tributi – da cui il nome di baratto amministrativo – 

al punto da aver destato un intervento di censura da parte della giurisprudenza 

contabile750. 

Il baratto amministrativo, dunque, attrae funzioni tradizionalmente pubbliche – e nelle 

quali si manifestano il più delle volte insufficienze o inefficienze – al livello privato, o 

meglio, della collettività locale, realizzando il principio di sussidiarietà orizzontale di cui 

all’art. 118 ultimo comma della Costituzione.  

Duplice potrebbe essere l’apertura delle amministrazioni a tale strumento: da un lato 

attraverso l’apertura a tutti, in chiave partecipativa e di gestione condivisa del territorio; 

																																																								
747 «La tendenza che si registra è quella di promuovere strumenti che vanno nella direzione di una 
riduzione dell’asimmetria tra amministrazioni e privati, ma senza superare il tradizionale assetto del 
rapporto amministrativo», E. Chiti, cit., p. 21. 
748 E. Chiti, cit., p. 18 e ss. 
749 In dottrina cfr. S. Villamena, Baratto amministrativo: prime osservazioni, in RGE, 2016, 4, 379-391; 
F.F. Guzzi, Rigenerazione, cit., p. 8; A. Perrone, Gli aspetti fiscali delle attività di rigenerazione e riuso di 
beni a fine di interesse generale, in F. Di Lascio, F. Giglioni (a cura di), cit., p. 241 e ss. 
750 Cfr. Corte dei Conti Emilia Romagna, delibera n. 27/2016, la quale richiede l’inerenza dell’agevolazione 
tributaria e tipologia dell’attività svolta dai soggetti amministrati, escludendo pertanto l’operatività della 
stessa in assenza di tale pressupposto – e a maggior ragione laddove l’esenzione fosse relativa ad esercizi 
finanziari precedenti rispetto all’attività svolta –  
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dall’altra considerandolo come strumento solidaristico-assistenziale, per consentire ai 

meno abbienti di poter contribuire in tale forma agli oneri tributari. 

c. Le esperienze di “collaborative mapping” 

Un ulteriore strumento, essenzialmente basato sul supporto fornito dagli strumenti digitali 

è costituito dalla cartografia digitale “aperta” utile al fine di raggiungere il duplice 

obiettivo di mappare i territori e rilevare i bisogni degli individui che li abitano. 

Ad esempio, Open Street Map, offre la possibilità di costruire e contribuire alla 

cartografia su scala terrestre. Sperimentazioni in Italia sono offerte da “mappi-na.it” 

(Mappa Alternativa della Città) e il relativo portale “cityopensource.it” (Collaborative 

Mapping Platform) che si occupano di generare digital commons751 e di abilitare 

l’interazione tra open data e contenuti prodotti dai cittadini752.  

Attraverso la metodologia del collaborative mapping vengono identificati spazi condivisi 

e si favorisce l’emersione di problematiche di interesse pubblico, secondo dinamiche di 

auto-organizzazione e del civic hacking753, al fine di perseguire una riappropriazione e 

ridefinizione collettiva di beni pubblici, materiali e immateriali di cui le stesse tecnologie 

sono parte essenziale754. 

In queste esperienze sembra dequotata la rigida separazione tra soggetto promotore, 

partecipanti e soggetti che elaborano la tecnologia a tutto vantaggio di una primazia del 

fine comune: l’emersione delle problematiche degli ambienti urbani e la volontà 

condivisa di risolverle. In quest’ottica sembrerebbe dunque superata anche la rigida 

dicotomia top down e bottom up cui più volte si è fatto riferimento. 

La rete abilita la spinta civica e permette l’emersione degli interessi collettivi e della 

volontà dei partecipanti. Ancora una volta riaffiorano i problemi individuati in generale 

con riguardo alle esperienze smart: il regime giuridico entro cui inquadrare i beni 

mappati; la garanzia dell’effettiva apertura alla partecipazione volontaria; la necessità di 

																																																								
751 Si veda l’esempio fornito da creative commons. 
752 Altri esempi sono confiscatibene.it, terremotocentroitalia.it, ItaliAFuoco.info, reTer. 
753 Con il termine si indicano quei soggetti che attraverso l’uso degli strumenti informatici utilizzano 
spontaneamente i processi e i dati, aggirando le procedure burocratiche previste, al fine di sperimentare 
soluzioni alternative per innovare e ricercare soluzioni. Di recente tale funzione viene valorizzata in 
maniera crescente in quanto si pone in grado di trasformare i tradizionali paradigmi di gestione della cosa 
pubblica, avviando il cambiamento sia con riguardo all’attività svolta dalla pubblica amministrazione, sia 
da parte della collettività. 
754 Si ricordi che nel disegno Rodotà la stessa rete era ricompresa nella lista dei beni comuni. 
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un ruolo pubblico, baricentro degli interessi, a tutela dell’effettiva democraticità dei 

processi innescati dall’interazione tra reti e persone e afferenti nella maggior parte dei 

casi a beni e servizi pubblici. 

Gli strumenti innovativi in materia di gestione del territorio rappresentano una categoria 

aperta e in divenire, soprattutto avendo riguardo alla potenzialità che le nuove tecnologie 

possono offrire sia dal punto di vista materiale, sia nei rapporti tra soggetti. Si tratta 

dunque di cogliere le potenzialità di nuovi metodi di governo del territorio, che si 

affiancano e non sostituiscono gli strumenti tradizionali e che concorrono alla definizione 

della funzione di rigenerazione cui pubblici poteri e collettività sono chiamati al fine di 

porre le basi per realizzare città intelligenti755. 

 
 

3. Smart mobility 

3.1 Tendenze critiche nel settore della mobilità urbana 

Proseguendo l’analisi secondo lo schema di lavoro proposto è possibile analizzare la sfera 

che in apertura del presente lavoro è stata definita come smart mobility. 

Nel settore dei trasporti, le innovazioni tecnologiche e l’evoluzione dei mercati, 

unitamente al modificarsi dei bisogni della collettività, hanno progressivamente condotto 

ad una trasformazione del settore nel duplice profilo soggettivo e oggettivo. 

Dal punto di vista soggettivo alle tradizionali competenze attribuite alle amministrazioni 

– ministeri, regioni, comuni – si è affiancata, come noto, l’autorità di regolazione di 

settore756. 

Da quello oggettivo, emerge, ancora una volta, la considerazione della molteplicità di 

interessi – economici, ambientali e sociali – afferenti ai territori e la conseguente 

																																																								
755 Appaiono qui significative – primariamente per il significato giuridico, ma secondariamente anche per il 
tono evocativo – le parole di S. Pugliatti, La logica ed i concetti giuridici, in Grammatica e diritto, Milano, 
1978, 174, «è fortunata la generazione che non è condannata alla condizione del giardiniere che ritocca 
per la millesima volta le aiuole, ma piuttosto ha il privilegio di dover trasformare in giardino una 
sterpaglia; e così dovrà sconvolgere la terra e duramente lavorare e faticare prima di vedere la propria 
opera compiuta». 
756 Autorità di Regolazione dei Trasporti (ART), istituita nel 2013. In dottrina v. F. Bassan (a cura di), La 
regolazione dei trasporti in Italia. L’ART e i suoi poteri, alla prova dei mercati, Torino, 2015; L. Torchia (a 
cura di), L’Autorità dei trasporti nel sistema delle autorità indipendenti, Astrid, 2013. 
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impossibilità di una trattazione settoriale scissa da quanto affermato nel capitolo II circa 

le politiche di sviluppo tracciate nelle diverse sedi istituzionali di ogni livello. 

Una serie di tendenze caratterizzano l’evoluzione più recente del settore con riferimento 

ai contesti urbani. In primo luogo dai dati emerge che l’aumento della domanda di 

trasporto pubblico delle principali città europee è in crescita757. Parallelamente, si profila 

in Italia una crescita nella quota di “mobilità sostenibile”, vale a dire degli spostamenti a 

piedi o in bicicletta758, sebbene i trasporti a motore759 ed in particolare l’automobile 

privata restino al vertice delle abitudini nella maggioranza dei contesti urbani760. Il 

problema intercetta tematiche più ampie: la transizione dell’industria automobilistica 

verso il superamento dei consumi di combustibili fossili; il consumo di suolo per la 

creazione di strade e parcheggi; la pianificazione di un ambiente urbano vivibile; la 

capacità economica di mantenere un veicolo proprio761. 

Non si tratta infatti di una mera opzione ideologica, ma del ripensamento 

dell’organizzazione dei servizi di mobilità urbana, nell’obiettivo di creare un ambiente 

urbano materialmente sostenibile. 

Avendo riguardo ai profili della fruizione del servizio, l’utilizzo delle automobili private, 

per le caratteristiche che gli sono proprie, non contribuisce alla realizzazione di un 

sistema di trasporti razionale; basti pensare ai segmenti della popolazione che non vi 

hanno accesso: anziani, malati, giovani, lavoratori con ridotta capacità economica762.  

																																																								
757 Rilevazioni ETMA, riportate nel rapporto dell’Autorità di Regolazione dei Trasporti per l’anno 2016. 
758 Stime dell’Osservatorio “Audimob” di Isfort. 
759 “Oggi la mobilità è il principale settore economico in tutto il mondo… Il trasporto su strada è il 
principale modo di trasporto utilizzato nell’UE: costituisce la metà del totale delle attività di trasporto 
merci (quasi i tre quarti su strada) ed è la principale forma di trasporto privato dei cittadini”, 
Comunicazione della Commissione “L’Europa in movimento”, p. 4. 
760 Il riferimento è ad un filone di studi in tema di urbanistica e di sociologia che si sono interrogati sulla 
possibilità di pensare e creare città totalmente svincolate dalla dipendenza dai mezzi di trasporto a motore, 
in particolare le automobili. Suggestiva è la ricostruzione di L. Mumford, The Highway and the city, 1963, 
244 secondo cui “Nothing would do more to give back to our blighted urban cores than to re-instate the 
pedestrian, in malls, and pleasances designed to make circulation a delight”.  
761 La problematica è particolarmente avvertita in America. Sul punto si veda l’interessante ricostruzione 
svolta da J.A. Kushner, The post-automobile city. Legal mechanisms to establish the pedestrian-friendly 
city, Durham, 2004. 
762 Si vedano le conclusioni di J.A. Kushner, cit., p. 149. 
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Sul fronte opposto, l’aumento delle automobili genera un sistema autodistruttivo in cui 

l’unica via per sfuggire alla congestione urbana risulta essere la ricerca di forme di 

mobilità alternativa763. 

Entro tale doppia tensione del sistema di mobilità urbana, da un lato sbilanciata verso un 

utilizzo smodato del mezzo privato, autodistruttivo, dall’altro verso un evidente 

pregiudizio alla sfera dei diritti di categorie prive dell’accesso ad esso, emerge la 

necessità di ricercare strategie e soluzioni urbane che permettano l’accesso ai beni 

essenziali per gli individui prescindendo dall’utilizzo di mezzi privati. Si tratta di una 

fondamentale opzione in termini di uguaglianza sostanziale, di sviluppo della persona 

nonché di rispetto dei diritti fondamentali – in termini di tutela dell’ambiente, del 

paesaggio, della salute pubblica e in definitiva di miglioramento della qualità della vita – 

che hanno luogo nel quotidiano degli ambienti urbani. Ciò coincide con l’intento di 

riconsegnare la città alle persone, come singoli e come collettività, modificando un 

ambiente urbano sovente ostile. 

In secondo luogo, si afferma un crescente utilizzo delle modalità di trasporto basate sulla 

condivisione – sulla scorta dello sfondo economico descritto nel paragrafo smart economy 

– ed imputabili ora ad una rinnovata sensibilità per l’ambiente, ora ai risparmi in termini 

economici che ne derivano.  

In terzo luogo, è centrale l’evoluzione delle tecnologie e dell’innovazione che in questo 

settore, forse più che in altri, ha storicamente contribuito in maniera decisiva allo 

sviluppo economico e sociale delle comunità. 

I trasporti rappresentano infatti uno dei settori in cui le tecnologie smart hanno un 

potenziale tale da migliorare significativamente la qualità della vita quotidiana negli 

ambienti urbani764 e in cui la digitalizzazione, l’automazione e l’utilizzo di fonti di 

energia alternativa creano opportunità preziose al fine di indirizzare il settore verso 

l’efficienza delle risorse e dei servizi offerti. 

																																																								
763 Il problema della congestione urbana viene individuato e in parte analizzato da C. Iaione, La regolazione 
del trasporto pubblico locale. Bus e taxi alla fermata delle liberalizzazioni, Napoli, 2008. 
764 Dalle indagini sul punto emerge che uno degli elementi più stressanti nelle vite quotidiane è lo spreco di 
tempo e denaro nel pendolarismo, cfr. E. Wright, D. Devlin, cit., p. 20 
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L’unione di tali profili determina, inoltre, l’emersione di problematiche – tuttora insolute 

ed al vaglio di legislatori e tribunali su scala globale – relativamente alla regolazione di 

“nuove” modalità nella resa di alcuni servizi. 

Dopo una breve introduzione in chiave evolutiva delle politiche dei trasporti 

nell’ordinamento – europea e nazionale – si passerà dunque all’analisi di tali questioni 

fino all’elaborazione di alcune conclusioni – necessariamente provvisorie – circa 

l’esercizio delle funzioni amministrative e i rapporti tra ordinamenti nell’affrontare i 

fenomeni in oggetto con particolare riguardo all’ipotesi dell’autoservizio non di linea. 

3.2 La mobilità sostenibile nelle politiche europee e nazionali 

Preziose indicazioni nel senso di cogliere le innovazioni nel settore sono offerte sia 

dall’ordinamento europeo765 – si pensi alla considerazione dei sistemi di trasporto 

intelligente già nella Direttiva 2010/40/UE766 e da ultimo alla Comunicazione “L’Europa 

in movimento” 767 – sia dall’ordinamento italiano – valga richiamare “Connettere 

l’Italia”768, che tra le varie strategie ne presenta una dedicata allo “sviluppo urbano 

sostenibile”769 –  

																																																								
765 Per un inquadramento in dottrina v. G. Conetti, Politiche dei trasporti (politiche comunitarie), in Enc. 
Treccani giuridica, XXVI. 
766 Direttiva 2010/40/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 7 luglio 2010, sul quadro generale per 
la diffusione dei sistemi di trasporto intelligenti nel settore del trasporto stradale e nelle interfacce con altri 
modi di trasporto. La prima recezione di tale direttiva nell’ordinamento italiano è avvenuta con l’art. 8 del 
d.l. 18 ottobre 2012, n. 179, convertito con modificazioni in l. 17 dicembre 2012, n. 221, in cui si rinvia ad 
ulteriori fonti secondarie per specifiche sulle iniziative da adottare. 
767 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al comitato economico e 
sociale europeo e al comitato delle regioni, “L’Europa in movimento. Un’agenda per una transizione 
socialmente equa verso una mobilità pulita, competitiva e interconnessa per tutti”, COM (2017) 283 final, 
del 31 maggio 2017. La Comunicazione l’Europa in movimento si concentra sull’importanza del trasporto 
su strada. Si compone da una serie di proposte per il settore riguardanti: la realizzazione delle infrastrutture 
per la tariffazione stradale, i combustibili alternativi e la connettività, una migliore informazione dei 
consumatori, un mercato interno più forte e il miglioramento delle condizioni di lavoro per il settore 
dell’autotrasporto, nonché misure volte a gettare le basi per la mobilità cooperativa, interconnessa e 
automatizzata (da coniugare con la revisione intermedia della strategia per il mercato unico digitale 
COM(2017) 228). 
768 Il riferimento è al quadro strategico e programmatico del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, 
“Connettere l’Italia”, supportata dalla Struttura Tecnica di Missione per l’indirizzo strategico, lo sviluppo 
delle infrastrutture e l’alta sorveglianza, allegato al Def 2017. Quattro gli obiettivi della strategia: 
accessibilità ai territori, all’Europa e al Mediterraneo; mobilità sostenibile e sicura; qualità della vita e 
competitività delle aree urbane e metropolitane; sostegno alle politiche industriali di filiera. Nel 
perseguimento di essi sono state individuate quattro strategie di carattere trasversale: infrastrutture utili, 
snelle e condivise; integrazione modale e intermodalità; valorizzazione del patrimonio infrastrutturale 
esistente; sviluppo urbano sostenibile. 
769 La strategia sullo sviluppo urbano sostenibile si pone in continuità con il percorso di implementazione 
delle città metropolitane e gli investimenti e l’infrastrutturazione che l’hanno accompagnato. In tale ambito 
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Per tali vie il settore dei trasporti sembra potersi riconnettere al cambiamento di 

paradigma di cui si è detto nel paragrafo smart economy, accogliendo gli orientamenti 

espressi dai documenti sull’economia circolare e collaborativa770. 

Da un punto di vista eminentemente economico il settore dei trasporti rappresenta una 

sfera fondamentale per lo sviluppo della competitività delle imprese, in ragione del fattore 

occupazionale – pur fortemente sottoposto a sconvolgimento alla luce delle innovazioni 

che determinano la nascita di nuovi spazi di mercato –  Le tendenze del settore sembrano 

pertanto in linea con il pilastro europeo dei diritti sociali771, avendo accolto tra gli 

obiettivi la realizzazione di un mercato del lavoro equo772. Vi si riconnettono inoltre 

ulteriori fattori sociali: l’urbanizzazione costituisce un elemento specializzante del 

mercato della mobilità, teso ad offrire servizi che favoriscono inclusione sociale e 

connettività delle zone rurali. Uno degli obiettivi primari della strategia in tema di 

mobilità urbana è proprio l’affermazione di un sistema che permetta a tutti di spostarsi in 

città e tra le città e le zone rurali. Obiettivo che richiede un approccio integrato tra livello 

UE, nazionale, regionale e locale in differenti settori di intervento. A livello dell’Unione, 

in particolare, nei documenti si rintraccia una linea strategica che vede la compresenza di: 

un insieme mirato di norme e standard comuni corredato da ampia gamma di misure di 

sostegno investimenti nelle infrastrutture; progetti di ricerca e innovazione; 

sperimentazioni transfrontaliere per l’installazione di sistemi interoperabili e piattaforme 

di cooperazione tra le parti interessate. Tutto ciò è stato riunito in una vera e propria 

“Agenda sulla mobilità” orientata al futuro773. 

Su altro fronte il settore della mobilità involge un profilo ambientale, che si mostra con 

evidenza analizzando le politiche dell’UE e gli ambiziosi obiettivi da raggiungere entro il 

																																																																																																																																																																						
viene promosso l’approccio dei Piani Urbani della Mobilità sostenibile, attraverso la promozione 
dell’intermodalità, lo sviluppo di sistemi di controllo e informazione, la mobilità ciclo-pedonale, la mobilità 
condivisa. Azioni specifiche sono previste anche relativamente alle politiche abitative, in prospettiva di 
coesione sociale. Le linee d’azione della strategia sono: “cura del ferro” nelle aree urbane e metropolitane; 
accessibilità alle aree urbane e metropolitane; qualità ed efficienza del trasporto pubblico locale; 
sostenibilità del trasporto urbano, tecnologie per città intelligenti; politiche abitative nazionali. 
770 Ciò è chiaramente espresso nella Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al 
Consiglio, al comitato economico e sociale europeo e al comitato delle regioni, «L’Europa in movimento. 
Un’agenda per una transizione socialmente equa verso una mobilità pulita, competitiva e interconnessa per 
tutti», COM (2017) 283 final, del 31 maggio 2017, p. 2 
771 COM (2017) 250. 
772 V. Comunicazione “L’Europa in movimento”, cit., p. 12; COM (2017) 278.  
773 Si veda sul punto SWD (2017)177. 
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2050 (la riduzione del 60% rispetto al 1990 delle emissioni di gas a effetto serra prodotte 

dai trasporti)774. 

 Come si è visto nel secondo capitolo, l’Europa ha svolto un ruolo fondamentale e di 

leadership nel percorso verso una mobilità pulita, competitiva e interconnessa, 

individuando le sue prospettive nella riduzione delle emissioni; nella creazione di sistemi 

di interconnessione e automatizzazione dei veicoli; nella modernizzazione delle 

infrastrutture775. 

Non da ultimo è stata valorizzata la funzione di pianificazione integrata di infrastrutture776 

e investimenti al fine di attrezzare le strade con le infrastrutture necessarie di 

telecomunicazione (ottenere dati stradali come ad esempio le mappe digitali interoperabili 

e le apparecchiature di bordo interoperabili) e ricarica (per le automobili elettriche). 

Tali obiettivi sono ascrivibili alle note iniziative europee: si tratta infatti di un partenariato 

per la mobilità tra UE, governi nazionali, autorità locali e altri soggetti interessati, 

nell’ambito dell’Agenda urbana per l’UE777, che trae le proprie linee dalle migliori 

pratiche europee e dall’esperienza dei piani di mobilità urbana sostenibile finora elaborati 

ed avente ad oggetto: il trasporto pubblico, la mobilità sostenibile e l’accessibilità – 

esigenze fondamentali di gruppi quali disabili, anziani e bambini -; gli obiettivi di un 

trasporto efficiente con connettività locale e regionale; la declinazione della mobilità 

urbana al fine di garantire elevati standard di qualità dell’aria. 

Entro lo scenario delineato, al pari che in altri settori e confermando lo schema di lavoro, 

ai profili della sostenibilità si affianca l’avvento della digitalizzazione del settore. 

																																																								
774 COM (2016) 501 
775 «La Commissione sta definendo un programma per fare della mobilità pulita, competitiva e 
interconnessa una realtà per tutti. La nostra azione vuole rafforzare la competitività del settore europeo 
della mobilità per promuovere l'occupazione, la crescita e gli investimenti, affrontando nel contempo la 
dimensione sociale della mobilità e garantendo un elevato livello di sicurezza per i viaggiatori. Fornirà un 
contributo fondamentale all'ambizioso obiettivo della Commissione europea di realizzare un'Europa che 
protegge, offre opportunità e difende, e di conseguire gli impegni dell'UE in materia di energia e clima per 
il 2030. Ciò contribuirà a migliorare la salute pubblica e la qualità della vita di tutti i cittadini dell'UE. A 
tal fine è necessario adottare un approccio globale e integrato nel quale tutti i soggetti interessati devono 
collaborare ai diversi livelli: istituzioni dell'UE, Stati membri, città e altri enti locali, industria, parti 
sociali e tutti gli interessati».  
776 In dottrina, sulla funzione di pianificazione della mobilità urbana cfr. F. Merusi, Il piano generale dei 
trasporti fra stato e regioni, ivi, 1989, 681; F. Salvia, Manuale di diritto urbanistico, Padova, 2012, p. 163; 
G. Sciullo, Gli strumenti programmatori ed il piano generale dei trasporti: profili generali, in Trasporti – 
diritto, economia, politica, 2001, p. 19; P. Stella Richter, Piani del traffico e piano urbanistico, in Giust. 
Civ., 1989, II, 353. 
777 Si rinvia sul punto al capitolo II. 
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Negli stessi documenti citati, si evidenzia come il settore della mobilità possa beneficiare 

delle opportunità offerte dalle tecnologie digitali – sia con riguardo alla connettività sia 

grazie all’utilizzo dei social media – in ottica di trasformazione delle tradizionali 

categorie della mobilità. 

È per tale via che si sono affacciati sul mercato nuovi modelli di esercizio delle attività 

aventi come oggetto la produzione di servizi innovativi di mobilità, come ad esempio le 

piattaforme online per le operazioni di trasporto merci, i servizi di car pooling, i sistemi 

di condivisione di biciclette o auto. Accanto a ciò, inoltre, si pongono strumenti di 

rilevazione sempre più raffinati, che possono contribuire in senso positivo a migliorare i 

fenomeni di congestione urbana – si pensi alle applicazioni per smartphone che 

forniscono analisi in tempo reale sulle condizioni del traffico778 – 

Gli stessi veicoli “del futuro” sono strutturati sulla base delle tecnologie digitali – sono 

essi stessi “intelligenti”, dotati di servizi di bordo interconnessi e cooperativi e di sistemi 

di automazione, fino a giungere alle sperimentazioni sui veicoli senza conducente che, 

basandosi sullo scambio di dati fra veicoli e infrastruttura stradale, richiedono una 

massima efficienza della rete per consentire l’interazione simultanea di milioni di 

utenti779.  

È evidente, anche in questo settore, la necessità di un approccio sistemico, capace di 

mettere in relazione trasporti, connessione dati e reti780, di integrare le reti di trasporto con 

quelle dell’energia e della comunicazione digitale; nonché la riconduzione ad uno di 

profili sociali e profili ambientali allo scopo di migliorare i servizi e la qualità della vita 

degli individui negli ambienti urbani. 

Entro il delineato scenario delle politiche sul trasporto sostenibile, avendo riguardo al 

ruolo dei pubblici poteri, si colloca il dibattito sulle singole soluzioni adottate e che 

assume connotazioni differenti a seconda del profilo considerato – per citarne alcuni: 

dalla regolazione del trasporto pubblico locale, alle soluzioni adottate a livello locale per 

																																																								
778 Già evidenziato in COM(2016)356 e COM(2016)288 e riaffermato nella Comunicazione “L’Europa in 
movimento”, p. 7. 
779 E. Wright, D. Devlin, cit., p. 20 
780 Comunicazione “L’Europa in movimento”, cit., p. 16, con particolare attenzione al profilo della c.d. 
better regulation. Nella Comunicazione si esprime chiaramente l’intenzione della Commissione di adottare 
una legislazione in materia di informazioni sulla mobilità intermodale volta a stabilire le specifiche 
necessarie per fornire servizi d’informazione sulla mobilità intermodale in tutta l’UE precisi e disponibili 
agli utenti. 
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la regolazione del traffico, fino alla regolazione dei sistemi di trasporto intelligente: è su 

quest’ultimo aspetto che ci si concentrerà nelle pagine che seguono. 

3.3 Il caso paradigmatico: l’autoservizio non di linea alla prova di Uber Pop 

Le problematiche che si esamineranno nel prosieguo si focalizzano sull’impatto 

determinato dall’erompere delle piattaforme tecnologiche sulla mobilità urbana e, in 

special modo, su un particolare segmento di essa, l’autoservizio non di linea. 

Il fenomeno degli ITS, come dimostrato sinora, è caratterizzato da elementi di forte 

rottura rispetto alle regole stabilite dall’ordinamento. Tali regole attengono sia 

all’operatività di alcuni strumenti giuridici, sia alle forme di intervento dei pubblici poteri 

nell’economia. 

Il settore in questione appare paradigmatico – e ciò si evince dall’attenzione che gli è 

stata dedicata e dall’attualità e dalla forza del dibattito che ne è scaturito – poiché 

condensa in sé larga parte delle criticità che il fenomeno tecnologico e i fenomeni 

teoricamente ascrivibili alla sharing economy sono suscettibili di sollevare. 

In particolare, come si è già avuto modo di vedere, se in una prima fase la sharing 

economy ha rappresentato una modalità di organizzazione collaborativa degli spostamenti 

di persone – messe in contatto l’una con l’altra da piattaforme tecnologiche – ben presto 

questo fenomeno si è evoluto generando in alcuni casi una vera e propria attività di 

impresa. 

In quanto tale, l’attività in parola risulta attratta nell’alveo delle norme privatistiche e 

pubblicistiche che ne regolano lo svolgimento nel più ampio contesto del mercato 

complessivamente considerato.  

Per comprendere pienamente le problematiche sottese all’introduzione di questo modello 

sul mercato è sufficiente tenere separati due essenziali aspetti: da un lato l’attività 

imprenditoriale di gestione della piattaforma posta a monte della filiera di questo sistema 

e dall’altro il servizio di trasporto finale reso dai soggetti conducenti delle autovetture, 

nonché le implicazioni relative ai diritti degli utenti che di quel servizio fruiscono.  

È in questo scenario che l’introduzione sul mercato di Uber Pop ha destato rapidamente 

una vivida attenzione su scala globale che ha generato un forte scontro tra associazioni di 

categoria dei Taxi e l’azienda statunitense. Nonché tra ordinamenti. 
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Nell’ordinamento italiano – cosi come in altri paesi che si trovano a gestire fenomeni 

analoghi – il modello Uber si scontra infatti con una regolamentazione ben precisa in 

materia di autotrasporto di persone non di linea la quale ricomprende taxi e noleggio con 

conducente e che allo stato attuale non lascia spazio ad una organizzazione di questo tipo. 

Si tratta, è evidente, di una normativa inadeguata e bisognosa di rivisitazione, oggi ancor 

più alla prova delle innovazioni tecnologiche. 

La fase fisiologica di Uber ha cavalcato le esigenze di mobilità degli utenti spesso 

originate dalle inadeguatezze dei servizi di trasporto di linea e non di linea preesistenti 

(costi elevati e qualità non proporzionata ad essi).  

Tale fase ha tuttavia subìto una battuta d’arresto allorché i giudici di molti paesi hanno 

individuato le patologie di un modello produttivo incompatibile con le norme che 

regolano il mercato esistente781.  

La legislazione italiana prevede forme differenti di trasporto non di linea, disciplinate 

dalla L. 15 gennaio 1992, n. 21 “Legge quadro per il trasporto di persone mediante 

autoservizi pubblici non di linea”782. Tale legge fornisce la normativa quadro dei servizi 

di taxi e NCC, demandando a Regioni ed Enti Locali quella di dettaglio e quella inerente 

la gestione dei servizi.  

Entrambi i servizi assicurano il trasporto collettivo o individuale di persone con funzione 

complementare e integrativa rispetto ai trasporti pubblici di linea; entrambi sono effettuati 

a richiesta dei soggetti trasportati, in modo non continuativo o periodico, su itinerari e 

secondo orari stabiliti di volta in volta (art. 1 comma 1).  

																																																								
781 Da ultimo il tribunale di appello del lavoro di Londra ha affermato la sussistenza in capo ad Uber del 
dovere di versare ai driver un salario minimo, nonché di garantire loro ferie e riposo pagati. Dunque una 
significativa quota dei diritti che la legge riconosce ai lavoratori dipendenti. Ma il punto focale della 
motivazione del Tribunale considera dirimente che la società Uber – attraverso l’impiego dell’algoritmo 
volto a mettere in contatto passeggeri e autisti – fissi tempi e luoghi di lavoro. Tale decisione si pone in 
evidente contrasto con il modello economico delineato dalla start up Uber, il quale era fondato sulla 
qualifica di lavoratore autonomo di ogni singolo driver. Emerge dunque che dietro impulso delle 
innovazioni tecnologiche il lavoro autonomo abbia subito una “trasmutazione” che si riflette sull’attività 
degli autisti – che nell’ordinamento italiano ricadono nella categoria degli NCC – 
782 Per una lettura in dottrina v. F. Di Cristina, La regolazione pubblica dei servizi privati, Napoli, 2015; G. 
Cardosi, Una nuova normativa per il servizio taxi e di noleggio con conducente, in Riv. Giur. Polizia locale, 
1992, 419; C. Bentivogli-M. Calderini, Il servizio taxi in italia: ragioni e contenuti di una riforma, in ec. e 
pol. ind. 2007, p. 181; E. Maggiora, L’autoservizio pubblico non di linea nell’esperienza degli enti locali, in 
Rivista giuridica della circolazione e dei trasporti, 1999, p. 206; E. Maggiora, L’autoservizio pubblico non 
di linea, in Riv. Giur. Polizia locale, 1995, 145. Anche la dottrina economica ha fornito significativi 
contributi a riguardo, ex multis, V. Visco Comandini, S. Gori, F. Violati, Le licenze dei taxi: abolizione, 
regolazione o libero scambio di diritti?, in MCR, 2004, p. 515. 
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Tuttavia vi è una fondamentale differenza: mentre il servizio di NCC non è soggetto ad 

obblighi di servizio pubblico783, il servizio di taxi rientra nel novero dei servizi di 

trasporto pubblico locale, non di linea784. Le conseguenze sono molteplici e vanno dalla 

doverosità delle prestazioni, alla necessaria capillarità territoriale e sociale della fornitura, 

all’accessibilità del servizio di taxi sotto il profilo economico; è un servizio obbligatorio, 

la cui offerta è rivolta ad un pubblico differenziato e richiedibile da chiunque; le tariffe 

sono rigidamente determinate dal soggetto pubblico al pari delle modalità di svolgimento 

del servizio. A ciò si unisce l’ulteriore previsione che lo stazionamento dell’autovettura 

adibita a taxi avvenga in luogo pubblico e che il prelevamento dell’utente o l’inizio del 

servizio avvengano all’interno dell’area comunale o del comprensorio. 

Proprio la territorialità nell’organizzazione dei servizi resi rappresenta un tratto critico 

dell’attuale sistema785.  

Altro tratto critico caratterizzante è inoltre rappresentato dalle limitazioni all’ingresso al 

mercato – questione sia di natura economica che di opportunità di politica economica –  Il 

titolo autorizzatorio all’esercizio dell’attività presenta infatti un elevato valore, 

differenziato a seconda dell’ambito geografico di operatività ed è cedibile a titolo 

oneroso. Ciò determina una situazione tale da creare c.d. “rendite da regolamentazione” 

che a fronte di eventuali future operazioni di liberalizzazione parziali o totali del settore, 

																																																								
783 Per una lettura della disciplina nel contesto del dibattito sul servizio pubblico v., per tuti, E. Scotti, Il 
pubblico servizio, cit., 176 ss. 
784 Cfr. per una diversa impostazione N. Rangone, Trasporto (regolazione dei trasporti – dir. Amm.), agg. 
2006, in Enc. Treccani giuridica, XXXVI, 5.4 trasporto non di linea. 
785 L’esecuzione della Legge 21, infatti, é demandata alle Regioni nell’individuazione dei criteri generali e 
ai Comuni per ciò che riguarda la redazione dei regolamenti sull’esercizio degli autoservizi pubblici non di 
linea e delle funzioni amministrative, quali: corrispettivi richiesti per il servizio e criteri di determinazione 
delle tariffe, requisiti e condizioni per il rilascio della licenza e per l’esercizio del servizio, numero di 
soggetti autorizzati ad operare, tipo di veicolo utilizzabile, turni quotidiani, orario di lavoro, regole di 
comportamento, condizioni di sicurezza.  
Con particolare riguardo alle tariffe, l’art. 13 della Legge quadro specifica che la tariffa è a base multipla 
(tempo, percorrenza, etc.) per il servizio urbano e a base chilometrica (percorrenza) per il servizio 
extraurbano. La modulazione delle componenti di tempo e percorrenza per l’ambito urbano, cosi come 
l’individuazione della condizione di servizio extraurbano e i supplementi si presentano differenziate sul 
territorio nazionale. L’attivazione delle tariffe per il servizio extraurbano, ad esempio, può essere associata 
al superamento di predefiniti limiti geografici o al superamento di una data soglia della velocità di crociera. 
Altra caratteristica di molte tariffe comunali è inoltre la progressività, ossia l’aumento del costo 
chilometrico e di quello orario al raggiungimento di determinate soglie di percorrenza o di determinati 
importi a tassametro. I tariffari comunali stabiliscono, in alcuni casi, anche un importo minimo della corsa. 
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non potranno non confrontarsi con il denunciato problema di stabilire congrue misure di 

compensazione786. 

L’inadeguatezza della disciplina è stata evidenziata dall’Autorità garante per la 

concorrenza e il mercato, da ultimo nella segnalazione AS1137 (del 4 luglio 2014)787 – in 

sede di proposte di riforma concorrenziale ai fini della legge annuale per il mercato e la 

concorrenza – la quale ha evidenziato la distorsione determinata dall’esclusione dei 

trasporti non di linea disciplinati dalla L. 21/1992 dall’ambito di applicabilità delle norme 

di liberalizzazione introdotte dai d.l. 138/2011, 201/2011 e 1/2012. Nello specifico, 

l’Autorità auspicava l’abolizione degli elementi di discriminazione in una prospettiva di 

riunificazione dei due servizi di taxi e NCC788 in ragione della loro identità nella funzione 

di integrazione al trasporto pubblico locale, spesso carente rispetto ai bisogni cittadini.  

																																																								
786 Inoltre l’utilizzo di un autoveicolo per il servizio di piazza per il trasporto di terzi in assenza della 
specifica autorizzazione comporta l’applicazione di sanzione amministrativa ai sensi dell’art. 86 del Codice 
della strada. Come si evince da quanto esposto, dunque, la materia in questione è rimasta esclusa dai 
processi di liberalizzazione introdotti dalla Direttiva 123/2006/CE, c.d. Bolkestein, volta ad abrogare le 
restrizioni all’accesso e all’esercizio delle attività economiche. Il recepimento interno ha infatti 
espressamente escluso dall’operatività di quel complesso di norme sia i servizi di trasporto urbano che i taxi 
(v. artt. 6, d.lgs 59/2010 e 3 comma 11bis L. 148/2011 di recepimento del D.L. 138/2011). La 
giurisprudenza comunitaria sul punto, del resto, aveva già chiarito che la libera circolazione dei servizi 
nello specifico settore dei trasporti non è disciplinata dall’art. 56 TFUE, che riguarda la libera prestazione 
dei servizi in generale, ma dalla disposizione specifica dell’art. 58 n. 1 TFUE, che rinvia allo specifico 
titolo relativo ai trasporti. 
787 AS1137, 4 luglio 2014, Segnalazione al governo e al Parlamento. 
788 Con riferimento alla disciplina degli NCC, infatti, sorgono perplessità relativamente ai vincoli territoriali 
previsti dalla normativa di settore che, limitando l’esercizio dell’attività al territorio del Comune che ha 
rilasciato l’autorizzazione, restringono significativamente il confronto concorrenziale. In particolare: 
l’obbligo di disporre di sedi e rimesse site nel Comune che ha rilasciato l’autorizzazione, di stazionare e 
sostare solo all’interno di tali rimesse, di tornare alla rimessa per l’offerta di ogni nuova prestazione. Sul 
punto per una lettura a norme invariate v. T.A.R. Lazio, Roma, sez. II, 02 settembre 2016, n. 9517, secondo 
cui «l'obbligo per il titolare di licenza di autonoleggio con conducente di avere una sede e una rimessa nel 
territorio del Comune che ha rilasciato l'autorizzazione, nonché quello per cui l'inizio e il termine di ogni 
singolo servizio di noleggio con conducente devono avvenire alla rimessa situata nel Comune che ha 
rilasciato l'autorizzazione, con ritorno alla stessa — mentre il prelevamento e l'arrivo a destinazione 
dell'utente possono avvenire anche nel territorio di altri Comuni — non sono tesi a discriminare gli 
operatori non residenti nel territorio e, quindi, non contrastano con i principi affermati dalla Corte Cost. n. 
264 del 2013, ma si limitano a preservare la dimensione locale del servizio, finalizzato in primo luogo a 
soddisfare le esigenze della comunità locale e di coloro che si vengono a trovare sul territorio comunale, 
anche se, ovviamente, in modo non esclusivo, atteso che esso può essere effettuato senza limiti territoriali. 
La necessità dell'ubicazione della rimessa in ambito comunale non attiene, perciò, a un requisito soggettivo 
dell'operatore economico, ma costituisce un requisito oggettivo e intrinseco dell'attività da svolgere, 
pienamente giustificato dalle finalità pubbliche che l'istituzione del servizio mira a soddisfare. In definitiva, 
è da escludersi che la previsione del requisito concernente la localizzazione della rimessa entro il 
perimetro del territorio comunale determini un'ingiustificata compressione dell'assetto concorrenziale del 
mercato degli autoservizi pubblici non di linea e che quindi, contrasti con le disposizioni dell'Unione 
Europea e con quelle della Carta Costituzionale». Cfr. anche Cons. St., sez. V, 23 giugno 2016 n. 2808; 
TAR Abruzzo, Pescara, sez. I, 13 aprile 2016 n. 137. 
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Le proposte avanzate, in particolare, riguardano la possibilità di abrogare gli artt. 3 

comma 3, 8 comma 3 – cioè l’obbligo di ricezione della prenotazione di trasporto presso 

la rimessa – e 11 comma 4 – l’obbligo per il conducente di disporre di una sede, di una 

rimessa o di un pontile d’attracco necessariamente nel medesimo comune che ha 

rilasciato l’autorizzazione.  

Tali obblighi risultano infatti obsoleti e a maggior ragione inapplicabili relativamente agli 

NCC che offrono i loro servizi attraverso una piattaforma digitale, cui gli autisti che 

prestano le proprie attività per Uber Pop sono ascrivibili. 

3.4 Profili qualificatori degli ITS: nuovi servizi di mobilità 

Delineato il contesto ordinamentale entro cui il servizio è inquadrato, risulta evidente che 

l’ipotesi rappresentata da Uber Pop è suscettibile di essere regolamentata diversamente a 

seconda che il servizio venga qualificato come attività di trasporto e sia dunque 

ascrivibile alla disciplina ora descritta o al contrario come servizio elettronico di 

intermediazione789 e quindi risulti escluso dalle limitazioni in parola. 

È su tale sottile discrimine che si è sviluppata nel nostro ordinamento la questione 

regolatoria relativa a Uber Pop790. 

Con la segnalazione AS1222 del 29 settembre 2015 l’AGCM si è espressa relativamente 

all’applicabilità della legge quadro 21/1992 alle piattaforme informatiche, evidenziando i 

benefici concorrenziali per i consumatori finali derivanti da una generale affermazione 

delle nuove piattaforme. Di tali strumenti sono chiari i pregi: consentono una più 

efficiente offerta di servizi di mobilità in un dato contesto urbano; permettono una 

maggiore facilità di fruizione del servizio, una migliore copertura della domanda; 
																																																								
789 C. Schepsi, Servizi della società dell’informazione, Unione europea e nuovi modelli economici: smart 
cities e sharing economy, in G. Olivieri-V. Falce (a cura di), Smart cities e diritto dell’innovazione, Milano, 
2016, p. 13; M. Colangelo-V. Zeno Zencovich, La intermediazione on-line e la disciplina della 
concorrenza: i servizi di viaggio, soggiorno e svago, in Dir. Dell’Informazione e dell’Informatica, 2015, 43 
e ss. 
790 In dottrina, ex multis, E.C. Raffiotta, Trasporti pubblici non di linea e nuove tecnologie: il caso Uber nel 
diritto comparato, in Munus 1/2016, p. 75; G. Pizzanelli, Innovazione tecnologica e regolazione 
incompiuta: il caso dei servizi di trasporto non di linea, in Munus, 1/2016, p. 97; V.C. Romano, Nuove 
tecnologie per il mitridatismo regolamentare: il caso Uber Pop, in MCR, 2015, 1, p. 133-140; B. Rogers, 
The social cost of Uber, 82, Univ. Chicago Law Review Dialogue, 2015, 85; L. Giove-A.Comelli, Il blocco 
dell’app Uber Pop: concorrenza sleale nei confronti del servizio pubblico di taxi, n Dir. Ind., 3, 2015, 257; 
A. Palmieri, Nota a Tribunale di Milano – Sezione specializzata in materia di impresa, 9 luglio 2015, in 
Foro.it, 2015, I, 2926; A. Palmieri, In tema di autotrasporto di persone: la vicenda di Uber Pop, in Foro it., 
2015, fasc. 6, pt.1, 2192 e ss; V. Turchini, Il caso Uber tra libera prestazione dei servizi, vincoli interni e 
spinte corporative, in Munus, 1/2016, p. 115. 
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significative riduzioni dei costi per l’utenza e – nella misura in cui disincentiva l’uso del 

mezzo privato – un decongestionamento del traffico urbano con un miglioramento delle 

condizioni di circolazione generali791.  

Con particolare riferimento ad UberPop, l’Autorità ha tuttavia ribadito l’esigenza di 

applicare – in assenza di una disciplina normativa – l’art. 86 del Codice della Strada, in 

considerazione dell’esigenza di garantire la sicurezza del servizio. In una prospettiva de 

iure condendo, pertanto, “l’Autorità auspica l’adozione di una regolamentazione minima 

di questo tipo di servizi, alla luce dell’esigenza di contemperare interessi meritevoli di 

tutela: concorrenza, sicurezza stradale, e incolumità dei passeggeri, anche definendo un 

“terzo genere” di fornitori di servizi di mobilità non di linea (in aggiunta ai taxi e agli 

NCC), ovvero piattaforme on line che connettono i passeggeri con autisti non 

professionisti”. Una regolamentazione il meno invasiva possibile, che si limiti a 

prevedere una registrazione delle piattaforme e l’individuazione di una serie di requisiti e 

obblighi per gli autisti, evitando soluzioni che potrebbero di fatto determinare una ridotta 

operatività di tali servizi e quindi pregiudizi per l’aumento della concorrenza nel settore.  

La teoria economica si è interrogata sulla corretta qualificazione del servizio Uber Pop, in 

particolar modo in ordine alla riconducibilità o meno di esso al modello di sharing 

economy – o economia collaborativa – caratterizzato da pratiche di condivisione di beni e 

servizi. 

Secondo alcune ricostruzioni Uber non sarebbe ascrivibile al modello di sharing economy 

in quanto il conducente presta un servizio dietro retribuzione, ovvero raggiunge il luogo 

indicato dall’utente dietro sua specifica richiesta. Il conducente di Uber Pop, infatti, non 

ha alcun interesse personale a raggiungere il luogo indicato dall’utente, ma asseconda la 

richiesta di questo al fine di ottenerne un’utilità economica. Avrebbe dunque 

caratteristiche di mercato che ne evidenziano il carattere commerciale e fanno che si che 

si inserisca nel segmento low cost del servizio pubblico non di linea: tali pratiche 

andrebbero dunque considerate come una semplice evoluzione dell’economia dei servizi 

(c.d. rental economy)792. 

																																																								
791 Segnalazione AS1222 del 29 settembre 2015. 
792 V.C. Romano, Nuove tecnologie per il mitridatismo regolamentare: il caso Uber Pop, in MCR, 2015, 1, 
p. 136. 
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Differenti sarebbero invece quei modelli – considerati dunque sharing secondo 

quest’ottica – in cui il soggetto mette a disposizione un passaggio in macchina in un 

segmento spaziale e temporale ben determinato al fine di ottimizzare risorse e costi 

(risparmiare carburante, ridurre lo smog e in alcuni casi anche socializzare), in assenza di 

remunerazione e al di fuori delle logiche di mercato. 

Sul punto la stessa Autorità di regolazione dei Trasporti ha chiarito che occorre 

distinguere due diverse forme di condivisione di servizi di trasporto tra privati (car 

pooling): “da un lato, quelle di natura non commerciale, “di cortesia”, rese in modo non 

professionale da conducenti che condividano, in tutto o in parte, con una o più persone 

messe in contatto tramite servizi dedicati forniti da intermediari anche attraverso 

l’utilizzo di strumenti tecnologici, un itinerario prefissato dal conducente, percorso con 

un mezzo di loro proprietà” – ne é un esempio il noto “BlaBlaCar” – “dall’altro, le 

piattaforme che offrono servizi tecnologici per la mobilità su richiesta e con finalità 

commerciale. In quest’ultimo caso, anche laddove l'attività di conducente sia svolta in 

modo non professionale, il servizio è reso ad un prezzo che non serve esclusivamente a 

condividere il costo dell’itinerario percorso, definito su richiesta del passeggero, bensì 

anche ad assicurare un margine di profitto alla piattaforma ed al conducente, per quanto 

contenuto. Tale fattispecie potrebbe, peraltro, apparire più facilmente assimilabile a 

quella dei servizi offerti dai radio-taxi che non a quella dei tradizionali servizi di taxi o 

NCC (…). Come noto i radio-taxi offrono, nel quadro di regimi di esclusiva del rapporto 

tra ente associativo (solitamente una cooperativa) e tassisti aderenti, servizi finalizzati a 

promuovere l’incontro di domanda ed offerta di trasporto, smistamento della chiamata e 

localizzazione del taxi più vicino all’utente” - descrizione rispondente al modello Uber -. 

Terzo. Differenti rispetto ad Uber – e al di fuori dalla definizione di sharing economy – 

sarebbero quei modelli produttivi basati sull’erogazione professionale di servizi nei quali 

l’impresa non vende un prodotto, ma lo concede in uso al consumatore. Ciò avviene nelle 

piattaforme gestite da soggetti imprenditoriali come Car2go o Enjoy. In questo caso, 

dunque, ci si troverebbe  in presenza di un fenomeno già noto e sviluppatosi negli anni, 

pur se accelerato dall’ICT e cioè il passaggio dalla produzione di beni alla 

somministrazione di servizi. 
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Accogliendo tale partizione, senz’altro da ritenersi condivisibile, è possibile riprendere le 

fila del percorso inaugurato nel capitolo smart economy. Il caso di Uber Pop dimostra 

infatti quel passaggio che dalla apparente condivisione conduce al mercato. E che dal 

mercato transita nell’ordinamento giuridico creando scontri ordinamentali sia tra pubblici 

poteri, sia tra ordinamenti differenti che autonomamente si dotano di strumenti più o 

meno efficaci per coniugare l’evoluzione del settore della mobilità con un apparato 

regolatorio e normativo in grado di governare, con il solito approccio sistemico, la 

complessità dei profili che tali nuovi sistemi recano in sé. 

Classificando i servizi offerti da Uber come “servizi di mobilità”, la Corte di Giustizia 

dell’Unione Europea, recentemente interpellata sul punto, non potrà non evidenziare le 

lacune di un sistema che permetta l’ingresso di nuovi attori in assenza di un quadro chiaro 

e definito che regoli la pluralità di diritti che afferiscono alla fattispecie: profili 

pubblicistici, concorrenziali, giuslavoristici, retributivi, etc793. Un quadro che pur aperto e 

flessibile appare imprescindibile, in chiave evolutiva, per qualsiasi intervento che miri a 

regolare un settore in cui il cambiamento è rapido ed inarrestabile. 

Lo strumento rappresentato dalla giurisprudenza, utile ad interpretare il fenomeno nel 

raffronto col quadro positivo, non può di certo sostituirsi ad una scelta regolatoria di 

lungo periodo. In un’ottica di adeguamento del servizio pubblico di trasporto, 

specialmente nei centri urbani, lo sforzo del legislatore e del regolatore dovrà essere 

massimo al fine di creare un quadro di regole chiaro in cui domanda e offerta possano 

incontrarsi al fine di realizzare servizi di qualità all’altezza delle esigenze degli utenti. 

 

																																																								
793 Nel 2014 il sindacato dei tassisti di Barcellona aveva agito contro Uber per concorrenza sleale. In un 
primo momento Uber aveva sospeso la prestazione dei servizi in Spagna, poi ripresa nei mesi successivi 
nella città di Madrid. In particolare, la difesa di Uber sosteneva di essere una piattaforma digitale finalizzata 
a mettere in contatto offerta e domanda – autisti e clienti – e non un servizio di trasporti e pertanto di non 
essere soggetta alle stringenti regolamentazioni – e ai relativi costi – che gravano sugli operatori del settore 
regolato dell’autoservizio non di linea. Contro tale posizione il Tribunale mercantile ha tuttavia affermato 
che «da una prospettiva economica il servizio di trasporto costituisce la componente principale, mentre 
quello di connettere le persone e gli autisti con un’app rimane secondaria». Sulla stessa linea le pronunce 
del giudice italiano: Tribunale di Milano, 9 luglio 2015, specifica in quali casi gli altri servizi di Uber 
possano ritenersi legali, affermando che i servizi di Uber anche in presenza di licenze sono illegali quando 
sfruttando l’app diventano competitivi e alternativi al servizio taxi; già secondo Tribunale di Milano, 26 
maggio 2015 UberPop porta avanti una concorrenza sleale che viola «la disciplina amministrativa che 
regola il settore taxi». 
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4. Smart people 

4.1 Premessa: dalla smart city alla smart community 

I processi di innovazione sociale cui più volte si è fatto riferimento nel corso del primo 

capitolo, presuppongono, come anticipato, l’affermarsi di una rimodulazione dei rapporti 

tra privati e poteri pubblici nonché tra privati e mercati. 

Delimitare il significato della locuzione smart people rappresenta un passaggio ulteriore 

del presente lavoro – seppur per cenni, data l’ampiezza e la trasversalità disciplinare che 

tale compito reca in sè – nell’ottica di chiarire le ricadute relative alle sfere dei soggetti 

che sono protagonisti nelle città smart. 

Anche in questo caso si impone la necessità di restituire alla categoria afferente al 

concetto “smart” un suo spessore che sappia cogliere la molteplicità dei profili in una 

realtà in cui, ancora una volta, l’elemento digitale non è di per sè idoneo ad esaurire 

l’analisi794. In quest’ottica sembra pertanto insufficiente una ricostruzione795 volta ad 

identificare smart people con la limitata categoria dei soggetti che abbiano nelle loro 

disponibilità le migliori tecnologie disponibili sul mercato o almeno l’accesso ad esse. 

Ciò tanto più laddove si rifletta, ad esempio, sui dati offerti dalla Digital Agenda 

Scoreboard e dall’Indice DESI (Digital economy and Society Index), che pone l’Italia tra 

gli ultimi posti in Europa in quanto a digitalizzazione della propria economia796. 

Come segnalato nel primo capitolo, i percorsi di analisi della smart city rivelano infatti la 

centralità delle componenti soggettive sia in punto di definizione della nozione, sia in 

chiave finalistica. Tale centralità, inoltre, trova riscontro sul piano istituzionale e del 

diritto positivo nella considerazione della smart community, come si apprende dai 

documenti elaborati in sede europea e dalla scelta del legislatore nazionale. 
																																																								
794 Tale molteplicità si manifesta nell’impiego di numerosi e differenti termini: smart people, smart citizens, 
empowered citizens o ancora urban thinkers (utilizzato nel linguaggio comunicativo e giornalistico, nonché 
soprattutto nel contesto delle politiche urbane sovranazionali come ad esempio molte delle iniziative UN-
Habitat). 
795 È quanto emerge dalla definizione secondo cui le smart people sono “persone capaci di utilizzare a 
proprio vantaggio le potenzialità offerte dalle nuove tecnologie, con un altro grado di flessibilità, capaci 
cioè di concentrare la propria creatività ed il proprio talento nella produzione di innovazione”, così P. 
Fusero, L. Massimiano, Smart Cities, XV Conferenza nazionale Società italiana degli urbanisti, 
L’urbanistica che cambia: rischi e valori, Pescara, 10-11-12 maggio 2012. 
796 Dai dati del 2015 emerge che: il 59% è utilizzatore abituale di internet e il 47% in possesso delle abilità 
digitali di base. Il 31% risulta privo di qualsiasi capacità di tipo informatico. Nell’Agenda Digitale Italiana, 
2015, p. 35, si evidenzia che il divario digitale e le limitate conoscenze digitali «accomunano le fasce più 
anziane di popolazione e molte delle micro imprese italiane». 
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Tuttavia, già nel descrivere i profili critici della nozione, sono state evidenziate tre 

principali ricadute di segno negativo: l’accettazione passiva da parte degli individui di 

decisioni eterodeterminate dai mercati delle tecnologie; il controllo costante e la 

tracciabilità delle azioni negli ambienti urbani; la negazione della partecipazione alla 

comunità smart in caso di esclusione dall’accesso alle tecnologie o comunque dai 

paradigmi di riferimento. 

Come noto, il passaggio evidenziato dalla dottrina classica dallo stato monoclasse allo 

stato pluriclasse ha contribuito a trasformare il singolo soggetto da mero utente a cittadino 

partecipe e corresponsabile del benessere in ottica di un progressivo scambio e di una 

progressiva apertura nei rapporti con l’autorità amministrativa797. In questo senso si 

assiste ad un mutamento epocale: muta il tessuto della città europea nata da un patto 

politico che dal XIX secolo delimitava l’alleanza tra lavoratori e capitalismo produttivo, 

da cui prese forma la stessa città industriale. Oggi, con la complicità delle tecnologie, si 

assiste alla rottura dell’equazione tra produttori e cittadini: la città accoglie users, 

consumatori, prosumers, turisti, lavoratori di passaggio, immigrati e la sua intelligenza 

presuppone una considerazione sistemica capace di coinvolgere la pluralità di tali figure e 

degli interessi e dei diritti di cui queste sono portatrici798. 

Tale consapevolezza si esprime avendo riguardo alla mutata partecipazione dei soggetti 

sia con riferimento all’attività dei pubblici poteri, sia nei mercati. Esemplificativa a 

riguardo è senz’altro la stessa trasformazione della nozione di servizio pubblico799, che ha 

determinato la crisi del criterio basato sulla assunzione in mano pubblica di attività non 

autoritativa e dell’offerta al pubblico per bisogni generali, in ragione dell’emersione di 

																																																								
797 Riferimenti nella dottrina classica sono presenti in M.S. Giannini, I pubblici poteri negli stati 
pluriclasse, in RTDP, 1979, p. 389 e ss.; G. Berti, Stato di diritto informale, in RTDP, 1, 1992, 3 e ss; F. 
Bassi, Autorità e consenso, in RTDP, 3, 1992, p. 744. 
798 S. Rodotà, Tecnopolitica, cit., XIV «spesso ai cittadini viene promesso un futuro pieno di efficienza 
amministrativa e occultato un presente in cui si moltiplicano gli strumenti di un controllo sempre più 
invasivo e capillare. Sembra quasi che si stiano costruendo due mondi non comunicanti, e che l’e-
government, l’amministrazione elettronica, possa evolversi senza tener conto della contemporanea 
compressione di diritti individuali e collettivi, motivata con esigenza di efficienza o di sicurezza. Non a caso 
ci si riferisce agli amministrati definendoli “clienti” e si adoperano formule tratte dal linguaggio 
imprenditoriale, come “costumer satisfaction”, dove il cittadino scompare dietro il puro consumatore di 
servizi».  
799 M.S. Giannini, Diritto pubblico dell’economia, Bologna, 1977; M. S. Giannini, Il pubblico potere. Stato 
e amministrazioni pubbliche, Bologna, 1986, 69 e ss.; M. D’Alberti, Lo stato e l’economia in Giannini, in 
Riv. Trim. Dir. Pubbl., 2000, 1086 ss.  
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servizi pubblici non assunti in mano pubblica o dall’altro lato di servizi pubblici offerti 

non alla generalità dei consociati, ma a specifiche categorie c.d. “sottoprotette”800. 

4.2 Dal consumatore al prosumer 

I consumatori «lungi ormai dall’essere solo acquirenti di beni e servizi per scopi 

personali, sono stakeholders di interessi sempre più vitali per ogni persona: mobilità, 

ambiente ed energia, qualità edilizia, sicurezza, lavoro»801. 

Il potenziale tecnologico, come visto nel primo capitolo, amplifica i servizi a disposizione 

della persona, nella società dell’informazione nonché gli strumenti per raggiungerli. 

Si apre, dunque, una doppia necessità. Da un lato rendere i soggetti capaci di utilizzare 

tali strumenti. Ciò coincide con il superamento del digital divide, attraverso misure volte 

a compensare le sperequazioni sia dal punto di vista generazionale che anagrafico, in 

linea con le strategie nelle quali, come visto, è costante il riferimento all’elemento 

dell’inclusione. Dall’altro verificare che gli strumenti esistenti per tutelare i consumatori 

assicurino la tenuta del sistema nella fase di conversione determinata dall’utilizzo delle 

nuove tecnologie802. Si tratta di due profili di primario rilievo in quanto direttamente 

afferenti ai diritti fondamentali dell’individuo – salute, sicurezza, ma anche educazione, 

informazione, nonché ovvie ricadute in termini di interesse economico –  

Dinanzi all’ampiezza del panorama considerato sembra dunque che le due esigenze di 

protezione del consumatore, si traducano in una, essenziale, vale a dire, il diritto ad una 

scelta consapevole803. 

																																																								
800 M.S. Giannini, Il pubblico potere, cit, 70 e ss; sulla problematicità della questione cfr. G. Corso, Le 
prestazioni pubbliche in Giannini, il Riv.trim.dir.pubbl., 2000, 1080 e ss. 
801 Così M. Rabitti, Smart city e tutela dei consumatori, in V. Falce, G. Olivieri (a cura di), cit., p. 321. 
802 In tal senso prosegue M. Rabitti, cit., p. 322, rilevando che «il diritto dei consumatori è, infatti, Law in a 
Changing Society: è il diritto dell’epoca della globalizzazione, che segue i cambiamenti della società civile, 
in cui la regola si adatta all’esigenza di tutela del mercato perdendo astrattezza e generalità e assumendo, 
sempre più spesso, i tratti di una regola contingente pensata per il mercato a tutela della persona – 
consumatore – cittadino». Sul punto cfr. P. Perlingieri, La tutela del consumatore tra liberismo e 
solidarismo, in Il diritto dei contratti tra consumatori e mercato, Napoli, 2003, 307 e ss. 
803 L’obiettivo di tutelare il diritto dei consumatori alla scelta consapevole rappresenta un filo conduttore 
nella disciplina degli ultimi anni in materia. Si pensi alla normativa sulle pratiche commerciali scorrette 
(Direttiva 2005/29/CE, attuata con il d.lgs 146/2007) nonché alla Direttiva 2011/83/UE, attuata con d.lgs 
21/2014 sui diritti dei consumatori, con la quale sono state sostituite le norme relative ai contratti a distanza 
e negoziati fuori dai locali commerciali in ragione di un maggior livello di protezione per i consumatori e 
con cui sono stati introdotti obblighi informativi nella fase precontrattuale anche in contratti diversi e 
previsti altri diritti dei consumatori nei contratti di vendita e di servizi. 
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Ciò affinché l’autonomia che pertiene al singolo nelle scelte non ceda il passo a scelte 

eterodeterminate dal mercato804 o automatizzate805. 

Dunque, se i diritti consolidatisi nel tempo quali la garanzia di accesso a beni e servizi in 

tutti i paesi e a parità di condizioni; la necessità di riequilibrare i rapporti tra le parti nei 

casi di asimmetrie informative; la correttezza; la trasparenza; la sicurezza restano fermi e, 

anzi, risultano potenziati, muta invece il contesto entro cui questi diritti si spiegano, che 

risulta estendersi verso nuovi luoghi di scambio, le piattaforme digitali e lì incontrare i 

modelli di sharing, data, circular economy. 

A fronte di tale mutamento del ruolo del consumatore stesso, nella letteratura è emersa la 

figura del prosumer, letteralmente, il produttore-consumatore806. 

Prosumer è una definizione aperta, capace di superare la netta distinzione affermatasi 

nella legislazione tra produttore e consumatore di beni o servizi e di svelare 

l’insufficienza delle stesse categorie offerte nel codice del consumo807 nonché la difficoltà 

di ricondurre le nuove categorie al sistema808. 

Si pensi ad esempio alla comparsa di soggetti intermediari, difficilmente inquadrabili sul 

piano contrattuale, che determinano la trasformazione dal modello BtoC (business to 

consumer) in un rapporto BtoBtoC (business to business to consumer).  

Anche in questo caso, traballa la tradizionale categoria del professionista809 e si apre il 

dibattito – tuttora non sopito – circa la corretta qualificazione giuridica del gestore di 

piattaforme810. 

																																																								
804 Si pensi ad esempio ai casi di switching automatici nel mercato energetico inglese, a fronte dell’inerzia 
dei consumatori nel mercato, su cui si è trovata a dover intervenire la Competition and Market Authority. 
805805 Sul punto M. Rabitti, cit., p. 324 rileva che «per assicurare oggi la tutela dei consumatori occorre, in 
primo luogo, che l’automazione dei processi di connessione non si trasformi in automazione dei processi di 
cognizione, che ledono i diritti della persona». 
806 Si veda sul punto l’analisi di G. Smorto, Verso la disciplina giuridica della sharing economy, in MCR, 
2015, 2, 264, in cui si rileva che il confine tra produttore e consumatore oggi si confonde sempre più, e 
parallelamente, la possibilità di creare regole definite e separate per professionisti e non professionisti. 
807 Nell’art. 3 del Codice del Consumo è consumatore la «persona fisica che agisce per scopi estranei 
all’attività commerciale o professionale eventualmente svolta». 
808 Si pensi ad esempio a nuove tipologie contrattuali senza accordo, come la possibilità di scaricare 
gratuitamente app dai dispositivi.  
809 Ai sensi dell’art. 3, comma 1, lett. C del codice del consumo è «persona fisica o giuridica che agisce 
nell’esercizio della propria attività imprenditoriale, commerciale o professionale, ovvero di un suo 
intermdiario». 
810 Sul punto v. M. Colangelo, V. Zeno Zencovich, La intermediazione online e la disciplina della 
concorrenza: i servizi di viaggio, soggiorno e svago, in Diritto dell’informazione e dell’informatica, 2015, 
1, 43, laddove vengono individuate le funzioni svolte dalle piattaforme: fornitura dell’infrastruttura; 
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Il fenomeno dell’intermediazione on-line è riferibile a diversi soggetti: agli hosting 

providers, alle piattaforme marketplace, agli intermediari di commercio elettronico o alle 

piattaforme di reti partecipative. Una categoria ampia ed eterogenea, all’interno della 

quale le singole tipologie non sono sempre ben definite, soprattutto ove si consideri che 

gli intermediari operanti in internet possono svolgere contestualmente più ruoli, talvolta 

in potenziale competizione tra loro – intermediari, utilizzatori finali e content/service 

providers –  La dottrina ha già avuto modo di osservare811  come le funzioni svolte da 

questa categoria di soggetti siano diverse e, talvolta, estremamente eterogenee:  dalla 

fornitura dell’infrastruttura alla raccolta e all’organizzazione di informazioni sparse; 

dall’aggregazione di domanda e offerta;  alla facilitazione dei processi di mercato; dalla 

garanzia di affidabilità alla considerazione delle necessità di compratori e venditori. 

Tali funzioni si sono da subito affermate in alcuni settori, in particolare nei servizi di 

viaggio e svago e nei trasporti, dove hanno di fatto creato un mercato vero e proprio, con 

significative ricadute sulle realtà già esistenti e sulle relative regolamentazioni sia in 

ragione degli effetti sulla domanda, sia dell’offerta nel mercato dei servizi 

complessivamente inteso. 

La tendenza, che si sta ormai definitivamente imponendo nel mercato su scala globale, ha 

indotto in tempi recenti le istituzioni europee alla promozione di un mercato unico del 

digitale connesso, a vantaggio di imprese e consumatori che si avvalgono di tali modalità 

per mezzo della definizione di nuovi strumenti, adeguati alle mutate esigenze812. 

Ciò al fine di bilanciare le esigenze da un lato di creare uno spazio giuridico sicuro per 

coloro che si affacciano all’attività imprenditoriale, dall’altro per i soggetti che di volta in 

volta interagiscono come utenti nei mercati813. 

																																																																																																																																																																						
raccolta e organizzazione delle informazioni sparse; aggregazione di domanda e offerta; facilitazione dei 
processi di mercato; garanzia di affidabilità; considerazione della necessità di compratori e venditori. 
811 Ibidem. 
812 In particolare M. Rabitti, cit., p. 325 individua «i. regole chiare sull’individuazione del soggetto cui è 
imputabile il disservizio; ii. Un contenuto minimo obbligatorio del contratto, con l’indicazione dei 
responsabili, l’inserimento delle eventuali clausole di esonero della responsabilità del professionista, dei 
contratti per la segnalazione dei disservizi, l’indicazione della tipologia di disservizi indennizzabili; iii. 
Regole semplici e chiare per il cambio di fornitore (obblighi informativi per gli operatori coinvolti, divieti 
di penali e costi non giustificati connessi all’estinzione del rapporto contrattuale, procedure di 
conciliazione semplici e rapide; iv. Un rafforzamento mirato della tutela della riservatezza dei dati». 
813 Sul punto si tornerà nel paragrafo smart governance. 
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Come si anticipava infatti, uno dei rischi emergenti nei mercati dominati dall’elemento 

digitale è proprio quello di svuotare l’autonomia di scelta del singolo attraverso quel 

processo definito di profilazione814, con il quale la disponibilità dei dati da parte del 

soggetto che rende il bene o il servizio orienta la stessa offerta in ragione delle 

caratteristiche del destinatario. Ne deriva l’eventualità non già di influenzare le scelte 

bensì di anticiparle, grazie alla previa cattura dei parametri entro cui disegnare l’offerta di 

mercato815. L’orientamento delle scelte degli utenti peraltro, avviene anche avvalendosi 

dello strumento del rating da parte degli utenti, la cui veridicità e il cui utilizzo risultano 

pienamente disponibili per la piattaforma e dunque con un significativo sbilanciamento a 

favore della parte forte del rapporto. 

Tale unilateralità nella gestione del percorso si riflette anche nell’assenza della possibilità 

di un dialogo tra domanda e offerta, nonché di contestazioni al di fuori del tracciato 

stabilito nella piattaforma, con evidenti ricadute di segno negativo dal punto di vista 

dell’acclaramento di eventuali responsabilità a carico dei soggetti intermediari, 

interrogativo a cui il legislatore – europeo e nazionale – non ha ancora offerto soluzioni 

definitive. 

4.3 La “capacitazione”  

I prosumers possono essere tali nei settori di mercato più vari, giungendo a divenire essi 

stessi strumento di azione delle politiche comunitarie. Ciò è evidente, ad esempio, nel 

caso del mercato energetico, laddove in ragione delle possibilità tecniche tali per cui uno 

stesso soggetto possa sia produrre che vendere energia – cedendo alla rete l’energia non 

																																																								
814 Si vedano sul punto le linee guida in materia di trattamento di dati personali per profilazione online – 19 
marzo 2015 del Garante per la protezione dei dati personali – laddove la profilazione viene definita come 
«attività che ha ad oggetto l’analisi e l’elaborazione di informazioni relative a utenti o a clienti, al fine di 
suddividere gli interessati in profili, ovvero in gruppi omogenei per comportamenti o caratteristiche sempre 
più specifici, con l’obiettivo di pervenire all’identificazione inequivoca del singolo cliente (c.d. single out) 
ovvero del terminale e, per il suo tramite, anche del profilo, appunto, di uno o più utilizzatori di quel 
profilo». 
815 Sul punto M. Rabitti, cit., 327 «in questo senso, davvero, si avverte il pericolo che l’automazione dei 
processi di connessione si trasformi in automazione dei processi di cognizione». 
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consumata, immettendola nel sistema816 – al singolo vengono ricondotti fondamentali 

compiti nella transizione verso le azioni di risparmio e di efficienza energetica817. 

A tale ruolo proattivo fa da eco la necessità di una particolare protezione da parte 

dell’ordinamento, che si traduce nel percorso di “capacitazione” o “empowerment” del 

prosumer818, tesa a riconnettere le esigenze di applicazione delle disponibilità 

tecnologiche, con un impianto legislativo e regolatorio indirizzato ad accompagnare il 

passaggio alla conversione tecnologica senza rinunciare ad aver riguardo al tessuto 

sociale in cui questa si innesta819. 

Tale duplice esigenza è ben espressa, da ultimo, nel settore energetico, nel Winter 

Package. Il pacchetto – e, più in generale, la riforma di portata generale che contiene – 

ben può essere letto come uno strumento elettivo per consentire ai consumatori di 

ottenere un “maggior controllo sulle proprie scelte energetiche”820 e un ruolo 

significativo e crescente nel processo di decarbonizzazione821. 

																																																								
816 Cfr. Benedetti, Lo scambio dei ruoli ovvero l’utente che produce energia: la regolazione convenzionale 
dello scambio sul posto, in G. Napolitano, A. Zoppini (a cura di), Regole e mercato delle energie 
rinnovabili, Annuario di diritto dell’energia, Bologna, 2013, 189. 
817 Sul punto cfr. La direttiva sull’efficienza energetica 2012/27/UE. 
818 Cfr. N. Rangone, F. Di Porto, Cognitive-based regulation: new challenges for regulators?, in 
Federalismi, 20, 2013. Si mette in luce che molte possono essere le ragioni alla base di una mancata azione 
da parte del consumatore: la ritrosia a cambiare le proprie abitudini; un atteggiamento di procrastination 
volto a rinviare la scelta per paura della non correttezza della stessa (hyperbolic discounting). 
819 Sul punto è possibile richiamare il “Better regulation Package”, adottato dalla Commissione il 19 
maggio 2015, COM (2015) def e le Better Regulation Guidelines SWD (2015) 111 def. Che fa un elenco di 
cause per cui si mostra necessario l’intervento regolatorio, tra cui: i fallimenti del mercato, le inefficienze 
regolatorie, il bisogno di rispettare i diritti umani, l’esistenza di beahavioral biases. In base a questi ultimi, 
per una serie di ragioni comportamentali, gli individui rinuncerebbero dunque ad intraprendere la scelta 
migliore per il soddisfacimento dei propri interessi. 
820 In questo senso la Commissione europea nella relazione introduttiva al Winter Package. Si veda sul 
punto il New Deal per i consumatori (Commissione, Comunicazione sulla “Unione dell’energia”), in cui si 
parla del bisogno di «ensure thar consumers are fully informed on the possibility to control their energy 
consumption using smart technology» e laddove si auspica che le autorità nazionali e gli enti locali e 
regionali «adottino le misure di sostegno necessarie per offrire ai consumatori informazioni comprensibili e 
facilmente accessibili, strumenti di agevole uso e incentivi finanziari per risparmiare energia». Tali 
strumenti sarebbero le tecnologie intelligenti, attraverso cui i consumatori «potranno avvantaggiarsi delle 
opportunità esistenti sul mercato dell’energia controllando il proprio consumo energetico (ed 
eventualmente producendo essi stessi energia). Ne deriverà una maggiore flessibilità del mercato e, 
potenzialmente, una riduzione dei costi per i consumatori», p. 13. 
821 La Commissione “I consumatori europei saranno protagonisti centrali sui mercati dell’energia del 
futuro […] avranno la possibilità di produrre e venedere energia autonomamente”. 
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Il percorso si compone di vari passaggi che hanno investito il mercato energetico – e di 

conseguenza gli interventi legislativi e regolatori – indirizzati ad una convergenza verso il 

rafforzamento della posizione del consumatore822. 

Un primo punto è senz’altro rappresentato dall’informazione sui consumi energetici e sui 

costi degli stessi. Vanno in questa direzione alcune recenti azione regolatorie volte ad 

innovare il mercato energetico: contatori intelligenti, bollette chiare, condizioni di 

commutazione più facili, l’introduzione di strumenti come il TrovaOfferte predisposto 

dall’Aeegsi. 

Un ulteriore elemento è dato dal superamento delle tutele di prezzo, in vista di uno 

sviluppo di una concorrenza effettiva, di un incremento degli investimenti nel settore e 

dell’ingresso di nuovi operatori nel mercato – la Strategia quadro dell’Unione Europea 

prevede l’eliminazione graduale di tutti i prezzi regolamentati, perseguendo come 

obiettivo l’esclusione totale dell’intervento pubblico, salvo che per rare e giustificate 

eccezioni –  

Un terzo fattore è la creazione di un quadro di regole comuni per i prosumer, su scala 

europea, volte alla rimozione delle attuali barriere all’autoproduzione energetica da fonti 

rinnovabili. 

Analoghe considerazioni sul percorso di capacitazione dei consumatori-produttori 

possono essere svolte con riguardo al mercato dei trasporti, laddove la figura del 

prosumer è emersa nel dibattito giuridico a seguito dello sviluppo dei sistemi intelligenti 

di trasporto (ITS) e ha trovato come caso di scuola l’assai nota vicenda di Uber823, ma 

anche nel mercato delle comunicazioni, in cui si stanno sviluppando le c.d. reti 

comunitarie. 

																																																								
822 Ciò emerge dalla comunicazione “Delivering a New Deal for Energy Consumers” laddove si specifica 
che l’ICT rappresenta uno strumento fondamentale per «enable and simplify consumer action by connecting 
smart metering systems with smart home energy management systems and smart applicances, which make it 
simple to manage consumption, participate in demand response, or match consumptionwith their micro-
generation as closely as possible according to energy price information» e «therefore, the data collection 
and processing party in the context of smart metering systems or other services empowering consumers to 
act should providedirect access to these data to the costumer and any third party designater by the 
consumer. Access should be effective and non-discriminatory. This is essential where the metering or 
billing entity is also providing other services in the market. While data handling can follow different 
models, the neutrality of the entities managing data access is of the utmost importance». 
823 C. Schepsi, Servizi della società dell’informazione, Unione europea e nuovi modelli economici: smart 
cities e sharing economy, in G. Olivieri -V. Falce (a cura di), cit., p. 13; V.C. Romano, Nuove tecnologie 
per il mitridatismo regolamentare: il caso uber pop, in MCR, 2015, 1, p. 136. 
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Affinchè il prosumer possa affermarsi come tale, è necessario che l’ordinamento ponga le 

basi per un potenziamento delle proprie conoscenze, strumento irrinunciabile tantopiù 

laddove questo, in una realtà complessa, si trovi a rivestire due ruoli tradizionalmente 

mantenuti distinti – quello di produttore e quello di consumatore, appunto – 

In quasi tutti gli studi in tema di smart city si evidenzia come le tecnologie smart 

applicate in vari campi possano costituire una facilitazione fondamentale per prendere 

decisioni più consapevoli ed informate sui loro consumi di alcune risorse – energia 

elettrica, gas, acqua – e su scelte di vita quotidiana – scegliere il parcheggio libero più 

vicino, la strada da percorrere, attendere un mezzo di trasporto pubblico – 824  

Interventi in tal senso costituiscono un aspetto fondamentale nel più ampio obiettivo di 

ottimizzazione delle risorse e si stima che siano un elemento per la riduzione dei rifiuti, 

del costo delle risorse e per l’estensione del ciclo di vita delle relative infrastrutture825. 

Tali istanze sembrano trovare riscontro nell’elaborazione di una nozione di “sostenibilità 

consumeristica”826, che a sua volta risponde agli obiettivi di sviluppo sostenibile di cui 

all’Agenda Globale827. 

Da questo esito derivano due problematiche che sembrano restare ad oggi aperte. La 

prima riguarda i costi della sostenibilità e la conseguente necessaria promozione verso usi 

consapevoli e non modellati esclusivamente su considerazioni di carattere economico, nel 
																																																								
824 In ciò sta la ratio alla base del processo di liberalizzazione del mercato energetico, recepito in Italia con 
il il d.l. 18 giugno 2007, n. 73, recante “Misure urgenti per l’attuazione di disposizioni comunitarie in 
materia di liberalizzazione dei mercati dell’energia”, conv. con mod. con L. 3 agosto 2007, n. 125. In 
dottrina cfr. Lavrijssen, The different faces of the energy Consumers: Towards a behavioral economics 
approach, in JCLE, 3, 2014, 257-292. 
825 Cfr. E. Wright, D. Devlin, Smart Cities – Power to the Citizens?, in Computers and Law, 2015, 1, p. 19. 
826 Nella pagina web consumersforum.it si legge che «la sostenibilità consumeristica è una virtuosa 
interazione tra consumatore e impresa nell’assunzione della responsabilità verso un mercato sostenibile» e 
«potrebbe essere dunque definita come quello strumento che, riorientando gli interessi individuali di 
consumatori e imprese, consegue l’obiettivo della costruzione di un mercato giusto ed equilibrato in cui sia 
il consumatore che l’impresa si fanno carico di obiettivi collettivi. Il suo frutto è la possibilità per il 
consumatore e per l’impresa di poter esercitare nel mercato le proprie responsabilità per la sostenibilità in 
modo libero e non condizionato». 
827 Nel documento “Proposte per un manifesto di “sostenibilità consumeristica” vengono individuati otto 
obiettivi in linea con quanto affermato nell’Agenda Globale per lo sviluppo sostenibile e i relativi 17 SdG 
di cui si è parlato al capitolo II. Si fa riferimento a: 1. L’equilibrato rapporto tra prezzo, valore e qualità del 
prodotto o della prestazione anche attraverso il rispetto delle regole della concorrenza e il rifiuto della 
contraffazione; 2. Una particolare attenzione verso il consumatore meno consapevole, bambino, anziano, 
straniero; 3. Favorire il riuso, lo sharing, evitare lo spreco di beni e risorse; 4. Una comunicazione 
commerciale utile, non aggressiva, non ambigua, non invasiva; 5. Il rispetto della privacy del consumatore, 
reso consapevole, libero e responsabile nelle sue scelte di cessione dei propri dati; 6. La composizione 
bonaria, extragiudiziale, delle controversie di consumo; 7. Ripensare città, infrastrutture e i servizi pubblici 
in termini di efficienza e sostenibilità; 8. La diffusione della conoscenza del codice del consumo. 
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senso di orientare i mercati e le scelte dei consumatori. La seconda attiene alle 

informazioni rese disponibili ai consumatori, ancora lontani dall’affrancarsi dall’etichetta 

di contraenti deboli. Esemplificativo è il recente Pacchetto sull’economia circolare, il 

quale dedica ampia parte del suo testo al profilo del consumatore, considerato soggetto 

attore fondamentale nella catena del valore del sistema economico produttivo nell’intento 

generale di modificare il paradigma di sviluppo urbano828. 

In ciò, risulta primaria la variabile rappresentata dai dati e dalle informazioni: sia per le 

imprese, come mezzo economico per orientare l’offerta, sia per i consumatori, come 

strumento per effettuare scelte consapevoli. Se è vero – come è vero – che uno degli 

aspetti su cui si misura il buon esito dei progetti smart city è proprio l’utilizzo delle 

informazioni e dei dati è necessario che il passaggio non resti sottotraccia829. 

La conformazione dell’uso dei dati, infatti, se da un lato necessita di un imprescindibile 

momento di intervento legislativo e regolatorio teso a conformare l’azione dei soggetti 

gestori, dall’altro impone meccanismi di educazione e diffusione su come maneggiare 

correttamente la quantità crescente di informazioni che ogni giorno soffocano i soggetti in 

particolare negli ambienti urbani830. 

Ciò si sostanzia nella promozione della fiducia collettiva nella smart city attraverso la 

valorizzazione della trasparenza831.  

																																																								
828 P. Russo, Il nuovo pacchetto sull’economia circolare, in Economia pubblica, 2016, fasc.2, pp. 169 -176; 
M.T. Stile, Da economia lineare a economia circolare: la strategia dell’Unione europea e l’anello 
mancante, in Rivista giuridica dell’ambiente, 2015, fasc. 4, pp. 647-654; M.T. Stile, Da economia lineare a 
economia circolare: un percorso in salita, in Diritto comunitario e degli scambi internazionali, 2015, fasc. 
1-2, pp. 263-266; V. Cavanna, Economia verde, efficienza delle risorse ed economia circolare: il rapporto 
“Signals 2014”  dell’Agenzia europea dell’ambiente, in Rivista giuridica dell’ambiente, 2014, fasc. 6, pp. 
821-829. 
829 E. Wright, D. Devlin, p. 20. In questo senso anche R. Procter, The Last Mile: The smart City Meets 
Social Innovation, in Computer and Law, 2015, 2, p. 22. 
830 Cfr. M. Rabitti, cit., p. 335 «la differenza tra chi possiederà un’educazione e capacità di agire digitale e 
chi invece non ne sarà dotato (o per impossibilità economica di apprendimento o per età anagrafica) 
diventerà il vero spartiacque fra abitanti delle smart cities. I primi avranno un mondo a disposizione, i 
secondi saranno gli homeless tecnologici, persone che pur possedendo una casa non sapranno interagire 
con la città in cui essa sarà collocata». 
831 Libro Bianco sul futuro dell’Europa, p. 13, si afferma che “ripristinare la fiducia, costruire il consenso e 
creare un senso di appartenenza è più difficile in un’epoca in cui le informazioni non sono mai state così 
abbondanti, accessibili, eppure così difficili da comprendere. È ora più che mai difficile stare al passo del 
ciclo ininterrotto e sempre più rapido delle notizie e reagire alle stesse […] inoltre entro il 2018 circa un 
terzo della popolazione mondiale utilizzerà le reti sociali. Queste tendenze sono destinate ad accelerare e 
continueranno a cambiare il modo in cui funziona la democrazia; possono creare nuove opportunità di 
facilitare il dibattito pubblico e coinvolgere i cittadini europei”. 
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In questo senso i pubblici poteri sono chiamati ad una doppia funzione. Da un lato gestire 

il fenomeno e creare condizioni tali da permettere che l’utilizzo dei dati sia un modo per 

amplificare il controllo sui propri interessi – bisogni e strumenti per soddisfarli – e non, al 

contrario, una svendita dei dati a soggetti non chiaramente identificati per il 

perseguimento di scopi economici esclusivi832. 

Dall’altro creare le condizioni affinchè la smart city non resti svuotata di smart people, in 

un’ottica di aderenza alla realtà e dunque nella consapevole irrinunciabilità al 

perseguimento della coesione e dell’inclusione, in mancanza della quale si 

determinerebbe il fallimento del paradigma stesso della smart city833. 

  

																																																								
832 Il profilo verrà approfondito nel paragrafo smart governance, relativamente alla “funzione di 
protezione”. 
833 R. Procter, cit., p. 23. Si veda F. Diporto, Il consumatore “iperconnesso”: profili regolatori e di mercato 
della convergenza tra Agenda Digitale e Strategia Energetica, cit., p. 235, secondo cui «la regolazione che 
tiene conto del consumatore “reale” è definita smart» avvertendo dunque sulla necessità di avviare un 
percorso di capacitazione, anche dal punto di vista comportamentale, in quanto «a meno di un lunghissimo 
processo di adattamento, il consumatore “reale” è ancora destinato a prevale su quello “iper-connesso”, 
giacchè molti sbagli, euristiche, emozioni, bias, norme sociali sono insuperabili e perché così è ancora 
strutturata la sua mente». Considerazioni ulteriori sulle funzioni dei poteri in tal senso saranno svolte nel 
paragrafo smart governance, relativamente alla “funzione di integrazione”. 
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Capitolo IV 

Smart governance 
 

1. Premessa: la governance nella e della smart city 

L’intreccio tra soggetti pubblici e privati la cui azione determina i processi politici-

amministrativi nei contesti urbani834 è la matrice cui fa riferimento l’espressione smart 

governance835. 

Come si è visto nel corso delle parti precedenti del presente lavoro, infatti, la pluralità 

delle tematiche che afferiscono alle questioni urbane necessitano di un fondamentale 

momento di sintesi nell’azione dei pubblici poteri. Tale azione concerne da un lato il 

ripensamento dell’azione pubblica nei confronti delle tendenze dei contesti urbani 

contemporanei dall’altro la rimodulazione dell’atteggiarsi dei soggetti pubblici nei 

rapporti con i soggetti privati, i quali assumono un ruolo attivo nei confronti di quel 

potere, secondo un percorso già avviato da tempo nell’ordinamento. 

Nella parte generale del lavoro è stata messa in luce la complessità del quadro 

nell’ordinamento multilivello, complessità determinata dalla pluralità non solo dei 

																																																								
834 Interessanti rilievi sul punto sono offerti da P. Lombardi, Il governo del territorio tra politica e 
amministrazione, Milano, 2012, p. 221 e ss. laddove rileva la presenza di «una nuova urbanità che consente 
alla città di affrontare le sfide odierne imposte dalla globalizzazione e diventare luogo idoneo di 
raggiungimento del giusto compromesso tra aspetto economico, sociale e territoriale […] le città europee 
hanno la responsabilità di costruire un modello di governance urbana». In tale contesto «la governance si 
identifica in una capacità di gestione di sistemi fluidi in grado di ritrovarsi a seconda delle esigenze che 
affiorano in contesti fortemente esposti a variabili di tipo fattuale, creando modelli a rete progressivi ed 
altamente cooperativi». 
835 E. Ferrero, Le smart cities, cit., p. 1273-1274 definisce la governance come «quel sistema complesso di 
moduli e modelli di azione e di comportamento che, essendo caratterizzati da un’elevata flessibilità, 
consentono alle istituzioni di interagire attivamente con i poteri privati»; cfr. R. Ferrara, Introduzione al 
diritto amministrativo. Le pubbliche amministrazioni nell’era della globalizzazione, Bari, 2014, 228. In 
generale, sulla governance, cfr. B. Baldi, G. Capano, R. Lizzi, D. Natali, “Government” e “governance” 
per le politiche urbane e metropolitane, Amministrare, 2, 2009, p. 299 e ss. Si veda inoltre la definizione di 
L. Ammannati, Governance e regolazione attraverso reti, in L. Ammannati-P. Bilancia, Governance 
dell’economia e integrazione europea. Governance multilivello regolazione reti, Giuffrè, 2008, secondo cui 
«con il termine governance si fa riferimento per un verso al processo di “policy-making”, cioè alle 
modalità di interazione che consentono ad una pluralità di soggetti con interessi e competenze diverse di 
pervenire a scelte unitarie e di garantirne una applicazione conforme. Per un altro, si intendono i differenti 
strumenti di indirizzo che consentono di raggiungere gli obiettivi di policy predefiniti (dallo strumento del 
command and control al sistema di incentivazione, al meccanismo di disclosure alle forme di influenza 
sociale). E per un altro ancora, ci si riferisce ai caratteri del sistema di regole che struttura le azioni degli 
attori sociali ed economici (comprese tra gli idealtipi del mercato e della gerarchia)». 
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soggetti istituzionali che sul piano dei principi si sono progressivamente occupati di 

questioni urbane, ma anche di quelli di volta in volta titolari delle funzioni rilevanti per la 

cura concreta degli interessi nei contesti urbani. 

Si assiste in questo modo al configurarsi di fenomeni che abbiamo già ricondotto alla 

figura della rete, caratterizzata da una tensione di reciproca influenza e di reciproco 

condizionamento tra poteri pubblici, tra poteri pubblici e privati e tra soggetti privati. 

Dal punto di vista dei soggetti privati emerge una doppia esigenza: da un lato quella 

dell’impresa, che vuole competere sui mercati riorientandosi in base alle coordinate 

fornite dai fenomeni ascrivibili alla smart economy; dall’altro lato quella dei cittadini-

utenti-consumatori-prosumer, ovvero smart people. 

In entrambi i casi si è visto come alcuni istituti nell’ordinamento sembrano ormai 

ricercare momenti di convergenza tra le prerogative degli uni e degli altri, che trovano 

causa e soluzione evidenti nelle questioni urbane – come emerso nel paragrafo smart 

environment e nel continuo riferimento agli istituiti partecipativi. 

Dal punto di vista dei soggetti pubblici emerge invece la rilevanza delle funzioni: quelle 

tradizionali dei pubblici poteri sembrano innovarsi e ad esse se ne aggiungono di nuove.  

A ben vedere, infatti, il concetto di smart city si inserisce in un quadro ordinamentale in 

forte evoluzione, in cui sembra stemperarsi il dominio dei tradizionali paradigmi imposti 

ragionando per coppie oppositive: principi e norme; legislazione e giurisprudenza; poteri 

e diritti o posizioni soggettive; teoria e prassi; pubblico e privato; nazionale e 

sovranazionale; sostanziale e processuale; civil law e common law. 

Superando questi paradigmi sembra forse potersi solcare più agevolmente un percorso 

maggiormente aderente alla realtà, posizionando al centro del sistema gli interessi del 

singolo e della collettività nella complessità che li circonda nei contesti urbani. Entro 

nuovi paradigmi si muovono le funzioni836 essenziali dei pubblici poteri nella governance 

della smart city. Ed entro gli stessi nuovi paradigmi si muovono i rinnovati spazi di 

																																																								
836 La letteratura sulla “funzione amministrativa” è amplissima. Per una ricostruzione dogmatica cfr. F. 
Benvenuti, Funzione (teoria generale), in Enc. Giur., XVI, Roma, 1989; Id. Eccesso di potere per vizio 
della funzione, in Rass. Dir. Pubbl., 1950, 1 (ora in Scritti giuridici, II, 991, ss., Milano, 2006); Funzione 
amministrativa, procedimento, processo, in RTDP, 1952,118 e ss. Sulle diverse nozioni di funzione, per 
tutti M.S. Giannini, Diritto amministrativo, Milano, 1993, I, 69; Cassese (a cura di), Istituzioni di diritto 
amministrativo, Milano, 2006, 19 e ss. F. Liguori, La funzione amministrativa. Aspetti di una 
trasformazione, Napoli, 2013. 
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autonomia per l’amministrazione. È questo il quadro che sembra fare da sfondo all’intera 

ricostruzione della smart city.  

L’impostazione dottrinaria classica, come noto, individuava dei fattori strutturali di 

trasformazione dei pubblici poteri837.  

Il primo fattore riguarda l’evoluzione della struttura politico-costituzionale 

dell’ordinamento, tradizionalmente segnalato come il passaggio dallo Stato monoclasse di 

stampo borghese allo Stato pluriclasse, caratterizzato dall’ingresso di soggetti 

appartenenti a tutte le classi sociali alle istituzioni, che ha avuto corso nel XX secolo838. 

Nel XXI secolo, come rilevato in dottrina, si schiudono ulteriori problematiche839. Due 

essenziali. L’una: rintracciare nuove forme della rappresentanza democratica in una 

società estremamente frammentata; una società dominata dalle tecnologie 

dell’informazione, da forze disaggreganti e centrifughe, al punto da alterare gli equilibri, 

spostare i centri decisionali, fino a modificare la comunicazione pubblica e la 

rappresentanza politica840. L’altra: garantire l’accesso e la partecipazione attiva 

all’ordinamento democratico al nuovo cittadino841. 

Un secondo fattore di trasformazione dei pubblici poteri è rappresentato dall’evoluzione 

economico-sociale. In particolare, si è assistito ad un processo di stratificazione tra un 

sistema fortemente industrializzato – su cui le stesse città erano disegnate – un impianto 

post-industriale e l’attuale momento storico in si affermano nuove forme economiche e 

nuovi rapporti tra gli individui842. 

																																																								
837 Il riferimento è ovviamente a M.S. Giannini, Diritto Amministrativo, Milano, 1970, I, p. 14; G. Rossi, 
Introduzione al diritto amministrativo, Torino, 2000. 
838 M.S. Giannini, I pubblici poteri negli Stati pluriclasse, in RTDP, 1979, p. 398 e ss. 
839 S. Amorosino, Le funzioni dei pubblici poteri nazionali nell’era delle reti, in S. Amorosino, G. 
Morbidelli, M. Morisi (a cura di), Istituzioni, mercato e democrazia. Liber amicorum per gli ottanta anni di 
Alberto Predieri, Torino, 2002, p. 28. 
840 Cfr. G. Sartori, Homo videns. Televisione e post-pensiero, Roma-Bari, 1999. Sul punto anche: G. Sartori, 
Videopolitica, in Riv.it. di scienza politica, 1989; P. Levy, L’intelligenza collettiva. Per una antropologia 
del cyberspazio, tr.it., Milano, 1996; T. Maldonado, Critica della ragione informatica, Milano, 1997; S. 
Rodotà, Tecnopolitica. La democrazia e le nuove tecnologie della comunicazione, Roma-Bari, 1997; S. 
Rodotà, Elaboratori elettronici e controllo sociale, Bologna, 1973; N. Postman, Technopoly. La resa della 
cultura alla tecnologia, tr.it. Torino, 1992; L. Scheer, La democratie virtuelle, Parigi, 1994; R.E. Sclove, 
Democracy and Technology, New York, 1995.  
841 Tali considerazioni sono già state esposte in parte nel paragrafo smart people. Sul punto cfr. J. Rifkin, La 
società dell’accesso, Milano, 2000; F. Benvenuti, Il nuovo cittadino, Venezia, 1994. 
842 Il riferimento è al profilo che veniva indicato come smart economy, volto a ricomprendere nuovi modelli 
economici che si affacciano sul mercato (sharing, circular, data, etc.) 
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L’evoluzione tecnologica, infine, rappresenta un terzo fattore strutturale di questa 

trasformazione. Il dato tecnologico, come si è già delineato nella prima parte del lavoro, 

svela possibili scenari di segno negativo derivanti dalla sua eventuale applicazione 

“neutrale” e ad apre possibilità tali da porre in crisi i rapporti tra pubblici poteri e mercati. 

È su questi fronti che alcune funzioni essenziali, come si vedrà, sono chiamate ad 

intervenire. 

La lettura congiunta di tali trasformazioni sembra condurre al quadro che prende il nome 

di smart governance. 

2. I pubblici poteri nel sistema a rete 

La complessità caratterizzante la smart city trova la sua sintesi nella parola rete843. La 

dottrina ha avviato da oltre un decennio una riflessione sui futuri esiti determinati dal 

progressivo affermarsi del modello strutturale a rete844 in quanto «la diffusione, 

globalizzazione ed integrazione delle reti – materiali ed immateriali – è e sarà un potente 

fattore di mutazione strutturale dei pubblici poteri del XXI secolo» laddove «con la 

sintesi verbale “pubblici poteri” si intende l’intera galassia delle istituzioni: superstatali, 

statali e locali»845. 

Sul piano istituzionale, infatti, la rete sembra essere una struttura efficace per mettere a 

sistema e coordinare la pletora di elementi oggettivi e soggettivi che come si è visto 

concorrono a dare sostanza alla nozione di smart city. 

Nella smart city è possibile infatti individuare più accezioni all’interno di tale nozione. 

Uno oggettivo, avente riguardo all’infrastruttura materiale che costituisce piattaforma 

abilitante per l’erogazione di una serie di servizi – i servizi a rete – l’altro soggettivo, che 
																																																								
843 Da circa un trentennio il termine rete – utilizzato da altre discipline scientifiche come l’informatica, la 
microbiologia, l’ecologia – è entrato a far parte della terminologia delle scienze sociali. Si v. la descrizione 
di M. Castells, La nascita della società in rete, Milano, 2002, 536, laddove analizzando la società 
contemporanea specifica che “una rete è un insieme di nodi interconnessi” e “ogni nodo è il punto in cui 
una curva interseca se stessa”. Sulla funzione di sintesi della complessità svolta dal concetto di rete cfr L. 
Ammannati, Governance e regolazione attraverso reti, in L. Ammannati-P. Bilancia, Governance 
dell’economia e integrazione europea. Governance multilivello regolazione reti, Giuffrè, 2008.  
844 A. Predieri, Relazione introduttiva al Convegno CESFIN, “L’Europa delle reti”, Firenze, 11 febbraio 
2000, Atti, Torino, 2001. 
845 Così S. Amorosino, Le funzioni, cit., p. 27. A tal proposito nella smart city l’azione amministrativa 
sembra non atteggiarsi come particolare espressione del potere esecutivo, ma diventa «uno strumento che 
consente di connettere soggetti, attività, diritti, posti su piani diversi, ma tutti partecipi di uno spazio 
giuridico globale nel quale le relazioni giuridiche spesso non sono definite ex ante, ma trovano la propria 
determinazione ad hoc», così L. Torchia, La dinamica del diritto amministrativo, cit., p. 9; M.R. Ferrarese, 
Diritto sconfinato. Spazi e inventiva giuridica nel mondo globale, Roma-Bari, passim. 
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consentendo l’interazione tra una moltitudine di soggetti, permette a questi di organizzarsi 

e di dar vita ad attività rilevanti sul piano giuridico ed economico846. 

Il modello della struttura a rete si è così affermato nel governo della città, conformandola. 

Le sue intrinseche caratteristiche di flessibilità, dinamismo, inclusione – ma anche 

esclusione – collaborazione e interdipendenza, la rendono un modulo organizzativo 

adeguato alle esigenze della contemporaneità, basate sul governo delle differenze847, a 

tutto svantaggio di un sistema piramidale, gerarchico, unitario e chiuso848. 

Da tale scenario la centralità degli Stati sembra uscire depotenziata per mano di forze 

centrifughe tra loro di segno opposto849 destinate, ognuna entro i limiti della propria 

funzione, ad assumere un ruolo essenziale nel sistema di governance richiesto dalla città 

intelligente: l’Unione europea e le regioni850, i governi locali e metropolitani, autorità 

amministrative indipendenti851. Vi  possono essere, inoltre, come visto nei capitoli 

precedenti, reti non (o non ancora) istituzionalizzate, su base informale, che vengono 

progressivamente riconosciute su scala nazionale o globale, come le reti di città, nonché 

reti tra poteri privati852. 

																																																								
846 Le c.d. “government networks” dice Ammannati «costituiscono una figura che in modo generale 
sintetizza la rapida crescita di forme di interazione e collaborazione tra differenti tipi di istituzioni di 
governo: dalle corti ai legislatori ai regolatori per realizzare un più rapido scambio di informazioni, un più 
efficace coordinamento di politiche e una più stretta collaborazione per la soluzione di problemi 
complessi». 
847 Per un’analisi del tema si vedano L. Torchia, Il governo delle differenze. Il principio di equivalenza 
nell’ordinamento europeo, Bologna, 2006; F. Giglioni, Governare per differenze. Metodi di coordinamento 
a confronto, cit. 
848 In questo senso cfr. S. Cassese, Le reti come figura organizzativa della collaborazione, in S. Cassese, Lo 
spazio giuridico globale, Roma-Bari, 2003, 21 e ss; Id. Gamberetti, tartarughe e procedure. Standards 
globali per i diritti amministrativi nazionali, in RTDP, 2004, 1204. Considerazioni sulla figura della rete 
anche in F. de Leonardis, Le organizzazioni ambientali come paradigma delle strutture a rete, in Foro 
amm., CdS, p. 273 e ss. 
849 Il passaggio in analisi è stato oggetto di ampia riflessione in dottrina. V. S. Amorosino, Le funzioni, cit., 
p. 28; S. Cassese, La nuova costituzione economica, Roma-Bari, 2000. 
850 S. Amorosino, cit. p. 28, definisce le regioni, in quanto strutture intermedie, “mesogoverni” che 
opererebbero sia autonomamente sia nella forma di “reti” la cui creazione acquisisce ulteriore 
rafforzamento nel momento in cui i loro interessi si impongono su scala europea 
851 Cfr. P. Lazzara, Autorità indipendenti e discrezionalità, Padova, 2002, p. 87 e ss, la complessità 
dell’organizzazione pubblica «non consentirebbe una configurazione unitaria delle molteplici ed eterogenee 
strutture pubbliche, secondo la tradizionale concezione organicistica del potere»; cfr. anche A. Police, Il 
potere discrezionale dell’autorità garante della concorrenza e del mercato, cit. 
852 S. Amorosino, Le funzioni, cit., p. 30. In particolare specifica che «tutti questi processi hanno in comune 
i seguenti connotati: le reti informali-immateriali possono produrre – pur faticosamente e gradualmente – 
degli insiemi (in senso propriamente matematico) di decisioni coordinate; le reti materiali, per essere un 
potente fattore di sviluppo e di coesione sociale e territoriale, devono formare oggetto di un progetto 
strategico, la cui elaborazione e direzione non può che spettare ai pubblici poteri democratici e la cui 
attuazione deve avvenire sotto il controllo di organismi amministrativi; l’arcipelago istituzionale tende 
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Ecco, dunque, che sorge e si comprende la criticità maggiore di un siffatto sistema e 

dunque del modello smart city che su tale struttura si pretende di costruire: una deriva 

policentrica e una chiara tendenza verso la decentralizzazione delle conoscenze, 

competenze, interazioni, interdipendenze tra i vari soggetti pubblici e privati853.  

Quell’esigenza sistemica cui si faceva riferimento nel presentare i caratteri costituitivi che 

gli studiosi hanno delineato allo scopo di descrivere la smart city, e che si traduce sul 

piano istituzionale nella figura della rete, impone di ricercare nuove forme partendo dalle 

funzioni dei pubblici poteri, in costante trasformazione854 e alle quali se ne vanno 

aggiungendo di nuove, determinate dall’innovazione. 

Ciò emerge, come rilevato dallo stesso Consiglio di Stato, anche nel disegno riformatore 

della P.A. volta a considerarla come un tema unitario, sebbene poi ripartito nei singoli 

settori, secondo quella visione olistica delle istituzioni stesse che il modello della smart 

governance tende a far proprio855. 

																																																																																																																																																																						
verso un modello di funzionamento caratterizzato da elementi che sono tipici dei rapporti a rete: la 
collaborazione, l’interdipendenza, il negoziato, lo scambio – e dunque – il coordinamento paritario e 
l’accordo; diviene invece recessivo il modello piramidale e gerarchico classico (che impronta 
l’ordinamento amministrativo tradizionale dei Paesi dell’Europa continentale), fondato sull’ordine, la 
direttiva, l’indirizzo». 
853 L’originario impianto teorico che vedeva lo Stato composto da un popolo, un territorio e la sovranità su 
di essi sembra essere posto in crisi: i fenomeni di deterritorializzazione e dematerializzazione 
contribuiscono a svuotare il dominio degli Stati sui cittadini, S. Amorosino, Le funzioni, cit. p. 31. Cfr. in 
termini analoghi A. Predieri, Il mercato corretto. La certa osmosi – Gli incerti paradigmi, cit. 
854 A funzioni tradizionali quali erano quelle di ordine o di governo del territorio, che hanno costituito le 
basi dello Stato moderno, se ne sono progressivamente aggiunte altre che lo hanno reso Stato sociale: 
servizi sociali come sanità e istruzione, attività economiche e di impresa, cultura, ambiente, regolazione dei 
mercati. Ne è testimonianza la varietà di funzioni e denominazioni attribuite al livello dello Stato: 
imprenditore (M.G. Della Scala, Società pubbliche e Stato imprenditore, Roma, 2012), assicuratore, 
costruttore, produttore (di servizi come istruzione o sanità pubblica), regolatore (La Spina-majone, Lo Stato 
regolatore, cit.), controllore, innovatore (M. Mazzuccato, Lo Stato innovatore. Sfatare il mito del pubblico 
contro il privato, Roma-bari, 2014), banditore, finanziatore (D. Serrani, Lo Stato finanziatore, Milano, 
1971), facilitatore (cfr. la dottrina dell’enabling state). 
855 Ampliando lo sguardo al sistema, tale istanza emerge anche dal disegno riformatore della pubblica 
amministrazione. In particolare laddove si sottolinea che «l’intervento mira a reagire a un diffuso modo di 
intendere il proprio ruolo da parte di molte pubbliche amministrazioni: un’idea di separazione di ciascuna 
amministrazione rispetto alle altre, con conseguente indifferenza per gli interessi curati dalle altre, se non 
la contrapposizione o la competizione. Si perde, così, il dovere per la parte pubblica di considerare le 
istanze, gli interessi e i diritti dei cittadini in modo unitario, seppure a diversi apparati amministrativi siano 
affidate distinte competenze: si vanifica, in altri termini, l’esigenza di presentarsi “al cittadino con una 
voce sola, coerente nel tempo». La riforma appare quindi rilevante perché interessa – profondamente – 
l’apparato pubblico «nel suo complesso”, ma anche perché guarda all’esterno di tale apparato e mira a 
incidere sul rapporto tra cittadino e pubblica amministrazione, in una visione olistica che mette al centro il 
destinatario del servizio pubblico e non l’apparato che fornisce il servizio medesimo», così Parere Cons. 
Stato, 515/2016 del 24 febbraio 2016 sullo schema di decreto recante “Revisione e semplificazione delle 
disposizioni in materia di prevenzione della corruzione, pubblicità e trasparenza, correttivo della legge 6 
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È sulla scorta di tale rilievo che ove si volesse attribuire alla smart city un profilo 

funzionale unitario, in ragione dell’ampiezza di prospettive della nozione, essa parrebbe 

sovrapporsi trasversalmente, pur con un obiettivo unitario, ad ogni tipo di funzione 

amministrativa conosciuta nel nostro ordinamento856. È, questa, una rilettura funzionale 

dell’azione dei pubblici poteri alla luce del concetto oggetto del presente lavoro, che 

interviene come nuovo tessuto connettivo di funzioni già esistenti. 

Sembra infatti che per affrontare l’analisi della governance urbana sia necessario «partire 

dal problema degli interessi, ovvero dalle funzioni presenti su quei territori, in primis 

pubblici, ragionare cioè sul ruolo ineliminabile del potere pubblico come interprete della 

volontà generale e quindi determinante protagonista dei progetti che ne discendono»857. 

Accanto a ciò si pone il dato costante rappresentato dalla presenza di una sfera irriducibile 

di attività attratte alla sfera pubblica858 nei limiti delle garanzie costituzionali dei diritti 

dei singoli e delle formazioni sociali859. 

Nel contesto del delineato sistema a rete, come si è accennato, i poteri si collocano in un 

nuovo tessuto connettivo di natura funzionale dal quale, tra le tante possibili, sembrano 

emergere alcune funzioni politico-amministrative essenziali860. Tale nuovo dato 

assiologico costituisce criterio sistematico per rintracciare le coordinate istituzionali volte 

																																																																																																																																																																						
novembre 2012, n. 190 e del decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33, ai sensi dell’art. 7 della legge 7 
agosto 2015, n. 124, in materia di riorganizzazione delle pubbliche amministrazioni”. Sulla riforma si veda 
M. Gnes, L’approvazione della legge sulla riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche, in Il 
quotidiano giuridico, 2015. Sull’organizzazione si veda M. Nigro, Studi sulla funzione organizzatrice della 
pubblica amministrazione, Milano, 1966. 
856 L’affermazione è valida avendo riguardo alle classificazioni più varie: funzioni per materia (ambiente, 
edilizia, energia); per tipo (di ordine; sociali; economiche); per natura (autoritative; prescrittive; di 
regolazione; di controllo), cui si aggiunge quella che la dottrina di recente qualifica come rigenerazione 
urbana. Sulla nozione di funzione si veda F. Modugno, Funzione, enc.dir., XVIII, Milano, 1969, 301. 
857 Così P. Urbani, Politiche pubbliche per le grandi città, cit., p. 318. Il rilievo evoca la lezione di M.S. 
Giannini, In principio sono le funzioni, Amministrazione civile, 1959, ora in M.S. Giannini, Scritti 1970-
1976, Milano, 2005 IV, pp. 719. 
858 Sul punto si vedano per tutti le considerazioni in E. Scotti, Il pubblico servizio, Padova, 2003, passim. 
859 Ciò sebbene l’intervento pubblico, come noto, sia stato spesso predecessore di attività successivamente 
transitate all’iniziativa privata. Inoltre fondamentali attività oggi svolte dal settore privato, hanno goduto e 
godono tuttora di particolari presupposti o condizioni di base, in primis, infrastrutture, in cui lo sforzo 
originario in termini di investimento poteva essere sostenuto solo dal soggetto pubblico: si pensi a tutte le 
infrastrutture tradizionali come ferrovie, autostrade, rete elettrica, servizio telefonico, servizi di 
comunicazione. 
860 S. Amorosino, Le funzioni, cit., p. 32. 
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a creare un quadro giuridico entro cui definire i ruoli dei poteri stessi nel contesto della 

smart city861. 

L’operazione si mostra fondamentale al fine di verificare se e in che misura i “pericoli 

della smart city” evidenziati nel primo capitolo possano avere una ragion d’essere 

nell’ordinamento vigente o se, al contrario, quest’ultimo sia dotato di un sistema 

organizzativo e funzionale – eventualmente perfettibile – tale da resistere alla fase di 

trasformazione che l’implementazione della città intelligente richiede.  

 

2.1 La protezione 

Una prima funzione che può essere rintracciata è quella di protezione, che riguarda la 

gestione dei dati e delle informazioni. Nel contesto della data economy e nella prospettiva 

di implementare la smart city attraverso l’inserimento nel tessuto urbano di strumenti 

volti a raccogliere informazioni, i dati, come evidenziato nel primo capitolo, 

rappresentano oggetto di una molteplicità di azioni, sia da parte dei soggetti pubblici che 

privati. Ciò, con significative ricadute in termini di sicurezza nonché di democrazia e 

libertà dei singoli. 

Tale funzione – incentrata sulla repressione degli eventuali illeciti – comprende norme ed 

istituzioni finalizzate al controllo delle reti relativamente a tutti i possibili usi distorti 

delle stesse862, alla tutela della privacy e per la sua intrinseca valenza “aspaziale” 

coinvolge autorità sia nazionali che sovranazionali e si sostanzia nella duplice necessità di 

protezione della riservatezza degli individui e di una efficiente azione di gestione e di 

conservazione dei dati. 

																																																								
861 F. Reviglio, Vi è ancora bisogno dello Stato nel XXI secolo?, in Economia pubblica, 2002, 5, 13-22. 
Provocatoriamente l’Autore si chiedeva se l’aumento elevato della spesa pubblica fosse sintomo di un 
malfunzionamento nelle scelte collettive. E individuava una risposta affermativa in alcuni casi: il contrasto 
tra le scelte del cittadino e le scelte collettive, laddove lo Stato produca beni e servizi non in linea con i 
desiderata; l’effetto c.d. di “spiazzamento” (crowding out) generato dalla spesa pubblica in disavanzo 
rispetto alle scelte di spesa della collettività; lo spreco e le iniquità nella spesa pubblica.  
862 Il riferimento più immediato è ad una serie di fenomeni quali ad esempio: cyberbullismo, incitazione al 
terrorismo, hate speech e, più in generale, fake news. La gestione di tali fenomeni implica un impatto diretto 
sul pluralismo e sulla libertà di informazione, le cui conseguenze attengono a diritti degli utenti quali: 
ricevere informazioni obiettive, corrette e imparziali. Sul punto si veda la Comunicazione della 
Commissione europea COM (2016) 288 del 25 maggio 2016, “Comunicazione piattaforme online”, nonché 
da ultimo COM (2017) 555 del 28 settembre 2017, sulla lotta ai contenuti illegali online. Si può richiamare 
inoltre COM (2016) 593 final, art. 13, sull’accesso da parte del pubblico delle opere coperte da copyright. 
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Con riferimento alla sfera dei soggetti privati si tratta di un aspetto fondamentale per la 

tutela dei c.d. nuovi diritti o delle nuove configurazioni dei diritti della personalità, che in 

ragione della loro esposizione nelle reti esigono un riconoscimento e una tutela su un 

piano sovranazionale863. 

Relativamente all’azione pubblica, tale funzione è propria di un’amministrazione 

destinata ad essere il soggetto con la più ampia disponibilità di dati da aggregare ed 

elaborare. E proprio tale disponibilità si pone alla base dei processi di e-government, il 

modello istituzionale prescelto dagli indirizzi di politica legislativa più recenti nel solco 

della digitalizzazione dell’attività amministrativa864.  

In questo quadro, compiti essenziali vengono affidati al Garante per la Privacy865 e 

all’ANAC866 allo scopo di delineare un quadro di azione omogeneo per tutte le 

amministrazioni e di definire gli obblighi di pubblicità in capo alle stesse; al Garante 

pertengono inoltre le funzioni in materia di sicurezza dei sistemi867. 

																																																								
863 S. Amorosino, cit., p. 32. Si pensi a tutti gli interventi a tutela della persona nei social network (ad 
esempio, da ultimo, la L. 29 maggio 2017, n. 71 recante “Disposizioni a tutela dei minori per la 
prevenzione ed il contrasto del fenomeno del cyberbullismo”. 
864 Si veda sul punto la Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo, al 
Comitato economico e sociale e al Comitato delle regioni, Il ruolo dell’eGovernment per il futuro 
dell’Europa, del 26 settembre 2003, in cui si specifica che e-Government si identifica con «l’uso delle 
tecnologie dell’informazione e della comunicazione nelle Pubbliche Amministrazioni, coniugato a 
modifiche organizzative e all’acquisizione di nuove competenze al fine di migliorare i servizi pubblici e i 
processi democratici e di rafforzare il sostegno alle politiche pubbliche». Lo strumento si pone in linea con 
le politiche delineate nel capitolo precedente e costituisce un ulteriore passaggio dei percorsi di sviluppo 
identificati dalle istituzioni europee: «il settore pubblico è chiamato a svolgere un ruolo di primo piano nella 
modernizzazione dell’economia e della società europee, affinché l’Europa sia più competitiva e dinamica, 
caratterizzata da una crescita sostenibile ed in grado di aumentare la quantità e la qualità dei posti di lavoro 
e di rafforzare la coesione sociale». Cfr. su profili simili F. Costantino, Open Government (voce), in DDP, 
Aggiornamento, 2015, p. 268 e ss. 
865 Si vedano, oltre al codice della Privacy, la Deliberazione n. 17 del 19 aprile 2007 contenente le Linee 
guida in materia di trattamento di dati personali per finalità di pubblicazione e diffusione di atti e documenti 
di enti locali; nonché, di recente le Linee guida adottate con il provvedimento del 15 maggio 2014 
relativamente al «trattamento dei dati personali, contenuti anche in atti e documenti amministrativi, 
effettuato per finalità di pubblicità e trasparenza sul web da soggetti pubblici» e il provvedimento del 2 
luglio del 2015  sulle «misure di sicurezza da adottare per le banche dati pubbliche e sulle modalità relative 
allo scambio dei dati personali tra amministrazioni». Indicazioni analoghe compaiono nel recente 
Regolamento 2016/679/UE applicabile agli Stati membri a partire dal 25 maggio 2018. 
866 Si vedano sul punto la Determinazione n. 1309 contenente Linee Guida recanti indicazioni operative ai 
fini della definizione delle esclusioni e dei limiti all’accesso civico di cui all’art. 5, comma 2, del D. Lgs. n. 
33 del 2013, del 28 dicembre 2016 nonché la Delibera n. 1310 contenente le Prime Linee Guida recanti 
indicazioni sull’attuazione degli obblighi di pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni. 
867 Si vedano le Linee guida del luglio 2015 in tema di data breach, ovvero l’obbligo per le amministrazioni 
pubbliche di comunicare all’Autorità Garante, entro 48 ore dalla conoscenza del fatto, tutte le violazioni dei 
dati o gli incidenti informatici che possono avere un impatto significativo sui dati personali detenuti nelle 
banche dati stesse. Sul punto, inoltre, la protezione del c.d. cyberspazio prevista dalla Direttiva n. 
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La fruizione di tali informazioni e dati a vantaggio della collettività non si limita ad 

un’attività unilaterale, ma si riflette anche nella partecipazione di soggetti privati, secondo 

una concezione sempre più aperta ai principi di partecipazione e di trasparenza868, 

ulteriormente rafforzati da ultimo dall’introduzione del c.d. FOIA869. 

Entro tale scenario, accanto alle funzioni di garanzia attribuite alle autorità e regolate 

dalle discipline codificate, si affiancano nuovi spazi che si aprono in un quadro dinamico: 

si tratta delle funzioni degli enti locali che si trovano ad utilizzare i big data nei percorsi 

di implementazione della smart city e per le quali, in un contesto dinamico, si schiudono 

obblighi di protezione ulteriori, in via di configurazione parallelamente al progredire degli 

usi dei dati stessi da parte delle amministrazioni nei contesti locali. È nelle fondamentali 

attività di raccolta, conservazione, assemblaggio e utilizzo di dati che l’ente che 

amministra deve farsi “proattivo” nella segnalazione di nuovi campi in cui l’uso degli 

stessi può giungere a ledere lo spazio di libertà individuale dei singoli870. 

La funzione di protezione, nel duplice profilo indicato, rappresenta una soluzione volta a 

fronteggiare il problema della cattura dei soggetti pubblici, evidenziato nel primo 

capitolo, su due fronti: da parte di chi detiene la tecnologia e da parte della tecnologia 

pura. Il primo profilo, su cui si tornerà a breve, attiene ai poteri economici. Il secondo, 
																																																																																																																																																																						
2016/1148 del 6 luglio 2016 (Direttiva Network and Information security, NIS) volta a porre requisiti 
minimi di sicurezza informatica per gli operatori. Nel contesto interno, si veda il Quadro strategico 
nazionale per la sicurezza dello spazio cibernetico e il Piano nazionale per la protezione cibernetica e la 
sicurezza informatica elaborati dal Comitato interministeriale per la sicurezza della Repubblica (CISR) 
laddove si prevede la creazione dei c.d. CERT-PA (computer emergency response team). Con riguardo alla 
tutela dei singoli di vedano le Linee guida in materia di trattamento di dati personali per profilazione on 
line, del 19 marzo 2015. 
868 La progressiva estensione della trasparenza nell’azione amministrativa, di cui al d.lgs 14 marzo 2013, n. 
33, il c.d. Decreto trasparenza, trova il suo esito più recente nel c.d. Freedom of information act, adottato 
con d.lgs 25 maggio 2016, n. 97 che integra e modifica la disciplina preesistente e si affianca alle forme di 
accesso previste nella legge generale sul procedimento amministrativo. In dottrina cfr. F. Patroni Griffi, La 
trasparenza della pubblica amministrazione tra accessibilità totale e riservatezza, in Federalismi, 8/2013; 
Simonati A., La trasparenza amministrativa nella normativa italiana: un principio in evoluzione, in D. De 
Pretis, M. Malo, B. Marchetti (a cura di), Pensare il diritto pubblico. Liber Amicorum per Giandomenico 
Falcon, Napoli, 2015, p. 349 e ss.  
869 L’istituto, previsto del d.lgs 97/2016, prevede un obbligo generale di pubblicazione di tutti i dati e i 
documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni cui si contrappone il correlativo diritto di chiunque di 
conoscere detti dati e di fruirne gratuitamente, nonché di utilizzarli e riutilizzarli. In dottrina cfr. S. 
Villamena, Il c.d. FOIA (o accesso civico 2016) ed il suo coordinamento con istituti consimili, in 
Federalismi, 23/2016; Porporato A., Il nuovo accesso civico “generalizzato” introdotto dal d.lgs 25 maggio 
2016, n. 97, attuativo della riforma Madia e i modelli di riferimento, in Federalismi, 12/2017; Savino M., Il 
FOIA italiano. La fine della trasparenza di Bertoldo, in GDA, 2016, p. 593 e ss.; Galetta D.U., La 
trasparenza, per un nuovo rapporto tra cittadino e pubblica amministrazione: un’analisi storico-evolutiva, 
in una prospettiva di diritto comparato ed europeo, in RIDPC, 5, 2016, p. 1019. 
870 Cfr. F. Bassan, M. Rabitti, Introduzione, in Consumerism 2017, cit. 
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invece, riguarda gli esiti futuribili dettati da una tecnologia di tipo predittivo, ovvero dalla 

possibile predeterminazione delle decisioni amministrative stesse attraverso l’impiego dei 

big data da parte delle amministrazioni che li detengono e il cui esito ultimo apre al tema 

dell’erosione del potere discrezionale871. 

 

2.2 La garanzia dei mercati 

Una seconda funzione, emersa nell’ordinamento interno a seguito dei percorsi di 

liberalizzazione dei mercati nell’ultimo trentennio e della contestuale soppressione dei 

monopoli pubblici872 è quella di garanzia del buon funzionamento dei mercati, per cui, 

come noto, è stata istituita l’apposita Autorità Garante della Concorrenza e del 

Mercato873. 

L’Antitrust assomma a sé la funzione – di natura paragiurisdizionale – di promozione e 

tutela della concorrenza, volta ad assicurare che non vi siano violazioni del gioco 

concorrenziale nei mercati874 e attribuzioni in tema di pratiche commerciali scorrette, 

clausole vessatorie e consumer rights, orientate alla tutela dell’utenza875. 

																																																								
871 Cfr. F. Costantino, Lampi. Decisioni amministrative tra big e open data, relazione tenuta in occasione 
del Convegno Aipda “Decisioni amministrative e processi deliberativi”, 5-7 ottobre 2017, Università degli 
Studi di Bergamo. 
872 Sui processi che hanno riguardato i percorsi di liberalizzazione e privatizzazione dei settori economici 
riconducibili in senso lato alla nozione di servizio pubblico la letteratura è vastissima. Si veda D. Sorace, 
Servizi pubblici e servizi (economici) di pubblica utilità, in Dir. Pubbl., 1999, 371 e ss, che fornisce una 
ricostruzione del sistema e una ridefinizione concettuale dei termini. Cfr. anche M. D’Alberti, Poteri 
pubblici, mercati e globalizzazione, Bologna, 2010. 
873 La letteratura in materia di concorrenza è amplissima. Cfr. in dottrina, tra gli altri, M. Libertini, 
Concorrenza, in Enc. Dir. Annali, 2010, p. 191 e ss.; A. Police, Tutela della concorrenza e pubblici poteri. 
Profili di diritto amministrativo nella disciplina antitrust, Torino, 2007; M. Clarich, Per uno studio dei 
poteri dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato, in Dir. Amm., 1993, p. 77 e ss.; G. Tesauro, 
M. Todino, Autorità garante della concorrenza e del mercato, in Enc. Dir.; M. De Benedetto, L’Autorità 
garante della concorrenza e del mercato, Bologna, 2000; M. Gnes, Le autorità indipendenti, in Le 
amministrazioni pubbliche tra conservazione e riforme: omaggio degli allievi a Sabino Cassese, Milano, 
2008, pp. 93-132. 
874 Il punto è chiarito da E. Scotti, Il pubblico servizio, cit., p. 308 laddove evidenzia «che permanga una 
garanzia del risultato emerge in tutta evidenza ove si consideri come la stessa concorrenza non sia 
esclusivamente promossa per il suo intrinseco valore, ma anche e soprattutto per la sua valenza di 
efficiente tecnica di garanzia dell’utenza. Quest’ultima garanzia costituisce, infatti, la ratio che concorre a 
spiegare molteplici disposizioni dei nuovi regimi, pure talune fra quelle che più marcatamente appaiono 
rivolte all’interesse del mercato e della concorrenza; la resto, la stessa applicazione strumentale di principi 
e regole di concorrenza è in funzione anche degli interessi dell’utenza, diversamente dalla pura disciplina 
antitrust nell’ambito della quale le esigenze del consumatore non trovano, secondo le prevalenti letture, 
uno spazio autonomodi tutela». 
875 Entro una vastissima letteratura, cfr. L. Rossi Carleo (a cura di), Diritto dei Consumi: Atto, attività, 
eforcement, Padova, 2015. Si veda sul piano normativo il d.lgs 21/2014, “Attuazione della Direttiva 
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Entro tali compiti, l’Autorità interviene orizzontalmente in tutti i settori di mercato e la 

sua azione risulta oggi amplificata in ragione dell’impatto tecnologico da cui nascono 

nuovi mercati o attraverso cui vengono fortemente innovati quelli preesistenti876. 

Nel mutato quadro istituzionale, come noto, le privative che determinino l’istaurarsi di 

monopoli inefficienti e dunque anticoncorrenziali, risultano in contraddizione con i 

principi dell’ordinamento in quanto destinati ad inibire le dinamiche di mercato. 

È da questa rottura, che ha profondamente innovato il mercato dei servizi, che si sono 

progressivamente aperti spazi per servizi innovativi, volti a conquistare i mercati in settori 

precedentemente inesplorati e resi oggi possibili dal progresso tecnologico ed è da qui che 

originano alcune tra le problematiche al centro del dibattito odierno – si pensi, ancora una 

volta, ai dati877 –   

 

2.3 La regolazione 

Una terza funzione, complementare alla precedente, è la funzione di regolazione, tesa a 

garantire un costante equilibrio tra le attività svolte dagli operatori economici nel 

mercato878 e la salvaguardia di interessi pubblici essenziali879. Come noto, l’ordinamento 

																																																																																																																																																																						
2011/83/UE sui diritti dei consumatori, recante modifica delle direttive 93/13/CEEE e 1999/44/CE e che 
abroga le direttive 85/577/CEE e 97/7/CE. 
876 Sul punto sono significativi gli interventi relativi ad Uber, per i profili di concorrenza relativamente ai 
servizi di trasporto. Con riguardo ai servizi di comunicazione e ai social network di veda quanto svolto 
attraverso gli interventi relativi a Whatsapp e Facebook. 
877 Si veda sul punto l’indagine conoscitiva svolta dall’AGCM volta a comprendere se i Big Data possano 
essere considerati «imput o asset idonei a creare e/o rafforzare il potere di mercato di alcuni operatori, 
generare effetti di lock-in per gli utenti e costituire barriere all’entrata». Cfr del. n. 26620 del 30 maggio 
2017. Si veda inoltre la proposta di direttiva 634/2015 relativa ad alcuni aspetti dei contratti di fornitura dei 
contenuti digitali, part. il considerando 13 «Nell’economia digitale, gli operatori del mercato tendono 
spesso e sempre più a considerare le informazioni sulle persone siche beni di valore comparabile al 
denaro. I contenuti digitali sono spesso forniti non a fronte di un corrispettivo in denaro ma di una 
controprestazione non pecuniaria, vale a dire consentendo l’accesso a dati personali o altri dati. Tali speci 
ci modelli commerciali si applicano in diverse forme in una parte considerevole del mercato. Introdurre 
una differenziazione a seconda della natura della controprestazione signi cherebbe discriminare alcuni 
modelli commerciali e incoraggerebbe in modo ingiusti cato le imprese ad orientarsi verso l’offerta di 
contenuti digitali contro la messa a disposizione di dati. Vanno garantite condizioni di parità eque. Inoltre, 
è possibile che una cattiva prestazione del contenuto digitale fornito in cambio di una controprestazione 
non pecuniaria abbia ripercussioni sugli interessi economici dei consumatori. L’applicabilità delle 
disposizioni della presente direttiva non dovrebbe pertanto dipendere dal pagamento o meno di un prezzo 
per il contenuto digitale in questione”. 
878 Cfr. D. Sorace, Pubblico e privato nella gestione dei servizi pubblici locali mediante società per azioni, 
in RIDPC, 1997, 56-57 distingue le due distinte ipotesi: da un lato “assicurare” la fornitura del servizio, che 
è funzione propria del pubblico potere; dall’altra il compito di “produrre” il servizio, che può senz’altro 
essere, e talora in modo più conveniente, affidato a soggetti privati. Cfr. Gitti, Clarich, Camilli, Autonomia 
privata e autorità indipendenti, in Enc. Dir., Annali, 2012, p. 134 e ss. 



 

	 - 223 - 

giuridico ha vissuto negli ultimi anni una parabola ascendente che ha condotto al centro 

del sistema la funzione di regolazione880, divenuta snodo essenziale dell’azione dei 

pubblici poteri a seguito del mutamento del mercato dei servizi881 e da cui è derivata 

l’istituzione di Autorità pubbliche destinate a garantire il buon funzionamento del 

mercato882. 

Il libero spazio accordato all’iniziativa privata, fondamentale al fine di realizzare la smart 

city, presuppone una coesistenza di servizi pubblici e servizi privati, in tutti i casi in cui la 

legge non imponga una privativa del settore di riferimento. Come chiarito in dottrina, 
																																																																																																																																																																						
879 Al fondo di questa necessità stanno garanzie di rango costituzionale: l’art. 41, nell’inciso in cui questo 
prevede controlli sull’attività privata al fine di garantire la conformità ad interessi sociali e l’art. 43, il quale 
ammette la riserva statale di beni pubblici essenziali. Sul tema della riserva e in generale sull’evoluzione del 
servizio pubblico si vedano per tutti le considerazioni di E. Scotti, Il pubblico servizio, Padova, 2003, p. 132 
e ss. V. p. 334 laddove, relativamente alle funzioni dei poteri nei servizi pubblici, rileva che «il connotato 
pubblicistico dell’attività non sembra tuttavia esaurirsi, in tale prospettiva normativa-ordinamentale, nei 
soli caratteri sostanziali dell’attività, con effettiva dequotazione del ruolo della pubblica amministrazione a 
funzioni di mera regolazione di autonomie private, neppure ove le si voglia ricondurre alla 
programmazione e al controllo di cui all’art. 41, comma 3, Cost: i poteri che si sono ora esaminati 
sembrano infatti rivelare come il servizio pubblico sia affidato all’autonomia e ascritto alla responsabilità, 
in primo luogo organizzativa, dell’amministrazione, tenuta non a regolare attività di terzi, ma ad 
amministrare interessi pubblici provvedendo affinchè i servizi pubblici siano resi ai cittadini». 
880 L’importanza e la necessità di indagare il tema della regolazione è stata individuata dalla dottrina più 
accorta già da tempo, laddove veniva rilevato che «la giusta collocazione della regolazione tra le fonti 
comunitarie e il suo ruolo nella modifica degli assetti istituzionali costituisce uno degli aspetti più 
controversi e al contempo meno studiati di un’integrazione europea che si realizza quotidianamente 
nell’attività normativa e amministrativa. La regolazione – la cui nozione resta spesso ancora oscura e 
ambigua – si identifica oggi non più solo in una forma di vigilanza e controllo dei mercati liberalizzati, ma 
anche (e soprattutto) in una attività che caratterizza ormai in modo preciso l’azione dell’Unione e degli 
Stati membri», F. Bassan, Regolazione ed equilibrio istituzionale nell’Unione europea, in RIDPC, 2003, p. 
973-974.  
881 Già D. Sorace, Servizi pubblici e servizi (economici) di pubblica utilità, in Dir. Pubbl., 1999, p. 371, 
rilevava che il mutamento della disciplina dei servizi pubblici fosse così evidente al punto tale «da 
coinvolgere anche le rappresentazioni giuridiche del fenomeno e le parole che lo designano» evidenziando 
come alla tradizionale categoria dei servizi pubblici iniziassero ad affiancarsene altre quali quella di “servizi 
di pubblica utilità”, “servizi […] di interesse generale”, “servizio universale”. Sui servizi pubblici: F. 
Merusi, I servizi pubblici negli anni 80, in Il diritto amministrativo degli anni 80, in Atti del XXX 
Convegno di Studi di Scienza dell’Amministrazione, Varenna, 20-22 settembre 1984, Milano, 1987, p. 137 
e ss.; F. Merusi, Servizio pubblico (voce), in NDI. 
882 La letteratura sul tema della regolazione è sconfinata. Senza pretese di esaustività si vedano: Sui servizi 
a rete: L. De Lucia, La regolazione amministrativa dei servizi di pubblica utilità, Torino, 2002; S. 
Torricelli, Il mercato dei servizi di pubblica utilità. Un’analisi a partire dal settore dei servizi a rete, 
Milano, 2007; E. Ferrari (a cura di), I servizi a rete in Europa, Milano, 2000; G. Cartei, Il servizio 
universale, Milano, 2002; E. Bruti Liberati, La regolazione proconcorrenziale dei servizi pubblici a rete, 
Milano, 2006; F. Di Porto, La disciplina delle reti nel diritto dell’economia, Padova, 2008; F. Giglioni, 
L’accesso al mercato nei servizi di interesse generale. Una prospettiva per riconsiderare liberalizzazioni e 
servizi pubblici, Milano, 2008. Per l’energia elettrica e il gas: E. Bruti Liberati, F. Donati (a cura di), Il 
nuovo diritto dell’energia tra regolazione e concorrenza, Torino, 2007; F. Vetrò, Il servizio pubblico a rete. 
L’esempio paradigmatico dell’energia elettrica, Torino, 2005; per le comunicazioni F. Bassan, 
Concorrenza e regolazione nel diritto comunitario delle comunicazioni elettroniche, Torino, 2002; F. 
Bassan, Regolazione ed equilibrio istituzionale, in RIDPC, 5/2003, 973-1036. 
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infatti – il rilievo è ormai banale – non è necessaria la qualifica di concessionario di 

pubblico servizio al fine di rendere un servizio alla collettività883, risultando ormai 

pienamente compatibile sia sul piano giuridico che su quello economico l’offerta di 

servizi un tempo considerati pubblici da parte di soggetti privati.  

Le conseguenze di tale assunto dottrinale sono più che evidenti nella realtà della smart 

city, laddove la creazione di servizi sempre più aderenti ai bisogni degli individui trova la 

sua massima soddisfazione nel dare spazio alle iniziative che si creano spontanemente nei 

mercati – si pensi ai mercati delle nuove app, alle start up, alle innovazioni 

imprenditoriali dei giovani cui vengono destinati fondi europei ad hoc –  

Dal punto di vista funzionale la regolazione risulta essenziale nel momento in cui i 

mercati dei servizi pubblici si aprono alla concorrenza; i consumatori soddisfano i propri 

bisogni essenziali attraveso il mercato e l’Autorità di regolazione interviene sui plurimi 

profili di tutela dell’efficienza del servizio, determinazione della tariffa, determinazione 

dei livelli di qualità, tutela degli utenti. Si tratta, in questo caso, di interessi pubblici non 

neutrali, vale a dire di amministrazione di interessi che variano in base al settore 

considerato. A dimostrazione della centralità della funzione, si evidenzia come questa stia 

emergendo anche nei mercati locali – tradizionalmente in mano ai monopoli – si pensi ai 

trasporti, dove da ultimo è stata istituita l’Autorità dedicata, l’ART, nonché al servizio 

idrico e alle competenze in materia di rifiuti, recentemente attribuite all’AEEGSI. 

Si tratta di una funzione in una con il quadro delineato dal piano istituzionale europeo884, 

che consente da un lato di emanare direttive di carattere generale o specifico per gli 

operatori economici nei mercati volti a tracciare la direzione entro cui produrre ed erogare 
																																																								
883 Cfr. Alb. Romano, La concessione di un pubblico servizio, cit. Il passaggio è ben evidenziato da E. 
Scotti, Il pubblico servizio, cit., passim. Part. p. 332 «appare evidente che, nei servizi pubblici, si tratta di 
regolare attività non private ma pubbliche (anche se esercitate da soggetti privati in forme di diritto 
comune), in vista della loro efficienza e della connessa e strumentale esigenza d promozione e tutela della 
concorrenza; e di predisporre, fuori dai limiti di cui all’art. 41 Cost., un quadro di regole volte ad attuare 
ed integrare un programma di erogazione definito a livello politico ed affidato per la sua concreta 
attuazione a soggetti privati».  
884 Si vedano le considerazioni di F. Bassan, cit., p. 979. “Oggi l’Unione si occupa sempre più dei diversi 
aspetti della regolazione, nelle sue varie forme. Ciò consegue all’ampliamento delle competenze 
comunitarie (estese in relazione alle materie e agli strumenti di intervento), sia al fatto che le spiccate 
caratteristiche tecniche di molte discipline rendono – anche sul piano comunitario – inadeguato lo 
strumento legislativo rispetto ad altri più flessibili e, dunque, più idonei a seguire i rapidi mutamenti della 
tecnologia”. Si prosegue dicendo che tale evoluzione da luogo a “nuove forme di amministrazione 
decentrata che coinvolgono i rapporti tra la Commissione e le agenzie, nonché tra queste ultime e le 
autorità indipendenti nazionali, e contribuiscono alla creazione di atti atipici difficilmente collocabili nella 
gerarchia delle fonti”.  
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il servizio; dall’altro di assicurare la promozione della concorrenza e dell’efficienza, 

nonché il controllo sull’effettiva diffusione dei servizi in modo omogeneo sul territorio 

nazionale, con un sistema tariffario adeguato e trasparente e qualitativamente adeguato, 

nell’interesse dei consumatori e degli utenti885. 

In tale quadro, tra i molteplici aspetti, uno sembra emergere sugli altri: è il percorso 

procedimentale, definito nelle leggi istitutive delle autorità e, in particolare, nelle forme di 

partecipazione ivi previste886, volto a recuperare quei profili di democraticità887 e di tutela 

delle posizioni dei singoli che rischiano di essere sorpassati per causa della tecnicità della 

materia da un lato o della mancanza di una normativa certa e costantemente aggiornata 

dall’altro888 a detrimento della protezione dei diritti fondamentali dei destinatari finali dei 

servizi. 

La regolazione si pone come funzione essenziale in quanto idonea a trattenere alla sfera 

pubblica una garanzia di ultima istanza in tutte quelle situazioni in cui l’azione degli 

operatori economici nel mercato si porrebbe in contrasto con i diritti ora dei consumatori, 

ora dei prosumers, opacizzando la soddisfazione di diritti fondamentali dell’individuo che 

non può rinunciare alla piena affermazione della trasparenza e della legalità. Si pensi, ad 

																																																								
885 Per i servizi pubblici, sulle tariffe si vedano E. Esposito, Tariffa (voce), in Enc. Dir, XLIV, 1992, p. 1 e 
ss; M.E. Schinaia, Tariffe nei servizi pubblici locali, in Enc. Giur., XXX, Roma, 1992, p. 2; per una 
ricostruzione sul tema delle tariffe nel quadro delle esigenze di bilancio e in generale sul finanziamento dei 
servizi pubblici si veda E. Scotti, Il finanziamento dei servizi pubblici locali tra vincoli di bilancio, aiuti di 
Stato e diritti fondamentali, in M. Passalacqua (a cura di), Il “disordine” dei servizi pubblici locali. Dalla 
promozione del mercato ai vincoli di finanza pubblica, Torino, 2015, p. 173 e ss. Cfr. anche E. Giovannetti, 
La sostenibilità come benchmark dell’attività regolatoria, in M. Midiri, S. Antoniazzi (a cura di), Servizi 
pubblici locali e regolazione, Torino, 2015, p. 69 e ss. 
886 Sul punto il chiarimento giurisprudenziale secondo cui «ai procedimenti regolatori condotti dalle autorità 
indipendenti non si applicano le generali regole dell’azione amministrativa che escludono dall’ambito di 
applicazione delle norme sulla partecipazione l’attività della PA diretta all’emanazione di atti normativi ed 
ammnistrativi generali. Uno strumento essenziale per arricchire la base conoscitiva dell’attività di 
regolazione è costituito dalla consultazione preventiva, volta a raccogliere il contributo informativo e 
valutativo dei soggetti interessati», così TAR Lombardia, Milano, III, 11 maggio 2010, n. 1455 in Foro 
amm. TAR, 2010, p. 1601. In senso conforme cfr. Cons. St., VI, 2 marzo 2010, n. 1215; Cons. St., VI, 11 
aprile 2006, n. 2007. In dottrina cfr. P. Lazzara, Partecipazione e contraddittorio nelle procedure davanti 
all’Autorità per l’energia, in GDA, 2002, p. 364. È ad esempio viziato, secondo la lettura giurisprudenziale, 
l’atto di determinazione delle tariffe adottato in assenza del rispetto delle garanzie previste dal regolamento 
interno. Cfr. Cons. St., VI, 9 luglio 2002, n. 5105, secondo cui «una regolazione che venga disposta senza 
contraddittorio con i soggetti interessati, senza il rispetto delle forme stabilite dalla stessa autorità per 
l’acquisizione degli interessi da ponderare ai fini dell’adozione di atti generali, in casi analoghi, e 
riconducibili all’esercizio in senso lato dei poteri di determinazione tariffaria, non può che dirsi viziata». 
887 Sul punto fondamentale la ricostruzione di A. Romano Tassone, Situazioni giuridiche soggettive e 
decisioni delle amministrazioni indipendenti, in Dir. amm, 2002, p. 459 e ss. 
888 F. Merusi, Democrazia e autorità indipendenti, Bologna, 2000, p. 93, evidenzia l’esigenza di garantire la 
«parità delle armi in una economia di mercato». 
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esempio, in una prima fase alle vicende relative alle tariffe nei servizi, successivamente 

all’affacciarsi sui mercati regolati dei fenomeni della sharing economy889, da ultimo alla 

alla trasparenza nella gestione dei dati890. Questioni delicatissime che, in parte ancora 

sconosciute al quadro legislativo nazionale, se abbandonate al libero gioco degli attori 

privati nei mercati, rischierebbero di essere pretermesse alle prerogative imprenditoriali e 

all’imperscrutabilità da parte del pubblico delle ragioni a giustificazione di esse891. 

 

2.4 L’integrazione  

Una quarta funzione identificabile nell’azione dei pubblici poteri è quella di 

integrazione892, essenzialmente tesa a fronteggiare quello che viene individuato come il 

rischio di esclusione dal sistema smart city concretizzato nelle situazioni di digital divide. 

L’integrazione può riguardare, in prima battuta, le azioni sulla formazione e sulla ricerca 

destinate ad abbattere l’esclusione di alcune categorie di soggetti dalla partecipazione 

attiva all’intelligenza urbana attraverso l’uso delle tecnologie893. 

Su scala più ampia riguarda l’implementazione delle politiche di coesione e l’intervento 

sui territori volto a ridurre le differenze tra singoli individui e tra le collettività insediate 

nei diversi contesti territoriali. Ciò si sostanzia, dunque, nel destinare idonei investimenti 

alla retificazione integrale del territorio, non solo nei centri urbani, ma anche al fine di 

connettere in un sistema reticolare centri e periferie, annullando distanze fisiche e sociali, 
																																																								
889 Sul punto la lezione del caso Uber rappresenta l’esempio più conosciuto. Tuttavia, sono ascrivibili alla 
sharing economy e hanno interessato i regolari di ogni settore interventi regolatori più vari: le smart grid e 
gli smart metering, le app di comunicazione sociale, l’IoT, i ma anche il crowdfunding o il peer to peer 
lending. 
890 La gestione dei dati, in particolare dei big data, che come visto è oggetto di particolari forme di 
protezione da parte dell’ordinamento, è stata materia di regolazione recentissima da parte delle autorità. Si 
pensi, ad esempio, agli interventi in materia di consumi energetici a seguito dell’introduzione dei contatori 
intelligenti ma, su altri fronti, alla regolazione dei servizi bancari e assicurativi della gestione dei dati degli 
utenti e in generale alla loro protezione in tutti i casi in cui i dati, se immessi nella rete, possono costituire 
una violazione della privacy in uno con una cessione di valore economico fondamentale per le imprese che 
da quei dati traggono elementi su cui modellare la loro offerta di mercato. Sul punto, per un’indagine 
trasversale nei settori di mercato, si veda il Rapporto Consumerism 2017, cit. 
891 Si pensi, ancora, alle tariffe. In tal senso, un passo avanti significativo in termini di chiarezza è 
rappresentato, ad esempio, dalla riforma dei prezzi nell’energia elettrica. 
892 Seguendo, ancora, la ricostruzione di S. Amorosino, Le funzioni, cit., p. 34, secondo il quale vi sarebbe 
una funzione definibile come “strategica”, a sua volta articolata in due profili: quello di integrazione e 
quello di promozione, come due fronti della stessa e più ampia funzione. 
893 Si veda quanto prefigurato tra i rischi elencati nel primo capitolo. In dottrina cfr. F. Fracchia, P. 
Pantalone, Smart city, cit., passim. In generale tale fenomeno rientra in quello più ampio del c.d. digital 
divide, Si veda inoltre quanto esposto nel paragrafo precedente relativamene all’empowerment dei cittadini 
e dei consumatori. 
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in linea con quanto emerso nelle politiche analizzate nel precedente capitolo e con la 

necessità di creare una c.d. infrastruttura resiliente894, accessibile a tutti.  

Tale processo di integrazione investe tutte le reti indipendentemente dall’appartenenza e 

dunque sia pubbliche che private895 e relative a tutti i settori regolati, ai fini di favorire 

accesso, interconnessione, diffusione ed effettiva fruibilità a costi accettabili. E riguarda 

sia le reti infrastrutturali tradizionali, sia il rapporto tra reti fisiche e reti immateriali896. 

In questo passaggio, dalla centralità della connessione alla capillarità del diritto di 

accesso, in ogni sua forma, tratto essenziale della città intelligente, si schiude ancora una 

volta uno dei temi di fondo della smart city: la necessità di affermare il principio di 

uguaglianza897. E si riconnette, proprio in questo snodo, al percorso tra sviluppo 

sostenibile e resilienza seguito nel secondo capitolo, in quanto il presupposto essenziale 

dei processi di integrazione si concretizza in una visione di lungo periodo, 

necessariamente affrancata dalle contingenze politiche, ma oggetto di convergenze mirate 

alla creazione e alla diffusione di servizi di qualità. Su questo sfondo si contestualizzano 

gli interventi in tema di reti e del loro finanziamento, tuttora in via di progressivo 

potenziamento898, posto che la centralità dell’ICT nelle definizioni di smart city, come 

visto, pone come elemento imprescindibile l’infrastruttura tecnologica, tantopiù a seguito 

della confluenza delle reti in un’unica infrastruttura nazionale come per il caso della 
																																																								
894 Si pensi, ad esempio, al SDG n. 9, laddove si fa riferimento alla costruzione di una infrastruttura 
resiliente. Come evidenziato, infatti, si tratta di “aggiornare le infrastrutture per renderle sostenibili, con 
maggiore efficienza delle risorse da utilizzare e maggiore adozione di tecnologie pulite” al fine di rendere 
le infrastrutture sicure e aderenti a parametri e standard aggiornati. 
895 Sul punto è significativa la particolare vicenda della regolazione delle reti private di distribuzione 
dell’energia, di recente al vaglio dell’AEEGSI. In particolare riguardava la regolazione dei c.d. SDC 
(sistemi di distribuzione chiusi) e delle RIU (reti interne di utenza). Discorso analogo per le c.d. reti 
comunitarie, ancora oggi al vaglio dell’AGCOM. 
896 Si pensi alla creazione della rete wifi libera della PA. Esempio concreto è la creazione di Free ItaliaWifi, 
una rete di hotspot pubblici interconnessi in cui gli utenti sono abilitati a navigare gratis con un unico 
account, promossa dalla Regione Sardegna, Comune di Roma e Comune di Venezia. Oppure a Roma, in 
occasione della nascita della Città metropolitana di Roma Capitale, a “Wifimetropolitano” o, ancora, a Oper 
Wifi di Milano creata in occasione dell’Expo. 
897 In questo senso sono da leggere le critiche sulla smart city avanzate da F. Fracchia, P. Pantalone, cit., 
sulla necessità di rendere effettivo il diritto di accesso alla rete. Nello stesso senso anche M. Provenzano, 
cit. passim. 
898 Nel 2016 il 97% delle abitazioni è stato raggiunto dai servizi di accesso a reti fisse a velocità compresa 
tra 2 e i 20 megabit al secondo; le linee di rete fissa a banda larga con velocità pari o maggiore di 10 
megabit al secondo hanno invece superato per la prima volta il 50% del totale, fonte Asvis/rep. Ambiente. 
Asvis per il miglioramento propone: rafforzare i piani Industria 4.0; Agenda Digitale; interventi per 
accrescere sistema industriale del mezzogiorno; promuovere e incentivare l’open innovation; nuove opere 
areoportuali e ferroviarie per il riutilizzo di strutture esistenti; leva premiale negli appalti pubblici in cui il 
digitale venga inserito nella pogettualità di infrastrutturazione. 
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banda larga899, ad oggi al centro del dibattito900 su scala nazionale in ragione del valore 

fondamentale per la competitività in uno con l’inclusione e in definitiva per 

l’implementazione della smart city901. 

Entro tale scenario il rapporto tra cittadini e PA viene informato di un nuovo sistema di 

norme902, tradotto nel d.lgs 26 agosto 2016, n. 179903, relativo ai c.d. diritti di cittadinanza 

digitale. 

Alla funzione di integrazione è ascrivibile, inoltre, un ulteriore profilo funzionale, quello, 

più volte citato, della rigenerazione urbana. A ben vedere, infatti, il percorso della 

rigenerazione urbana, pur volto alle questioni urbanistiche ed edilizie, si muove entro un 

percorso fortemente modellato sul tassello dell’inclusione nei contesti urbani – si pensi ai 

progetti dedicati al recupero delle periferie degradate e al contrasto dello sprawl – nella 

convinzione che il consumo intelligente dello spazio urbano possa assurgere a strumento 

																																																								
899 Il Piano nazionale Banda Larga nasce nel 2009 con Infratel come strategia nazionale per contrastare il 
digital divide. Si inserisce nell’Agenda digitale europea, tra i cui obiettivi figura appunto quello di 
“garantire a tutti i cittadini una copertura del servizio di connettività a banda larga (almeno 2 Mbps)”. Ai 
sensi dell’art. 1 della legge 18 giugno 2009, n. 69 con cui viene attribuito al MSE il coordinamento di tutti i 
programmi d’intervento avviati nel territorio italiano e volti all’implementazione delle reti a banda larga. Il 
piano ha condotto all’accesso in banda larga a 6 mila località italiane, dove il mercato ha assunto un ruolo 
recessivo. In conformità agli orientamenti comunitari in materia di Banda Larga, 2009/C/235/04.  
900 Si tratta del Piano Renzi, finanziato con risorse pubbliche e oggetto di gare. La questione, tuttora aperta, 
riguarda la realizzazione della rete da parte di Open fiber/Metroweb e il contestuale affacciarsi sul mercato 
di nuovi investitori, come Tim, che farebbero cedere il presupposto dell’intervento statale determinato dal 
vuoto di mercato nel settore.  
901 La delibera AGCOM la portata effettiva in quanto esprime la necessità di garantire a tutti una coperta 
con servizi internet banda larga, imponendo almeno 2 Megabit nel servizio universale Delibera AGCOM, 
nel procedimento avviato con delibera n. 113/16/CONS concernente il riesame dell’ambito di applicazione 
degli obblighi di servizio universale, in relazione all’accesso a internet, al pari degli altri servizi 
tradizionalmente inseriti nel su come acqua, gas, servizi telefonici. Peraltro con non pochi problemi 
persistenti nella prassi a causa dell’obsolescenza di alcuni tratti di infrastruttura Nella delibera si evidenzia 
che nonostante in via teorica sia assicurata una copertura del 99%, dalla prassi emerge che alcuni piccoli 
comuni o alcune zone periferiche siano escluse dal servizio. Peraltro c’è già un piano nazionale promosso 
dal governo di copertura Paese con fibra ottica – con velocità superiore ai 2 Mbps – entro il 2022 con fondi 
pubblici, svolto da Enel attraverso la creazione della società Open Fiber di cui sono titolari al 50% Enel e 
CDP. Tuttavia Agcom ha segnalato – anche a seguito di critiche – che il Piano non sarà pienamente 
risolutivo rispetto alla situazione di digital divide. 
902 A titolo esemplificativo: l’organizzazione degli uffici pubblici; la fatturazione elettronica; il domicilio 
digitale; il sistema di depositi e notifiche telematici; l’iscrizione ai corsi di studio; il registro delle imprese; 
etc. 
903 “Modifiche ed integrazioni al Codice dell’amministrazione digitale, di cui al decreto legislativo 7 marzo 
2005, n. 82, ai sensi dell’art. 1 della legge 7 agosto 2015, n. 124, in materia di riorganizzazione delle 
amministrazioni pubbliche”. Sul punto cfr. anche il Parere dell’Autorita Garante per la Protezione dei dati 
personali, 9 giugno 2016, n. 5177397. 
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di coesione. Ciò risulta confermato, ad esempio, dal valore che in alcuni provvedimenti 

regionali sulla rigenerazione viene riservato alla promozione sociale904. 

 

2.5 La promozione  

Dal quadro tracciato deriva una ulteriore funzione, quella di promozione del sistema905, la 

quale deve muovere per l’appunto da un progetto “di sistema”, che sul piano giuridico si 

traduce innegabilmente in un indirizzo politico-amministrativo906, elaborato in sede 

centrale e partecipato e implementato dagli enti locali, in linea con quanto emerso nel 

percorso delineato in sede sovranazionale sulle politiche urbane907 che su un piano 

organizzativo sembra rievocare la tradizionale categoria giuridica del coordinamento908. 

																																																								
904 L.R. Lazio 18 luglio 2017, n. 7, “Disposizioni per la rigenerazione urbana e per il recupero edilizio”. In 
particolare l’art. 1 comma 4 afferma che «Le aree oggetto degli interventi di rigenerazione urbana 
costituiscono ambiti prioritari per l’attribuzione dei fondi strutturali europei a sostegno delle attività 
economiche e sociali. La Regione introduce criteri specifici nella definizione dei bandi sui fondi strutturali 
europei a favore delle aree oggetto degli interventi di rigenerazione urbana e dei progetti sperimentali di 
rigenerazione urbana volti all’innovazione, all’attuazione di particolari forme di economia circolare e 
all’inclusione sociale». Significativo anche l’art. 8, il quale afferma che «Nell’ambito dei progetti di 
rigenerazione urbana devono essere previsti specifici interventi per le attività sociali ed economiche a 
favore delle attività di comunicazione ed innovazione tecnologica (ICT) e di promozione sociale». Per 
un’analisi del mutato ruolo dell’intervento dello Stato in economia alla luce delle esigenze di inclusione 
sociale si veda R. Di Raimo-C. Mignone, Strumenti di finanziamento al terzo settore e politiche di 
intervento locale nella “società inclusiva” europea. (Dalla filantropia alla finanza alternativa), in Giust. 
Civ., 139 e ss. 
905 In tal senso cfr. F. Costantino, cit., p. 203 «il ruolo dell’amministrazione si rivela in queste ipotesi di 
promotore: nel caso della trasparenza, mediante l’apertura dei dati, consente al privato di sviluppare nuovi 
servizi; nel caso della partecipazione, permette di far esprimere anche chi avrebbe difficoltà ad intervenire; 
nel caso della collaborazione, permette di coordinare i privati, che possono intervenire per migliorare i 
servizi». 
906 S. Amorosino p. 35. Sul punto è interessante notare come alcune analisi in materia di smart city 
sembrino ricondurre soltanto a questa funzione del pubblico potere il campo di indagine del concetto, in 
particolare si veda F. Fracchia-P. Pantalone, Smart city: condividere per innovare (e con il rischio di 
escludere?), cit., p. 11, laddove si afferma che «il ruolo del potere pubblico […] è quello non già di 
organizzare un’offerta di prestazioni sul mercato, bensì di consentire alle spinte che nascono dalla società 
di esprimersi al meglio, con l’obiettivo di includere, di valorizzare il capitale umano e di favorire lo 
sviluppo economico delle città». 
907 S. Amorosino, cit., sul punto afferma che «soltanto se riesce ad essere il promotore di sistema lo Stato 
può ancora proporsi, in modi non più gerarchici ma come nodo e snodo della rete, come il centro di 
gravità dell’arcipelago, al quale fornisce una logica d’insieme. Ovviamente, alla loro rispettiva scala, la 
regione e gli enti locali devono assumere la funzione di promozione dei relativi subsistemi, nel quadro del 
progetto strategico nazionale», p. 35. 
908 Sul coordinamento in generale si veda V. Bachelet, L’attività di coordinamento nell’amministrazione 
pubblica dell’economia, Milano, 1957; V. Bachelet, Coordinamento (voce), in Enc. Dir., X, Milano, 1962; 
G. Berti, La pubblica amministrazione come organizzazione, Padova, 1968; F. Merusi, Le direttive 
governative nei confronti degli enti di gestione, Milano, 1965; F. Piga, Coordinamento (principio del), 
(voce), in Enc. Giur. Treccani, che esprime chiaramente «nel concetto di coordinamento c’è l’idea di 
un’azione coerente volta a realizzare obiettivi specifici tenendo conto di esigenze generali […] se poi si 
considerano gli effetti che dall’esercizio dei poteri e delle attività derivano, vengono in evidenza i problemi 
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Tale ricostruzione teorica, come si è visto nel primo capitolo, trova oggi concretezza 

nell’elemento di novità costituito dall’Agenda Digitale e nell’implementazione della 

stessa e sembra potersi sviluppare ulteriormente, in un futuro non troppo lontano, 

nell’elaborazione di un’Agenda urbana capace di mettere a sistema i distinti settori che il 

concetto di smart city investe. 

Con specifico riferimento all’Agenda digitale, tali processi di digitalizzazione e 

innovazione coinvolgono l’attività dell’amministrazione sia nella produzione di atti 

autoritativi che nella prestazione di beni e servizi909. 

Negli ultimi anni, infatti, l’ordinamento ha provveduto ad implementare il novero dei 

servizi resi in modalità telematica, soprattutto a seguito dell’emanazione dei citati d.l. c.d. 

“Sviluppo” n. 5 del 2012 e del d.l. 18 ottobre 2012, n. 179910 in differenti materie – 

pagamenti911; contratti pubblici912; sanità913; istruzione914 – secondo un percorso ritenuto 

																																																																																																																																																																						
della natura dei rapporti e dei vincoli che si costituiscono nel corso dei procedimenti e nell’esercizio di 
poteri di coordinamento. Rapporti che si collegano a finalità di buona amministrazione, di buon andamento 
della cosa pubblica, di efficienza degli uffici pubblici, di imparzialità, di giusto e armonico assetto degli 
interessi. Questi rapporti, e gli stessi vincoli, rappresentano, nel concreto, altrettante manifestazioni di una 
esigenza elementare di ordine, e perciò di un principio, giuridicamente rilevante, quello appunto del 
coordinamento delle attività e degli atti. Atti ed attività infatti nel sistema del diritto pubblico, pur se 
soddisfano interessi distinti, mirano, tutti insieme e in collegamento tra loro, a comuni obiettivi. E 
coordinare significa assicurare la valutazione di tutti gli interessi coinvolti, guidare il processo di 
formazione delle volontà in modo da garantire la coerenza con i principi di imparzialità, di buon 
andamento, di efficienza, impartire le istruzioni o compiere direttamente gli atti connessi a precise 
responsabilità di alta direzione o controllo» […] «esigenze di unitarietà e ordine sono del resto alla base di 
quei poteri di indirizzo e di programmazione che spesso suppongono, per la loro concreta attuazione, 
interventi di coordinamento» p.1. Inoltre «dal punto di vista istituzionale, l’attribuzione di funzioni di 
coordinamento impone una particolare strutturazione del potere e la determinazione di competenze 
all’interno dell’organizzazione si da consentire, sia pure nel rispetto di assetti pluralistici e di ampie 
posizioni di autonomia, la riconduzione delle attività ad un quadro di valori unitari», p. 2. 
909 Si vedano, tra gli altri, P. Piras, Sevizi pubblici e nuove tecnologie, in Dir. Inf. 2006, 93; S. Ricci, Servizi 
online a rilevante impatto: gli e-health services tra politiche comunitarie e prime realizzazioni in Italia, in 
Federalismi, 2009; S. Licciardello, Informazione e servizi pubblici, in Serv. Pubbl. app., 2005, 525. Per uno 
sguardo d’oltralpe si veda L. Al-Hakimche, Global e-government: Theory, Applications and Benchmarking, 
Hershey, 2007. 
910 A proposito delle comunità intelligenti. art. 8 sulla partecipazione ai concorsi, il quale subordina la 
partecipazione ai concorsi all’invio telematico della domanda e che stabilisce la nullità di clausole dei bandi 
che prevedono modalità diverse; – L’art. 47  
911 L’ art. 6 bis, relativo ai pagamenti informatici, attribuisce ai cittadini la facoltà di corrispondere in forma 
telematica l’imposta di bollo; 6 ter stabilisce che ogni amministrazione pubblichi sul proprio sito, oltre che 
in ogni richiesta di pagamento, i dati necessari per i pagamenti in forma informatica (in linea con quanto già 
stabilito dall’art. 5 CAD). 
912 L’art. 20 prevedeva l’istituzione della Banca Dati Nazionale del Contratti Pubblici, presso l’Autorità di 
vigilanza – ora ANAC--- in cui viene raccolta la documentazione relativa alle stazioni appaltanti e agli enti 
aggiudicatori comprovante i requisiti di carattere generale, tecnico-organizzativo ed economico-finanziario 
per la partecipazione alle procedure ad evidenza pubblica. In tal modo vengono significativamente ridotti 
gli oneri a carico delle stazioni appaltanti e delle imprese in quanto sarà sufficiente adempiere una sola 
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dalla dottrina in linea con i modelli aziendalistici ascrivibili alle teorie del New Public 

Management915 e che stando alla ricostruzione iniziale del presente lavoro sarebbero 

espressione dell’approccio definito top-town916. 

La finalità di tale azione riunisce inevitabilmente la duplice esigenza della promozione 

della competitività dei Paesi sul piano internazionale con la promozione degli indirizzi in 

tema di sostenibilità. 

L’implementazione del processo richiede, come visto, l’intervento a livello nazionale di 

un centro di imputazione politico e giuridico del progetto di sistema, in possesso delle 

capacità tecniche e della legittimazione istituzionale, che nel nostro ordinamento, per ora, 

ha trovato il suo referente nell’Agenzia per l’Italia Digitale917 e che potrebbe trovarne 

altri relativamente all’implementazione dell’Agenda Urbana. 

Analizzando tale funzione alla luce dei profili critici individuati nel primo capitolo, 

l’aspetto problematico della promozione attiene alla definizione dei progetti da 

implementare nella smart city, in perenne ricerca di una composizione tra gli interessi 

pubblici che l’azione dei poteri deve perseguire; gli interessi dell’industria ITC, titolare di 

un ampio potere derivante dal know-how tecnico scientifico918 in suo possesso e dalla 

disponibilità di risorse economico-finanziarie; nonché gli interessi delle collettività locali 

portatrici di interessi parziali e strettamente connesse ai loro territori. 
																																																																																																																																																																						
volta a tali oneri informativi, i quali restano nel sistema; viene ridotto il pericolo di false dichiarazioni e il 
rischio di fenomeni corruttivi; i procedimenti di gara si fanno più trasparenti e rapidi in ragione della facilità 
di verifica dei requisiti – in ossequio al principio di economicità. 
913 L’art. 47 bis prevede l’introduzione della cartella elettronica e di sistemi di prenotazione elettronica; 
mentre il d.l. 179/2012 prevede il fascicolo sanitario elettronico e prescrizioni mediche elettroniche. 
914 Il d.l. 179/2012, art. 10, prevede l’introduzione del fascicolo elettronico dello studente e l’art. 11 
introduce obblighi per i docenti di adozione di libri di testo in forma digitale o mista. 
915 Per una lettura in tal senso v. F. Costantino, Autonomia dell’amministrazione e innovazione digitale, cit., 
p. 180-181. Riferimenti sul punto anche in G. Perulli, Il Piano strategico metropolitano, Torino, 2015, p. 
16, in cui si evidenzia che «le caratteristiche principali del nuovo corso sono l’introduzione di nuovi 
parametri legati al concetto di economicità ed in particolare di equilibrio economico, finanziario e 
patrimoniale; il monitoraggio e la valutazione delle performance, con l’introduzione di nuovi principi di 
efficacia e di efficienza; i principi di autonomia dalle ingerenze di enti esterni e durata nel tempo, come 
nelle aziende private». 
916 A questo modello si affianca quello, innovativo, del citizen sourcing, in cui il cittadino – in linea con 
quanto affermato in tema di smart people – si porrebbe su un piano di collaborazione con il soggetto 
pubblico secondo una logica più vicina a quella bottom-up. Per un approfondimento sul punto cfr. F. 
Costantino, cit. e la bibliografia ivi citata. Si veda sul punto il par. smart people. 
917 Si veda la normativa presa in considerazione nel cap. I. 
918 Si pensi a quanto già affermato nel primo capitolo, laddove si evidenziava che sovente, in ragione di 
nuovi oligopoli tecnologici, sono le industrie a guidare il processo di innovazione. E, come si è detto 
relativamente all’esperienza delle reti di città, spesso tale circostanza determina un appiattimento delle 
scelte delle amministrazioni locali sulle proposte imprenditoriali. 
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In tal senso il progresso tecnologico ha condotto a mutamenti nell’approccio alle pratiche 

di business nello sviluppo delle infrastrutture urbane, al fine di ricercare soluzioni idonee 

a controllare gli impatti socio-economici e ambientali e dunque le esternalità delle azioni 

da intraprendere919. È qui che emerge il rilievo degli standard920 cui le città sembrano 

sempre più conformarsi affinché possano utilmente collocarsi nelle classifiche tramite la 

replica delle best practices e la loro diffusione sul territorio, utilizzando i finanziamenti 

disponibili su scala europea e rafforzando il dialogo tra amministrazioni e imprese921. 

La complessità degli investimenti nelle azioni smart unitamente ai vincoli di bilancio 

conducono infatti le amministrazioni a richiedere il coinvolgimento del settore privato, 

con la conseguenza di attribuire pur indirettamente ad esso il potere di plasmare lo 

sviluppo delle città laddove questo si muova come investitore e fornitore di beni e 

servizi922.  

 

2.6 La partecipazione 

Si vanno affermando, dunque, nuovi modelli di governance volti al coinvolgimento del 

settore privato sia come impresa, sia come comunità locali, assecondando rispettivamente 

i modelli top-down e bottom up. 

Con riferimento al coinvolgimento dell’impresa, sul piano giuridico tale connessione si 

traduce nello sviluppo di istituti ad hoc per la realizzazione di progetti pensati e sviluppati 

per l’innovazione nei contesti urbani. In particolare, assecondando le teorie di cui al cap. 

I, che vedono nella collaborazione tra diversi soggetti istituzionali la chiave di volta per 

l’implementazione dei progetti smart, lo strumento elettivo per l’implementazione dei 

progetti viene oggi individuato nel partenariato pubblico-privato923. La valenza strategica 

																																																								
919 Final Report, cit., p. 9. 
920 Si rinvia sul punto al cap. I. 
921 In questo senso, EY, Rapporto Smart City Index 2016, p. 4. Come si è visto nel capitolo II, dalla prassi 
emerge che i progetti in tema di Smart City sono perlopiù disegnati sul finanziamento tramite bando 
pubblico, sia a livello nazionale, che regionale. Sugli standards e le funzioni dei poteri relativamente ad essi 
cfr. S. Cassese, cit; F. de Leonardis, cit. 
922 Rilievi in tal senso in European Commission, Directorate-General for Energy, Analysing the potential 
for wide scale roll out of integrated Smart Cities and Communities solutions. Final Report, June 2016. 
923 Sul punto si veda la pagina web del Dipartimento perla programmazione e il coordinamento della 
politica economica del Governo, in cui vi sono le Linee guida “Il partenariato pubblico-privato: normativa, 
implementazione metodologica e buone prassi nel mercato italiano” del 21 aprile 2015, in cui si fa leva 
sulla centralità dello strumento per i processi di sviluppo negli enti locali. Si veda inoltre il Rapporto Smart 
City - Progetti di sviluppo e strumenti di finanziamento, Cassa Depositi e Prestiti/Politecnico di Torino, 
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dell’istituto appare confermata dal potenziamento delle relazioni tra innovazione e settore 

dei contratti pubblici924 nel nuovo codice925 che, ponendosi in linea con le politiche di 

innovazione della Strategia Europa 2020, sembra offrire validi strumenti utili per la 

realizzazione di progetti smart926. 

In tali strumenti si sostanzia la capacità delle amministrazioni di fornire impulso 

all’innovazione attraverso nuovi percorsi927 e relativamente a diversi aspetti: sia per i 

servizi erogati dall’amministrazione, sia per la ricerca di soluzioni relative a 

problematiche che riguardano i bisogni generali della collettività – risparmio energetico, 

tutela dell’ambiente, valorizzazione del patrimonio immateriale –  

Accanto agli strumenti conosciuti, due nuovi sembrano qui emergere in ragione della loro 

finalità di sviluppare servizi, prodotti o lavori non già disponibili sul mercato928 attraverso 

																																																																																																																																																																						
1/2013, p. 15, in cui si evidenzia come nel contesto degli stringenti vincoli di finanza pubblica che limitano 
la capacità di spesa della PA, lo strumento del PPP sia «ineludibile per tracciare la via allo sviluppo di città 
intelligenti in chiave italiana». Sebbene non si possa tralasciare, inoltre, lo strumento offerto dallo stesso 
codice in relazione alle forme di partenariato pubblico-pubblico. Cfr. M. Mazzamuto, L’apparente 
neutralità comunitaria sull’autoproduzione pubblica: dall’in house al Partenariato “Pubblico-Pubblico”, 
in Giur. it., 2013, 1416 ss.  
924 Art. 2, 22, Direttiva 2014/24/UE descrive l’innovazione come «attuazione di un prodotto, servizio o 
processo nuovo o significativamente migliorato, tra cui, ma non solo, i processi di produzione, di 
edificazione o di costruzione, un nuovo metodo di commercializzazione o organizzativo nelle prassi 
commerciali, nell’organizzazione del posto di lavoro o nelle relazioni esterne, tra l’altro allo scopo di 
contribuire ad affrontare le sfide per la società o a sostenere la Strategia Europa 2020 per una crescita 
intelligente, sostenibile e inclusiva». In dottrina cfr. C. Edquist-J.M. Zabbala Iturriagagoitia, Public 
procurement for Innovation as mission-oriented innovation policy, in Research policy, 2012, 1758. 
L’importanza dell’innovazione nel settore degli appalti pubblici era tuttavia già stato messo in evidenza dal 
Libro verde relativo ai partenariati pubblico privati ed al diritto comunitario degli appalti pubblici e delle 
concessioni COM(2004)327 def. del 30 aprile 2004. 
925 D.lgs 50/2016, il quale recepisce le Direttive 2014/23/UE; 2014/24/UE; 2014/25/UE. In commento al 
nuovo codice si vedano ex multis, R. De Nictolis, Il nuovo codice dei contratti pubblici, in Urb. e app., 5, 
2016; C.E. Gallo, Autorità e consenso nei contratti pubblici alla luce delle direttive del 2014, Torino, 2015; 
R. Caranta, D.C. Dragos, La mini-rivoluzione del diritto europeo dei contratti, in Urb. e App., 5, 2014. 
926 Tali istituti sono ascrivibili alla Strategia 2020, di cui si è già parlato nel capitolo II. In particolare 
all’iniziativa faro “Unione dell’innovazione”, COM(2010)546 del del 6 ottobre 2010. Si collegano inoltre 
con la programmazione europea relativa ai fondi strutturali, laddove agli appalti pubblici viene attribuito un 
ruolo primario come strumento per raggiungere gli obiettivi stabiliti. Sul punto cfr. E. Proietti, L’adozione 
delle nuove direttive sui contratti pubblici in Italia, in Giustamm, n. 2, 2016; L. Torchia, La nuova direttiva 
europea in materia di appalti servizi e forniture nei settori ordinari, in Astridonline; A. Massera, Lo stato 
che contratta e che si accorda, Pisa, 2011. 
927 Tali strumenti si vanno ad affiancare ai tradizionali canali utilizzati dalle amministrazioni per stimolare 
la ricerca, vale a dire i centri di ricerca e le università. In questo passaggio si vede come le teorie cui si 
faceva riferimento nel primo capitolo (la “tripla elica” e le “tre t”) trovato un referente nel sistema di 
governance delineato dall’ordinamento. Si veda A. Blasini, Prime riflessioni in tema di appalto pre-
commerciale, in A. Fioritto (a cura di), Nuove forme e nuove discipline del partenariato pubblico privato, 
Torino, 2017, p. 195. 
928 In tal senso l’art. 65 c. 1, d.lgs 50/2016. 
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una serie di fasi di ricerca e sviluppo929: il partenariato per l’innovazione930 e l’appalto 

pre-commerciale931. 

Il partenariato per l’innovazione prevede una procedura unica, in cui alla fase di ricerca e 

sviluppo segue immediatamente l’acquisto932 e l’instaurarsi di un rapporto di durata che 

trova la sua ragion d’essere nelle particolari condizioni di fornitura richieste dal soggetto 

pubblico – “launching customer, early adopter o first buyer”933, difficilmente presenti sul 

mercato. 

L’appalto pre-commerciale, invece, è caratterizzato da una procedura suddivisa in due 

distinte fasi: la prima volta a ricerca e sviluppo; la seconda, che rappresenta una fase 

contrattuale distinta. In questo caso il fulcro del rapporto è la prima fase, poiché lo scopo 

dell’amministrazione è quello di conformare la ricerca alle proprie esigenze e ottenere 

una panoramica delle soluzioni prospettabili per poi determinarsi secondo quanto più 

rispondente al soddisfacimento dell’interesse in rilievo. 

Nel senso della promozione di strumenti operativi volti ad implementare il valore della 

sostenibilità e ad imporre l’ingresso degli interessi ambientali nella disciplina dei contratti 

pubblici934 si pongono inoltre le disposizioni sul green public procurement nonché, per 

quanto riguarda la digitalizzazione, il progressivo passaggio all’ e-procurement. 

Sembra così emergere in tale quadro un nuovo interesse pubblico che si va ad affiancare a 

quello tradizionale rappresentato dalla concorrenza, vale a dire l’innovazione come bene 

giuridico in sè935. 

																																																								
929 Art. 65, comma 5 (riflesso dell’art. 31, c.5, direttiva 24/2014/UE) e punto 5.2 della Comunicazione della 
Commissione COM/2007/799, del 14 febbraio 2007. 
930 Art. 31 direttiva 24/2014/UE. 
931 D.l. 22 giugno 2012, n. 83, conv. con mod. con L. 7 agosto 2012, n. 134, in cui nell’ambito dello 
sviluppo dell’Agenda Digitale prevede la possibilità di stipulare “partenariati pubblico-privato di tipo pre-
commerciale al fine di individuare idee innovative per lo sviluppo anche locale”. 
932 Considerando 49; art. 31, comma 2, direttiva 24/2014/UE. 
933 Così A. Blasini, cit., p. 212. 
934 In dottrina sul punto cfr. C. Feliziani, I nuovi appalti verdi: un primo passo verso un’economia 
circolare?, in Il diritto dell’economia, 2017, 2, 349-378; S. Villamena, Codice dei contratti pubblici 2016. 
Nuovo lessico ambientale, clausole ecologiche, sostenibilità, economicità, in RGE, 2017, 3, p. 101-112; E. 
Frediani, Il paradigma dello sviluppo sostenibile, in Il diritto dell’economia, 2015, 1, 49-79, che afferma “il 
principio di integrazione consente di valorizzare il significato e la rilevanza dei criteri di aggiudicazione di 
natura non economica (tra cui rientrano in primis quelli di carattere ambientale e sociale) in occasione 
delle procedure per l’affidamento della realizzazione delle opere pubbliche, della acquisizione di forniture 
o della gestione di pubblici servizi”. Connessioni con la green economy v. E. Bellomo, Il Green Public 
Procurement nell’ambito della green economy, in Diritto e Processo amministrativo, 2013, 1, 163 e ss. 
935 In tal senso S. Bigazzi, Le “innovazioni” del partenariato per l’innovazione, in A. Fioritto (a cura di), 
Nuove forme e nuove discipline del ppp, cit., p. 217. 
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L’implementazione di modelli volti alla collaborazione con il settore privato non si limita 

soltanto al coinvolgimento delle imprese, ma si estende, in particolar modo nei contesti 

locali, nell’investire le collettività locali dell’esercizio di alcune funzioni. Il progressivo 

riconoscimento di poteri di intervenire direttamente nell’ambito dell’esercizio delle 

funzioni936 testimonia la centralità dei processi partecipativi nelle agende delle 

amministrazioni locali, pur nella eterogeneità degli strumenti presenti nell’ordinamento e 

messi in campo dalle istituzioni. 

Le teorie dei processi partecipativi dimostrano infatti che la cifra essenziale della 

partecipazione risiede proprio nella stretta correlazione con il contesto in cui si attua, 

nonché nella dipendenza dai soggetti stessi, in quanto causa e soluzione alle 

problematiche che di volta in volta ci si propone di risolvere937, sebbene lo scambio tra 

buone pratiche rappresenti un valore aggiunto fondamentale938. 

Dall’analisi di documenti dell’ONU e di quelli europei come la Carta di Aalborg e la 

strategia tematica per l’ambiente urbano emerge infatti come il concetto di partecipazione 

si sia progressivamente specificato divenendo esso stesso parte integrante delle politiche 

urbane. 

In tal modo i processi che nel primo capitolo venivano definiti bottom up assumono 

propria rilevanza nelle scelte delle amministrazioni locali, attraverso percorsi di 

sussidiarietà orizzontale939 in cui i pubblici poteri sono chiamati a favorire l’iniziativa 

privata940, riconoscendo il valore delle iniziative dei cittadini nello svolgere attività di 

																																																								
936 È quanto si apprende dalla lezione di F. Benvenuti il quale affermava che «La risposta democratica va 
oggi impostata non tanto sulla partecipazione popolare alle strutture [...] ma mediante il riconoscimento di 
poteri di intervento dei cittadini nell'ambito dell'esercizio delle funzioni», F. Benvenuti, Il nuovo cittadino. 
Tra libertà garantita e libertà attiva, Venezia, 1994, 23.   
937 Sul punto si vedano le teorie di E. Ostrom, cit. 
938 Si veda la community PartecipaNet, creata da ANCI, che connette le migliori pratiche urbane a livello 
nazionale sulle tematiche dei processi partecipativi (bilancio partecipativo, piattaforme digitali, dibattito 
pubblico, strumenti normativi a supporto della partecipazione). 
939 In generale si veda V. Cerulli Irelli, Sussidiarietà (dir. Amm.), in Enc. Giur. Treccani, XII, Roma, 2003, 
6, laddove afferma che «il cittadino non è più, quindi, “suddito”, “cliente”, o “utente” passivo di servizi 
resi dall’amministrazione, ma egli diviene soggetto capace di concorrere in prima persona, senza 
intermediazioni politiche, alla tutela degli interessi collettivi; questa soluzione consente inoltre una nuova 
“lettura” dello stesso art. 1 Cost. ovvero una nuova concezione della stessa sovranità del popolo: il popolo 
è sovrano non solo perché, con il proprio voto, determina la formazione delle Camere o l’indirizzo 
dell’esecutivo, ma anche perché interviene direttamente in attività di interesse generale. In un nuovo 
modello di democrazia, dunque, i soggetti pubblici e privati non si pongono in antitesi, ma si pongono in 
una posizione di collaborazione reciproca nella realizzazione dell’interesse generale». 
940 Il riferimento normativo, come noto, è costituito dall’art. 118 c. 4 Cost. Il punto è approfondito in 
dottrina da F. Costantino, Autonomia, cit. p. 200; cfr anche G.U. Rescigno, Principio di sussidiarietà 
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interesse generale941. Di ciò sono esempio gli istituti partecipativi nelle leggi regionali in 

materia di governo del territorio, o con riferimento alla digitalizzazione, i procedimenti di 

amministrazione partecipata942, il Regolamento del Comune di Bologna943 per la gestione 

di beni comuni944. 

Ed è proprio a proposito di tale ultimo esempio che la dottrina ha di recente avanzato 

l’ipotesi di poter qualificare  il rinnovamento della gestione e degli usi degli spazi e dei 

																																																																																																																																																																						
orizzontale e diritti sociali, in Dir. Pubbl., 2002, 5 e ss.; F. Giglioni, Il principio di sussidiarietà orizzontale 
nel diritto amministrativo e la sua applicazione, Nota a: Consiglio di Stato, 06/10/2009, n. 6094, sez. V, in 
Foro amm., CdS, 2009, 2909; L. Grimaldi, Il principio di sussidiarietà orizzontale tra ordinamento 
comunitario e ordinamento nazionale, Bari, 2006, 45; G.C. Salerno, Servizi di interesse generale e 
sussidiarietà orizzontale fra ordinamento costituzionale e ordinamento dell’Unione europea, Torino, 2010. 
941 Ancora F. Benvenuti, cit., «non basta più la difesa della libertà individuale ma occorre che l'individuo 
vada oltre e cooperi a costruire, insieme agli altri, la rete di relazioni che costituisce la base e il principio 
di una società aperta». L’insegnamento benvenutiano viene ripreso in numerosi scritti, cfr., ad esempio G. 
Arena, Introduzione all'amministrazione condivisa, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, n. 
117/118, 1997, 29 ss. «cittadini, singoli, associati e soggetti economici, possano diventare protagonisti 
nella soluzione di problemi di interesse generale ed al tempo stesso nella soddisfazione delle proprie 
esigenze, instaurando con l'amministrazione un rapporto paritario in cui ciascuno mette in comune le 
proprie risorse e capacità, in vista di un obiettivo comune». 
942 Ad esempio si veda la L.R. Toscana 1/2004, “Amministrazione elettronica e della società 
dell’informazione e della conoscenza”; L.R. Toscana 69/2007 “Norme sulla promozione alla partecipazione 
delle politiche regionali e locali”; L.R. Emilia Romagna 3/2010, “Norme per la definizione, riordino e 
promozione delle procedure di consultazione e partecipazione alla elaborazione delle politiche regionali e 
locali”. V. inoltre L.R. Umbria, “Norme in materia di sviluppo della società dell’informazione e riordino 
della filiera ICT (Information and Communication Technology). 
943 L'iniziativa per la redazione di tale regolamento fu avviata nel gennaio 2012, in collaborazione con 
l'amministrazione comunale di Bologna, da Labsus, il Laboratorio per la sussidiarietà, una rivista online 
(www.labsus.org) che dal 2005 promuove la cittadinanza attiva per la cura dei beni comuni. Il lavoro di 
redazione si è concluso con l'approvazione del testo-base di Regolamento il 15 maggio 2014 da parte del 
Consiglio comunale di Bologna. La novità principale del regolamento consiste nel fatto che esso consente al 
principio di sussidiarietà di esplicare i propri effetti attraverso disposizioni di livello amministrativo. 
Potrebbe sembrare un azzardo «tradurre» un principio costituzionale mediante un regolamento comunale e 
non, invece, una legge statale o regionale. Si è invece rivelata la scelta giusta perché, essendo tale 
regolamento concepito esplicitamente come regolamento-tipo, esso è poi stato adottato da molti altri 
comuni grazie all'estrema facilità con cui può essere approvata ed eventualmente modificata una normativa 
di questo genere. 
944 Mette in luce c 42, che la partecipazione sarebbe esercizio della sovranità popolare di cui all’art. 1 Cost. 
In tal senso «Interesse generale è un concetto astratto, ma acquista subito maggior concretezza se, 
osservando quali sono le attività realizzate dai cittadini attivi, constatiamo che si tratta di attività di cura 
dei beni comuni, materiali e immateriali, presenti nel territorio dove quei cittadini vivono. […] quando una 
comunità decide di prendersene cura e gestirli nell'interesse generale, diventano beni comuni anche quei 
beni abbandonati che costellano le nostre città producendo degrado e squallore: ex scuole, ex polveriere, 
ex macelli, etc., che se recuperati e gestiti in maniera economicamente sostenibile potrebbero diventare 
poli di sviluppo e fornire opportunità di lavoro. I cittadini che, applicando il principio di sussidiarietà, si 
prendono cura dei beni comuni non lo fanno soltanto per rimediare alle inefficienze delle pubbliche 
amministrazioni o alla carenza di risorse pubbliche. […] Le attività di cura dei beni comuni configurano in 
sostanza una nuova modalità di partecipazione alla vita pubblica che, sia pure sotto l'apparenza molto 
concreta della manutenzione e gestione di spazi e beni pubblici, contribuisce a riempire il vuoto fra società 
e istituzioni, facendo circolare nuova linfa nei circuiti in parte sclerotizzati della democrazia tout court, 
senza aggettivi». 
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beni pubblici «in funzione del miglioramento della qualità della vita» come di una nuova 

«funzione amministrativa»945, volta a ristabilire una rinnovata relazione tra 

amministrazione e privati946, secondo una nuova affermazione del modello del c.d. 

enabling State947. 

Tali istituti partecipativi rappresentano l’esito di quel percorso sinora tracciato volto a 

seguire il mutamento delle funzioni dei poteri in conseguenza di rinnovati rapporti tra 

soggetti pubblici e privati948. A fronte di tali dinamiche, tuttavia, si concretizza la 

problematica individuata, tra le altre, in apertura del presente lavoro relativamente ai 

rischi determinati da una ampia partecipazione delle parti sociali alle decisioni, con una 

possibile cattura dei poteri da parte dei poteri economici e specularmente, per tutte le altre 

forme di emersione degli interessi privati, come ad esempio la partecipazione nelle scelte 

del governo del territorio. Si tratta, dunque, di una problematica di carattere generale, 

riscontrabile ogniqualvolta i processi decisionali dei soggetti pubblici si aprano all’istanza 

dei privati949. Ed è da tale problematica che emerge la necessità di comprendere quale sia 

il piano di legalità istituzionale entro cui ricollocare tale dinamica. 

																																																								
945 E. Chiti, La rigenerazione di spazi e beni pubblici: una nuova funzione amministrativa?, in F. Di Lascio, 
F. Giglioni (a cura di), La rigenerazione di beni e spazi urbani. Contributo al diritto delle città, Bologna, 
2017.  
946 In tal senso «la funzione di rigenerazione implica l’esercizio dei poteri discrezionali, non diversamente 
dalle funzioni che possono considerarsi tradizionali. Ma l’esercizio della discrezionalità ha luogo 
all’interno di un disegno articolato, nel quale la ponderazione degli interessi coesiste con la negoziazione 
tra amministrazione e privati rispetto al contenuto dell’intervento», così E. Chiti, cit., p. 31. 
947 Sul punto si confrontano due impostazioni. Secondo una prima, esso consisterebbe in un arretramento 
del potere pubblico a vantaggio di una responsabilizzazione dei soggetti privati nello svolgimento delle 
funzioni (Gilbert e Gilbert, 1989; Gilbert, 2005; per una seconda, in termini parzialmente differenti, lo Stato 
«consente l’outsourcing di servizi e facilita con vouchers la scelta libera degli erogatori (di conseguenza il 
disegno delle politiche rimane in mano pubblica, l’erogazione passa in mano privata)» (S. Cassese, 2009. In 
senso critico nei confronti di un arretramento statale nelle forme dell’enabling State, cfr. M. Passalacqua, 
Diritti urbani, cit., p. 327. Una ulteriore indicazione è fornita da E. Chiti, cit., p. 32, il quale riconduce il 
modello della rigenerazione a quello dell’enabling State, in quanto spendibile su vari livelli di governo, 
incluso quello locale e specificando che «per un verso, l’azione amministrativa mira a facilitare l’azione 
dei privati, identificando nuovi bisogni e liberando forze sociali non ancora riconosciute. Per altro verso, il 
disegno generale delle politiche pubbliche resta in mano alle pubbliche amministrazioni, ma queste ultime 
richiedono la collaborazione dei privati, non solo in funzione della erogazione dei servizi, ma anche per la 
messa a punto delle varie soluzioni che contribuiscono a specificare le politiche pubbliche interessate». 
948 V. Cerulli Irelli, Sussidiarietà (dir. amm.), in Enc. giur., Agg. XII, 5, sottolinea come gli interessi 
generali non siano solo quelli definiti come tali dal legislatore, ma possano anche essere il risultato di 
processi storici e sociali. Anche secondo F. Giglioni, op. ul. cit., 294, i patti di collaborazione «sono 
espressione del principio generale di consensualità degli interessi generali». 
949 Alb. Romano, Autoritarietà, consenso e ordinamento generale, cit., secondo cui le norme sulla 
partecipazione pongono a carico delle amministrazioni «doveri di tenere conto di argomenti e di documenti 
prodotti da privati» avvertendo che la scelta «non è scevra di ricadute negative: perché di tale possibilità 
possono giovare maggiormente interessi corporativi – di imprese, associazioni, ecc.-; accentuando così la 
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3. Il valore dell’autonomia nella smart city 

L’analisi delle questioni tracciata sinora ha cercato di porre in luce le coordinate che 

appaiono significative al fine di leggere in un quadro istituzionale il fenomeno smart city 

e fornire dunque risposta ai quesiti che si erano imposti nella prima parte del lavoro. 

Il comun denominatore delle funzioni analizzate sembra a questo punto potersi ricondurre 

ad un ineliminabile spazio di autonomia950 dell’amministrazione nel perseguimento dei 

fini di interesse generale, entro nuovi spazi di legalità in corso di definizione in ragione 

della recentissima emersione delle problematiche che i fenomeni legati all’innovazione 

portano con sé. 

Nel quadro, ampio per materie e funzioni, determinato dall’intreccio di ruoli in cui, come 

visto finora, una necessaria preminenza è attribuita al livello statale, si inseriscono con 

significativi compiti sul piano operativo le autonomie locali. 

Ad esse, come visto nel secondo capitolo, viene riconsegnato l’impulso a calare nei 

contesti locali gli indirizzi individuati – e resi effettivi da una legislazione adeguata – al 

livello di governo superiore. 

Nell’ambito delle loro attribuzioni, dunque, esse svolgono funzioni complementari a 

quelle dei poteri centrali, secondo la logica sussidiaria. Ciò è evidente nelle scelte relative 

ad alcuni temi, che costituiscono esempi concreti di quanto si sostiene: la predilezione di 
																																																																																																																																																																						
loro prevalenza potenziale sugli interessi che non riescono ad organizzarsi, che, perciò, allo stato 
rimangono diffusi. Ma è innegabile che l’affermarsi di tale partecipazione costituisca uno sviluppo positivo 
della disciplina dell’azione delle amministrazioni». 
950 Santi Romano, Autonomia, in Frammenti di un dizionario giuridico, Milano, 1947, pp. 14-30; Alb. 
Romano, Potere amministrativo e situazioni giuridiche soggettive, in “L’interesse pubblico tra politica e 
amministrazione”, II, Napoli, 2010, pp. 405-444. In particolare v. p. 413, laddove l’A. afferma che «la 
centralità che nel nostro quadro concettuale di oggi ha assunto la distinzione dell’interesse legittimo dal 
diritto soggettivo è la conseguenza del sopravvento che nella nostra epoca vi hanno preso alcune tendenze 
culturali di fondo. Anzitutto, la tendenza a focalizzarlo sugli interessi individuali: sulla loro tutela da parte 
dell’ordinamento, e sui diversi modi nei quali la concreta. Ed a collocare correlativamente ai margini il 
ruolo dell’amministrazione: i suoi poteri, nei quali si estrinseca, almeno in ultima istanza. Le “ragioni” 
dell’amministrazione, e i mezzi unilaterali che questo non può non accordarle perché li possa attuare 
effettivamente, vengono così relegati in un angolo. È un orientamento che appare ancora più inaccettabile, 
sol che si consideri quali siano gli interessi la tutela dei quali costituisce le “ragioni” 
dell’amministrazione: sono gli interessi non individuali ma collettivi per il cui perseguimento essa 
costituisce una istituzione dell’ordinamento; per la cui protezione, in ultima analisi, l’ordinamento 
medesimo si costituisce».	Con riferimento alla rigenerazione E. Chiti, cit., «al centro del procedimento di 
definizione dell’intervento di rigenerazione sta una valutazione discrezionale dell’amministrazione, ma la 
ponderazione degli interessi può aprire la strada ad una negoziazione tra amministrazione e privati 
rispetto al contenuto dell’intervento. La negoziazione è solo eventuale, perché ha luogo se 
l’amministrazione ritiene che l’intervento proposto dal privato sia meritevole di considerazione ma 
richieda di essere riformulato alla luce dell’assetto degli interessi che l’amministrazione ritiene 
preferibile». 
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modelli circolari nella gestione dei rifiuti; il favore verso la coesistenza di sistemi di 

trasporto intelligente affianco ai servizi di trasporto tradizionale; la riconversione del 

patrimonio immobiliare secondo canoni di efficienza energetica; l’utilizzo di modelli 

partecipativi destinati ad aprire il dialogo con gli amministrati sia nelle scelte che nella 

gestione di alcune tipologie di beni.  

Sono, queste, scelte che attengono all’autonomia che è propria alle amministrazioni951. 

Un’autonomia che costituisce il presupposto istituzionale ineliminabile affinché tali 

soggetti possano concretamente esercitare le loro funzioni di cura degli interessi pubblici 

alla base delle iniziative destinate ad implementare la smart city al fine di creare una 

dimensione urbana volta a valorizzare la centralità degli individui. 

Tale aspetto si declina in varie forme ed è stato approfonditamente indagato relativamente 

al paradigmatico tema del servizio pubblico. Superati gli entusiasmi di una fase in cui le 

dinamiche di mercato sembravano travolgere il settore dei servizi pubblici e condurre 

verso pretese di uniformità, sembra infatti potersi predicare che «l’apertura alla 

concorrenza non può prescindere dalla garanzia dell’universalità»952. 

Il mantenimento del funzionamento del mercato dei servizi – come si è detto – 

rappresenta una partita propria delle authorities sia al livello orizzontale – privacy, 

concorrenza – sia nei settori verticali – trasporti, energia elettrica e gas, comunicazioni – e 

si esaurisce nei termini dello svolgimento di quelle specifiche funzioni. Lì dove quella 

funzione si esaurisce, si apre, dunque, un altro scenario, tutto teso alla considerazione 

«della eterogeneità dei servizi pubblici locali nei diversi ordinamenti nazionali»953. È 

entro tale direzione che appare oggi delinearsi una netta controtendenza volta alla 

riaffermazione dei principi di adeguatezza, differenziazione e autonomia954 nella 

																																																								
951 Cfr. L.R. Perfetti, Discrezionalità amministrativa, clausole generali e ordine giuridico della società, in 
dir. Amm., 3, 2013, p. 309 il quale fa riferimento a “provvedimenti attraverso i quali gli enti pubblici 
esercitano funzioni materialmente normative — regolamenti, bandi, piani, programmi, bilanci — giacché 
con essi le amministrazioni pongono in essere norme, non limitandosi ad applicarle — sicché a rigore si 
dovrebbe discorrere di autonomia più che di discrezionalità amministrativa”. 
952 Così E. Scotti, Servizi pubblici locali (voce), in DDP, aggiornamento, 2012. 
953 Così A. Travi, Servizi pubblici e tutela della concorrenza fra diritto comunitario e modelli nazionali, in 
G. Falcon (a cura di), Il diritto amministrativo dei Paesi Europei tra omogeneizzazione e diversità culturali, 
Padova, 2005. 
954 In questi termini cfr. C. Feliziani, Tutela ambientale e servizio pubblico. Il caso della gestione dei rifiuti 
in Italia e in Inghilterra, Roma, 2014. 
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riformata cornice costituzionale secondo cui l’ordinamento riconosce e valorizza le 

autonomie locali955. 

L’affermazione risulta rafforzata considerando che «proprio il rispetto per le competenze 

degli enti locali è alla base dell’approccio dell’Unione europea ai servizi pubblici 

locali»956, come dimostrato da una pluralità di indicazioni provenienti dai documenti 

elaborati in sede europea957 –  

In un contesto europeo che, dunque, non impone vincoli stringenti rispetto 

all’organizzazione e alla gestione dei servizi – e in un quadro di politica legislativa 

europea e internazionale che, come visto, enfatizza la rilevanza dei contesti locali – 

residua uno spazio per le amministrazioni nell’organizzare i servizi in ragione delle 

necessità e delle caratteristiche dei contesti di riferimento.  

L’emersione del profilo dell’autonomia nella riflessione sui servizi appare estendibile, in 

una prospettiva più ampia, alle funzioni che compongono il quadro della smart city. 

Come più volte evidenziato, infatti, la città intelligente necessita di una considerazione 

capace di conciliare la visione sistemica – assicurata dalle funzioni di protezione, 

garanzia, regolazione, integrazione, promozione, partecipazione – con l’attenzione alle 

specificità locali – che coincide con la valorizzazione dell’autonomia pubblica –  

Sul punto resta aperto nel contesto italiano il tema delle istituzioni territoriali entro cui 

collocare la smart city958. Avendo riguardo alle funzioni tradizionalmente svolte, l’ente di 

																																																								
955 Ciò nonostante la complessa situazione dimostrata da un lato dal contenzioso costituzionale in materia di 
ambiente (su cui v. A. Cioffi, L’ambiente come materia dello Stato e come interesse pubblico. Riflessioni 
sulla tutela costituzionale e amministrativistica a margine di Corte Cost. n. 225 del 2009, in RGA, 2009, 6, 
970; F. Fracchia, La materia ambiente nel testo del Titolo V, in Federalismi, 2002; P. Maddalena, La 
giurisprudenza della Corte costituzionale in materia di tutela e fruizione dell’ambiente e le novità sul 
concetto di “materia”, sul concorso di più competenze sullo stesso oggetto e sul concetto di materia, in 
RGA, 2010, 5, 685) e concorrenza (su cui cfr. C. Cost., 20 luglio 2012, n. 200 in Giur. It., 2013, 3, 674 con 
nota di G. Corso, La liberalizzazione dell’attività economica non piace alle Regioni. Nota alla sentenza 
della Corte Cost. n. 200/2012) e dall’altro dall’instabilità della normativa dei s.p.l. che tra il 2008 e il 2011 
ha tormentato il settore. 
956 Così E. Scotti, Servizi pubblici locali (voce), cit. 
957 Solo per fare alcuni esempi: l’art. 14 TFUE, il Protocollo sui servizi di interesse generale e la Direttiva 
2006/123/CE, la Comunicazione della Commissione europea sulla qualità dei servizi di interesse generale 
COM (2011) 900, nonché le Agende 21 locali, le azioni conseguenti al Patto dei Sindaci, le Carte sulle città 
europee sostenibili. 
958 Come noto, infatti, nell’art. 114 Cost. non troviamo il termine “città”. La dottrina ha messo in luce come 
la nozione di città sia stata utilizzata in relazione a particolari aspetti. Cfr. S. Cattaneo, Città, in enc. Dir., 
VII, pp. 125-127, sottolinea l’importanza della città nella storia d’Italia e il titolo di città come diritto 
onorifico. Tuttavia, attingendo a scritti non giuridici, è possibile cogliere la dimensione della “città” al fine 
di comprendere lo sviluppo del ruolo degli enti locali anche nell’ordinamento. Per una ricostruzione della 
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riferimento dovrebbe essere il Comune959. Tuttavia, considerando le dimensioni 

territoriali e le specificità dei luoghi, due innovazioni di fondo appaiono significative e 

sicuramente foriere di indagini ulteriori: per quanto riguarda le realtà più grandi960, 

l’affermarsi delle città metropolitane961; per quanto riguarda i piccoli comuni, tralasciati 

dal fuoco sulla ricostruzione teorica della smart city, ma numericamente la gran parte 

delle realtà in molti contesti nazionali, tra cui quello italiano, il potenziamento delle 

unioni di comuni962. 

L’innovazione funzionale del ruolo del Comune, si affianca sul piano locale 

all’innovazione cui le amministrazioni di ogni livello sono chiamate imprescindibilmente 

																																																																																																																																																																						
città come sviluppo della civiltà occidentale si veda il saggio sociologico di M. Weber, contenuto in 
Wirtschaft un Gesellschaft, Tubinga, 1925, pubblicato in Italia con il titolo La città, Milano, 1950. 
959 In dottrina, per una ricostruzione delle competenze del comune cfr. F. Calasso, Comune (storia), in enc. 
Dir., VIII, 169 e ss.; C.M. Iaccarino, Comune (diritto vigente), in enc.dir., VIII, 178 e ss; Fagiolari e 
Presutti, Commento alla legge comunale e provinciale, Roma, 1914; Santi Romano, Il comune, in Trattato 
Orlando, II, I, Milano, 1915; G. Saredo, La legge sull’amministrazione comunale e provinciale, VI, Torino, 
1906; U. Forti, La funzione giuridica del territorio comunale, in Studi di diritto pubblico, Roma, 1937, II, 
268 e ss. Per ciò che concerne il ruolo degli enti locali in materia di servizi pubblici, prima e dopo la 
riforma del Titolo V Cost., si vedano R. Cavallo Perin, Comuni e Province nella gestione dei servizi 
pubblici, Jovene, Napoli, 1993 e L. De Lucia, Le funzioni di Province e Comuni nella Costituzione, in Riv. 
trim. dir. pubbl., 2005, 1, 23. Per un approfondimento sul ruolo del Comune e alle potestà regolamentari cfr. 
M.C. Romano, Autonomia Comunale e situazioni giuridiche soggettive. I regolamenti conformativi, Napoli, 
2012. 
960 Ed infatti è stato affermato che «le future città metropolitane impongono quindi che non si ragioni più in 
termini di government ma di governance», così P. Urbani, Le politiche, cit., p. 333. 
961 P. Urbani, cit., p. 333, «il fatto che queste attività si svolgano su territori locali non implica che la loro 
organizzazione, programmazione e gestione debba essere appannaggio solo di amministrazioni locali-
metropolitane. La dimensione dell’interesse, in breve, travalica i confini amministrativi di un’area 
metropolitana e la sua amministrazione, anche in termini metropolitani, non assicura l’unitarietà della 
disciplina e dell’amministrazione di risultato se non trova un collegamento statale con le funzioni svolte 
dalle amministrazioni locali d’area […] in questi casi, occorre che si operi una vera e propria ricognizione 
delle funzioni distinguendo, all’interno di queste, l’attività di programmazione (programmi, strategie, 
politiche finanziarie) da quelle di organizzazione e gestione».  
962 Le unioni di comuni sono disciplinate dall’art. 32 del d.lgs 267/2000 (modificato da ultimo a seguito 
della l. 56/2014) e prevedono l’esercizio congiunto di funzioni e servizi attratti al livello comunale. La 
sentenza Costituzionale n. 50/2015 ha chiarito che «Tali unioni − risolvendosi in forme istituzionali di 
associazione tra Comuni per l’esercizio congiunto di funzioni o servizi di loro competenza e non 
costituendo, perciò, al di là dell’impropria definizione sub comma 4 dell’art. 1, un ente territoriale 
ulteriore e diverso rispetto all’ente Comune – rientrano, infatti, nell’area di competenza statuale sub art. 
117, secondo comma, lettera p), e non sono, di conseguenza, attratte nell’ambito di competenza residuale 
di cui al quarto comma dello stesso art. 117». In tema si veda di recente W. Gasparri (a cura di), 
L’associazionismo municipale. Esperienze nazionali e europee a confronto, Torino, 2017. Ulteriori 
considerazioni sull’opportunità dell’istituto cfr. tra gli altri, F. Bilancia, Spending review e pareggio di 
bilancio. Cosa rimane dell’autonomia locale?, in Dir. pubbl., 2014, 1, 45; Id., L’associazionismo 
obbligatorio dei Comuni nelle più recenti evoluzioni legislative, in Federalismi, 2012; F. Covino, Le 
autonomie territoriali, in F. Angelini - M. Benvenuti (a cura di), Il diritto costituzionale alla prova della 
crisi economica, Jovene, Napoli, 2012, 333-358; G. Falcon, La crisi e l’ordinamento costituzionale, in Le 
Regioni, 2012, 1, 9; G. Piperata, I poteri locali: da sistema autonomo a modello razionale e sostenibile, in 
Ist. del federalismo, 2012, 3, 503. 
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ad aderire nell’ottica dell’implementazione della smart city, in un quadro dinamico in 

continua evoluzione in cui le funzioni, come visto, si arricchiscono di nuovi fini, nuovi 

compiti, nuove modalità operative963. 

  

																																																								
963 Cfr. A. Romano Tassone, Situazioni giuridiche soggettive, in Enc. Dir., app., II, 1998, p. 969. 
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Note conclusive 

 

I. La smart city: esigenze di realtà nella tensione tra approccio atomistico e unitario 

I.I. Esigenze di realtà 

Il tema prescelto come oggetto del presente lavoro offre ampiezza di prospettive e 

ricchezza di contenuti. In considerazione di ciò, si è tentato di ricostruire il quadro intorno 

al tema della smart city cercando di indagare le problematiche delle città di oggi nel 

costante intento di rintracciare il ruolo e gli obiettivi di un soggetto pubblico che non 

vuole rinunciare a gestire il fenomeno in costanza dei cambiamenti consustanziali 

all’affermarsi del concetto di “intelligenza urbana” nella realtà contemporanea. 

Nel far ciò si è visto che non si può prescindere da un metodo improntato a realismo, 

strumento in grado di ricongiungere la portata teorica multipolare alla pluralità di criticità 

individuate in termini concreti su singoli settori, diversi tra loro, attraverso strumenti 

giuridici capaci di cogliere fortunosamente i momenti di contatto con le altre scienze. 

Appare chiaro, infatti, che i caratteri descrittivi del fenomeno non possono che essere 

offerti da discipline extragiuridiche cui il giuspubblicista deve necessariamente attingere 

in via preliminare allo svolgimento del non facile compito di individuare il rilievo del 

concetto per il proprio settore.  

Alla luce di tale impostazione, in apertura del presente lavoro si è cercato di delimitare il 

campo di indagine relativo alla smart city muovendo dall’idea fino a giungere alla 

definizione – o più correttamente alle definizioni – attraverso un duplice ordine di analisi. 

In primo luogo sono state proposte in rassegna le definizioni di smart city elaborate in 

diverse scienze, sia sul piano teorico che su quello pratico-operativo. In secondo luogo, si 

è cercato di restringere il limite al sapere giuridico, con particolare riferimento al diritto 

amministrativo, onde cercare di indirizzare l’analisi entro un binario scientifico più 

definito e di individuare per tale via la rilevanza assunta dal concetto ai fini del lavoro. 

Le difficoltà di inquadramento sorgono inevitabili dalla stessa configurazione offerta 

dalle definizioni più accreditate, che avendo di mira l’obiettivo di creare città ad elevato 

tasso di qualità della vita attraverso l’ausilio delle tecnologie, individuano sei 
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“componenti” in cui scomporre l’analisi della città intelligente, piuttosto eterogenei tra 

loro: environment, economy, mobility, living, people, government. 

Tale eterogeneità, tuttavia, non deve condurre l’interprete a facili rassegnazioni destinate 

a rinunciare alla ricerca di tratti unitari a vantaggio di approcci atomistici che, pur avendo 

il pregio di analizzare i profili evolutivi dei differenti settori coinvolti, condurrebbero a 

perdere di vista l’inquadramento sistematico. 

Al contrario, ciò che è stato ritenuto essenziale sin dall’apertura del lavoro, è 

l’accoglimento di una prospettiva ad ampio spettro che, superando il problema definitorio 

e assecondando un approccio realista, miri a rintracciare i punti di criticità relativamente 

ai quali i pubblici poteri si trovano ad intervenire nel complesso compito di governo dei 

processi di cambiamento che investono i contesti urbani nell’era attuale. 

I.II Trasversalità 

Sebbene ancora debole sul piano nazionale, l’adozione di un approccio trasversale, 

ritenuto necessario al fine di contestualizzare il ruolo dei poteri nella costituenda smart 

city, trova conforto nelle indicazioni offerte dal panorama sovranazionale. 

Plurimi sono infatti i punti di emersione istituzionale che meritano di essere letti in 

continuità al fine di costruire un quadro di principi e di regole validi a governare il 

fenomeno. 

È quanto si rileva nel secondo capitolo, laddove il concetto di città intelligente è stato 

contestualizzato sistematicamente entro le dinamiche istituzionali in via orizzontale al 

fine di porre le matrici del dibattito sulla città come riferimento concettuale di politiche 

sovranazionali, europee, nazionali e, non da ultime, locali.  

La questione urbana sembra infatti affermarsi in tempi recenti in misura crescente come 

baricentro delle politiche dei paesi su scala globale. Ciò è evidente dalla lettura dei 

documenti di Un-Habitat, di quelli elaborati in sede UE nonché avendo riguardo alle 

scelte operate dal legislatore italiano, pur con le dovute distinzioni evidenziate nel corso 

del lavoro e con soluzioni che non sempre risultano sovrapponibili ma che, al contrario, 

paiono a tratti profondamente differenti e riferite a diritti ed interessi diversi per natura, 

oggetto, soggetti. 

A conferma dell’idea iniziale – ovvero dell’accoglimento di una nozione a maglie larghe 

di smart city – la lettura dei documenti analizzati nel secondo capitolo svela la 
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progressiva affermazione del dibattito sulla questione urbana, dapprima quale precipitato 

della presa di coscienza della necessaria sostenibilità dello sviluppo e, successivamente, 

arricchendo ulteriormente la prospettiva accogliendo l’idea di rigenerazione urbana e 

attribuendo valore all’introduzione degli elementi tecnologici nel tessuto urbano. Non 

scontato risulta entro questi termini il collegamento tra sviluppo dei territori dal punto di 

vista economico – e nel rispetto del bene ambiente – e obiettivi di inclusione sociale. Né 

priva di problematicità risulta la questione, centrale, del ruolo delle tecnologie nel 

perseguimento degli obiettivi di sostenibilità. 

Tuttavia, come si affermava in apertura, l’accento dell’argomentazione non cade sulle 

definizioni dei concetti considerati – città sostenibili, città verdi, città resilienti, città 

digitali, etc. – ma è posto sul rilievo che tali concetti assumono nell’ordinamento e 

sull’impatto che generano sugli istituti. 

Entro il delineato scenario, dunque, due sono i caratteri che connotano trasversalmente la 

materia – quale che sia l’opzione definitoria prescelta – che per un verso valgono a 

renderla un campo di analisi estremamente innovativo e per altro verso confermano 

l’esigenza di una visione unitaria.  

In primo luogo l’introduzione dell’elemento tecnologico – e del “dato” – come fattore 

creativo di una realtà dinamica e in divenire, in cerca di un proprio sistema di regole che 

rivela punti di emersione in settori profondamente differenti tra loro.  

In secondo luogo la costante necessità di creare un ordine di sintesi attraverso gli 

strumenti giuspubblicistici nella pluralità di elementi considerati – afferenti all’ampio 

prospetto della smart city – destinati a ricercare le essenziali connessioni tra profilo 

economico, ambientale e sociale nella prospettiva non solo della sostenibilità ma ancor 

più dell’effettività nel sistema. 

I due tratti individuati si rinvengono nei singoli settori indagati secondo la prospettiva 

funzionale accolta nel lavoro. In ogni ambito analizzato si è cercato pertanto di 

individuarne l’emersione al fine di rintracciare quel filo rosso trasversale che sembra 

creare corrispondenze tra i diversi ambiti considerati. 
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I.III Settorialità 

Prendendo le mosse dalla partizione offerta dalle definizioni più accreditate, nel terzo 

capitolo si è scelto di svolgere un’analisi per settori, i quali costituiscono le fondamenta 

tematiche del lavoro. 

Ciò non di certo per rinunciare al più volte richiamato approccio unitario ma, al contrario, 

allo scopo di verificare i punti di contatto tra le questioni critiche che caratterizzano le 

singole sfere – economy, environment, mobility, people – e i ruoli riconsegnati ai soggetti 

pubblici chiamati a gestire i cambiamenti in atto all’interno degli stessi. 

Dall’approccio settoriale è visibile un’idea di smart city – o meglio, profili ascrivibili al 

concetto inteso in senso trasversale – progressivamente comparsa nell’ordinamento 

positivo nel momento in cui sia le istituzioni europee che il legislatore nazionale hanno 

tentato di modellare istituti esistenti o di introdurre nuovi segmenti normativi in distinte 

aree tematiche volti a orientare il sistema verso “paradigmi smart”. 

In questa fase si è dunque mostrato necessario individuare quelle che sono le regole 

applicabili avendo riguardo ad ipotesi specifiche ma senza abbandonare mai un forte 

ancoraggio alla trama generale, vale a dire agli obiettivi rintracciati nelle politiche sulle 

città e allo scopo del lavoro sintetizzato nella ricerca di un ruolo per i pubblici poteri nel 

governo dei processi urbani e in particolare dell’innovazione che contraddistingue il 

singolo settore di volta in volta considerato. Se ne richiama qui uno per tutti, emblematico 

ai fini dei risultati raggiunti. 

Nel paragrafo smart environment viene osservata la città nei profili relativi all’ambiente e 

al governo del territorio. A tal proposito è stata delineata la parabola che dalla fase di 

espansione dei centri urbani ha condotto alle odierne esigenze di rigenerazione delle città, 

con l’obiettivo di argomentare la tesi secondo cui proprio la rigenerazione costituisce 

passaggio intermedio ineliminabile in punto pratico e teorico al fine di raggiungere 

l’implementazione della smart city. Tale passaggio, si è affermato, tocca alcuni gangli del 

dibattito più recente sia nel diritto dell’ambiente che nel governo del territorio – il 

consumo di suolo, l’ambiente salubre, l’inclusione delle periferie, l’efficientamento 

energetico – e osservandolo si assiste ad una sorta di dequotazione dello stesso concetto 

di sostenibilità ove considerato in termini di pura astrazione, a tutto vantaggio di una 

ricerca di strumenti giuridici efficaci, come dimostrato dalle leggi regionali in tema di 
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rigenerazione urbana, nell’asserita insufficienza di generici richiami privi di seguito 

sostanziale/operativo a vocazione sistemica capaci di integrare la tutela dell’ambiente con 

l’inclusione sociale. Si tratta dunque di un affermarsi del concetto sul piano positivo “per 

pilastri” che tuttavia disvela una vocazione olistica osservando da vicino i singoli 

sottosistemi e che per tale via determina la comparsa di quei punti di emersione delle 

funzioni pubbliche che si rinvengono nelle indicazioni sovrananzionali. 

II. Quale ruolo per i pubblici poteri rispetto ai punti di criticità tra diritti degli 

individui e “smartizzazione" delle città 

II.I La primazia della dimensione Smart governance 

Assecondando la prospettiva accolta, si è scelto di isolare uno dei sei settori 

caratterizzanti la teorica della smart city delineata in apertura, in ragione dei suoi 

contenuti riguardanti il governo dei cambiamenti e dell’innovazione nei contesti urbani e 

le molteplici forme che lo stesso può assumere una volta calato nell’ordinamento 

giuridico. Nella lettura del giuspubblicista tale settore risulta infatti contenere le chiavi 

sistematiche dell’intero percorso svolto e pare offrire un momento di sintesi efficace ed 

ineliminabile rispetto agli altri pilastri della smart city. 

Nel capitolo dedicato alla smart governance si è cercato dunque di porre in luce il quadro 

istituzionale entro cui ricercare strumenti idonei a perseguire gli obiettivi di una crescita 

intelligente, sostenibile e inclusiva. E all’interno di esso, di ricercare un ruolo per i 

pubblici poteri. L’intento si è tradotto nell’individuazione delle “funzioni” che i pubblici 

poteri sono chiamati a svolgere nello scenario della smart city.  

In particolare si è deciso di isolare le funzioni di protezione, garanzia, regolazione, 

integrazione, promozione, partecipazione nei termini descritti nel capitolo quarto. 

Ognuna di esse, come visto, svela non poche difficoltà nel bilanciare interessi 

contrapposti, acuiti da rapporti di forza squilibrati e animati dalle dinamiche di mercato, 

dalle possibilità offerte dalle tecnologie e da bisogni eterogenei negli ambienti urbani in 

costante crescita.  

Entro tali dinamiche si mostra cruciale il rapporto pubblico-privato emerso sin dall’inizio 

del lavoro come una delle tematiche centrali nello sviluppo della smart city. Ciò trova 

conforto nell’idea, ripetuta in ogni settore, di co-creare e co-modellare i mercati e gli 
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istituti e dunque volgere lo sguardo al rapporto tra stato ed economia. Si tratta di una 

scelta fondamentale in quanto, come è stato messo in luce, l’innovazione che si tenta di 

realizzare in ogni settore e dunque il raggiungimento del livello di smartness adeguato 

alle esigenze dei contesti urbani, necessita di passaggi intermedi, sistemici e prodromici 

affinché l’ordinamento possa pervenire ad un inquadramento del concetto di smart city 

senza che esso sul piano giuridico si traduca in una fuga in avanti priva di consistenza e di 

aderenza alla realtà. Nonché in significative perdite sotto il profilo della democraticità 

nelle scelte da un lato e degli spazi di autonomia riservati all’amministrazione dall’altro. 

Proprio su tali rilievi si assestano i profili critici che l’analisi funzionale dei settori ha 

cercato di sciogliere. 

II.II Le criticità nella smart city 

Gli esiti della presente ricerca, sebbene, come si avvertiva nelle note introduttive, 

suscettibili di generare ulteriori sviluppi e ampliamenti entro le coordinate individuate, 

sono sufficienti a rispondere alle questioni critiche poste sin dalla prima parte del lavoro. 

Si tratta di un compito già in parte avviato dalla dottrina più interessante sul punto964, che 

ha avuto il pregio di superare il mero dato descrittivo, cercando di delineare vie analitiche 

utili a ricostruire il concetto in chiave dinamica e avendo riguardo al dato empirico. 

Sembra dunque possibile al termine del percorso condotto ripercorrere brevemente i 

profili critici evidenziati nel primo capitolo e ricostruire alla luce delle considerazioni 

svolte nel lavoro – nel secondo capitolo, dove sono state analizzate le politiche urbane in 

via trasversale-orizzontale, nel terzo, in cui sono stati considerati i settori, in via verticale 

e nel quarto, laddove si è cercato un momento di sintesi nell’analisi delle funzioni dei 

pubblici poteri – al fine di comprendere se e in che modo l’ordinamento giuridico sia 

dotato degli strumenti necessari per poter gestire il fenomeno smart city. 

Alla luce dei risultati raggiunti, si ritiene di poter isolare tre profili fondamentali, sintesi 

trasversali delle funzioni dei pubblici poteri nello scioglimento delle questioni critiche 

individuate in apertura. 

																																																								
964 R. Ferrara, Smart city, cit.; F. Fracchia-P. Pantalone, Smart city, cit.; M. Provenzano, Smart city, cit. 
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a. I rapporti tra pubblici poteri, mercati e collettività  

Un primo profilo critico evidenziava il potenziale distorsivo dei poteri economici nella 

realizzazione delle soluzioni smart. Nello specifico essi, si è detto, sarebbero suscettibili 

di creare artificialmente bisogni secondo la naturale vocazione dei mercati; tale tendenza, 

amplificata relativamente alle esigenze che trovano il loro baricentro negli ambienti 

urbani, determinerebbe per tale via una posizione di forza da parte dell’impresa privata su 

strategie afferenti a scelte pubbliche. 

Nell’ottica smart city ciò riguarda sia, in senso stretto, le soluzioni tecniche e 

tecnologiche per migliorare i servizi nelle città; sia, in senso ampio, l’utilizzo del 

territorio e dei beni.  

A garanzia dei pubblici interessi in rilievo, sono stati richiamati strumenti specifici, come 

quelli contenuti nel nuovo codice dei contratti pubblici e in particolare alcuni istituti come 

i partenariati (tra cui quelli “per l’innovazione”) o gli appalti (tra cui quelli “pre-

commerciali”) volti ad individuare i criteri di fattibilità del progetto e i vantaggi attesi 

dagli investimenti posti in essere.  

Su scala più ampia, si è visto, resta fermo lo strumento, ancora in parte da esplorare, della 

programmazione di tipo strategico con obiettivi sistemici da condividere il più possibile 

con le comunità di riferimento965. 

Attingendo alla materia governo del territorio sono emersi: lo strumento degli accordi, 

sebbene non esente da criticità in ragione degli interessi particolari e delle contingenze 

che sovente nella pratica orientano le decisioni in tal senso; gli istituti volti ad assicurare 

la partecipazione delle comunità alle scelte che le riguardano, di fondamentale importanza 

se letti alla luce di particolari istituiti, non da ultimo quello della valutazione di impatto 

ambientale a seguito della disciplina modificata di recente. 

Gli strumenti di pianificazione e programmazione, leggendo le indicazioni provenienti 

dall’UE, risultano fondamentali per generare innovazione laddove si traducano in un 

percorso digitalmente orientato, teso alla promozione e alla modernizzazione degli 

ambienti urbani, volto a contemperare la competizione propria del mercato con le 

componenti sociali e ambientali della sostenibilità. È in tale contesto che si inserisce la 

logica della prevenzione di cui, volendo fare un ulteriore esempio, il modello economico 

																																																								
965 Così E. Ferrero, Le smart cities, cit., p. 1283. 
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circolare si è appropriato, venendo a costituire un altro passaggio essenziale, sul fronte 

economico, per il percorso di costruzione della città intelligente. 

b. L’uso del territorio nel governo delle città del futuro 

Un secondo punto di emersione del conflitto vede come fattori di esposizione l’uso del 

territorio e in generale i procedimenti di pianificazione. Segnatamente il punto riguarda 

l’omogeneizzazione determinata dalla replica di modelli economici standardizzati, 

attraverso l’accettazione di un “one size fits all approach”. A tal proposito nel lavoro, tra 

gli strumenti utili a scongiurare i timori di implementare città svuotate dei loro caratteri 

storico-culturali, è stato individuato quello della rigenerazione, già presente nel diritto 

positivo, corredato da un’ulteriore accezione elaborata dalla dottrina che prende il nome 

di rigenerazione c.d. “identitaria”, la quale permetterebbe da un lato di mantenere 

l’esistente, dall’altra di considerare nelle valutazioni degli amministratori gli elementi dei 

territori in una logica di differenziazione e adeguatezza. Attraverso tale lente si 

supererebbe lo stesso concetto di sostenibilità, posto che ogni rigenerazione “è di per sé 

sostenibile”, pena il venir meno della nozione stessa nonché dell’utilità pratica 

dell’istituto.  

Nella stessa ottica troverebbero inoltre riscontro preziose indicazioni a lungo rimaste sul 

piano teorico offerte dal dibattito sui dei beni comuni, trasmigrate per mano delle 

autonomie locali sul piano positivo nello strumento regolamentare, svelando per tale via 

l’attenzione verso la sostanza, gli usi, la funzionalizzazione, oltrepassando lo stesso 

problema proprietario. 

La prospettiva finalistica e sostanzialistica della rigenerazione così come degli strumenti 

considerati – baratto, collaborative mapping, regolamenti –  è tesa anche verso la ricerca 

di nuovi contenitori formali e di nuovi spazi di legalità. In tal senso, in ragione della 

legalità del fine caratterizzante l’azione amministrativa, gli strumenti legislativi sono 

chiamati ad adeguarsi ricercando nuovi percorsi. Innumerevoli le indicazioni degli 

interpreti in tal senso, sintetizzabili nel rilievo secondo cui la smart city, esasperando 

l’esigenza di risolvere problematiche concrete servendosi della tecnologia – con i suoi 

tratti di rapidità e agilità – sia lente di ingrandimento volta ad ampliare i problemi 

dell’amministrazione delle città e a concentrare gli sforzi nella ricerca di strumenti idonei 
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a fronteggiarli. A tal proposito si è detto che la città sarebbe la “causa” ma conterrebbe 

anche le “soluzioni” a tale criticità. 

Si disvela ancora una volta una prospettiva di smart city come concetto operativo, 

destinato a trovare riscontro su un piano empirico forse più agilmente che su quello 

teorico. E che si manifesta su settori, microsettori, che componendosi e intersecandosi tra 

loro, tramite connessioni e corrispondenze reciproche, creano una dimensione urbana che 

vuole adeguarsi ai bisogni delle collettività, ponendosi come servente rispetto agli 

individui e non macchina destinata a schiacciare gli stessi.  

c. La centralità dei dati tra inclusione ed esclusione 

In ognuno dei passaggi considerati emerge la “rete” come struttura portante o, come 

appena richiamato, emergono “corrispondenze”, atteso che nella fase attuale è la stessa 

rete ad attraversare una fase di “smaterializzazione” cedendo il passo ad innumerevoli 

connessioni impalpabili e impercettibili sia dal punto di vista tecnico – reti wireless, Iot, 

etc. – sia tra soggetti – reti tra città, poteri economici su scala globale – Lo stesso dibattito 

sui beni comuni sposta il suo asse verso le reti e la ricerca di regole in quella realtà che in 

apertura del lavoro abbiamo chiamato “digitale”. 

Le considerazioni ora svolte valgono anche al fine di offrire risposta a quei dubbi 

riguardanti l’asserita “non neutralità” degli strumenti tecnologici, dei dati, e degli 

algoritmi, sia da un punto di vista ideologico sia avendo riguardo al valore economico 

generato.  

Traendo forza da tali rilievi si può altresì cercare risposta alle ulteriori criticità tese a 

ricondurre alla smart city il demerito di voler affermare un’agenda ideologica volta a 

privatizzare i servizi e a svuotare le prerogative statali. In via generale, l’esclusività nella 

gestione dei dati sarebbe giustificata dall’efficienza garantita dall’impresa che rende quel 

servizio, impossibile per un soggetto pubblico privo del know how e delle risorse 

necessarie. Ancora una volta, la ricerca di regole. 

Ciò vale, scendendo ancor più nello specifico, relativamente all’uso dei dati, laddove si 

segnalavano due profili speculari: il pericolo relativo alla continua sorveglianza e la 

conseguente esigenza di riservatezza, da un lato; la tendenza al rafforzamento della 

geometria dei poteri attualmente consolidati, con i conseguenti squilibri sociali e spaziali 

che ne deriverebbero, dall’altro.  
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Le tematiche sono state sollevate dalla dottrina che si è preoccupata di considerare il 

paradigma smart come potenzialmente escludente e di affrontare la questione del digital 

divide. Ed è stata sciolta enfatizzando il passaggio che viene definito dalla smart city alla 

smart community cioè attraverso la valorizzazione degli istituti partecipativi e della 

trasparenza nonché di un recupero della centralità del ruolo dell’individuo come cittadino, 

utente e consumatore nelle politiche legislative e nella regolazione dei mercati, 

nell’obiettivo di scongiurare processi decisionali eterodeterminati dai sensori e dai dati. 

Vale a dire: al fine di evitare una deriva verso le decisioni di un’amministrazione 

predittiva, in cui la sua stessa autonomia ne uscirebbe dequotata. 

A ciò si legano ulteriori considerazioni tese ad affrontare i dubbi relativi alla presunta 

creazione per parte della teoria della smart city di un governo tecnocratico di tipo top-

down. Si è visto infatti che le tre componenti considerate dalle teorie sociologiche – 

istituzioni, impresa, ricerca – a base della smart city necessitano di una interazione 

costante e ineliminabile. E ineliminabile in questo gioco appaiono le funzioni dello 

Stato966. Data questa premessa si comprende forse maggiormente perché si è ritenuto 

necessario parlare di garanzia, di regolazione, di integrazione, di partecipazione e di 

promozione della smart city. Quest’ultimo termine, in particolare, porta con sé un 

capovolgimento del sistema valoriale, teso a riconsegnare al decisore pubblico un ruolo di 

prim’ordine, di essenziale impulso ai processi di innovazione.  

In questa logica si supera la secca alternativa tra top down/bottom up, in ottica 

sostanzialistica e finalistica, guardando a nuovi possibili scenari per la cura concreta degli 

interessi nel quadro istituzionale e al fondo a nuovi possibili scenari per l’azione 

amministrativa. Come si è cercato di dimostrare nel corso del lavoro, la tensione verso 

l’effettività rappresenta un’esigenza immanente del sistema, destinata ad essere disattesa 

laddove in mancanza di tale funzione promotrice i settori, le competenze e gli attori 

rinuncino ad una costante connessione tra loro. 

																																																								
966 Si tratta di un dato evidente, riscontrabile in diversi esempi: l’azione sulle periferie, la legge sul consumo 
di suolo, la banda larga e la predisposizione di infrastrutture essenziali affinché le imprese che operano nei 
settori dell’innovazione possano spiegare le loro attività e reinvestire valore nei territori.  
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III. Profili evolutivi de iure condendo 

È attraverso la griglia di lettura “funzionale” che appare possibile individuare in chiave 

evolutiva ulteriori possibili strumenti operativi da impiegare: tema aperto, senz’altro 

foriero di sviluppi ulteriori rispetto alla ricerca svolta sinora. 

Alla luce del percorso seguito, sembrano schiudersi all’orizzonte prospettive di analisi 

ulteriori, subcapitoli delle questioni inquadrate nel corso del lavoro. 

In particolare, le stesse soluzioni individuate non possono che essere interpretate come 

l’esito di una prima stagione di istituti e di regole che hanno fatto da apripista al dibattito 

sorto parallelamente alla progressiva ascesa del progresso tecnologico applicato alle 

questioni dell’amministrazione delle città. 

L’impostazione accolta sin dalle prime pagine del lavoro pone ad epicentro il 

perseguimento dell’interesse pubblico e il ruolo dell’amministrazione nel far ciò, facendo 

leva sull’autonomia della stessa e sull’analisi di specifiche funzioni che risultano 

enfatizzate alla prova dei mutamenti nei contesti urbani. 

In tal senso emerge al fondo dell’intero lavoro l’esigenza di ripensare e riplasmare la 

funzione pubblica adattandola all’evoluzione tecnologica e alla digitalizzazione. 

Tale scelta, sostrato irrinunciabile per poter impostare l’analisi nei termini che si sono 

condivisi, lascia tuttavia sullo sfondo ulteriori percorsi che si aprono assumendo un 

livello di profondità analitica ulteriore verso risvolti ad oggi inesplorati nella prospettiva 

della smart city e che si pongono come sub-capitoli di una funzione pubblica 

necessariamente aperta al cambiamento, capace di adattarsi alle esigenze delle collettività 

e dei territori nella tensione tra progresso tecnologico e criticità del reale. 

Molteplici sono infatti le funzioni pubbliche che si celano dietro queste evoluzioni e che 

dall’incontro con l’innovazione sono suscettibili di uscire indebolite o rafforzate. 

Tali sub-capitoli possono riguardare differenti aspetti. In un primo senso si potrebbe ad 

esempio pensare alla molteplicità di questioni relative ai processi di digitalizzazione della 

PA e alla gestione e alla protezione dei dati, relativamente ai quali non pochi istituti 

potrebbero aprirsi a nuove suggestioni: si pensi al sorgere di eventuali doveri di 

provvedere in ordine ad alcune specifiche ipotesi; ad eventuali nuove prospettive di 

responsabilità dell’amministrazione; a diritti o interessi nascenti da eventuali danni patiti 
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dalla collettività nella gestione di taluni beni o nell’erogazione dei servizi c.d. 

“dell’innovazione”. 

Su altro fronte si pensi a nuove forme di giustizia ambientale, invitabile precipitato degli 

usi dei territori nel segno di un’urbanizzazione non esente da sperequazioni e disordini 

nella distribuzione delle risorse. 

In particolare, dall’esigenza di “rigenerare” emergono diversi temi, sia per quanto attiene 

alle esperienze spontanee, sia con riferimento alle conseguenze sui mercati. Nella prima 

ipotesi ci si riferisce agli esiti delle forme di partecipazione e di democrazia diretta: da un 

lato fronteggiare i possibili casi di malagestio; dall’altro evitare che l’amministrazione 

abdichi al suo ruolo ontologico di cura degli interessi della collettività rinunciando 

all’inaugurazione di nuove stagioni dell’azione amministrativa, tese a riconciliare le 

esigenze della collettività e la parità tra gli interlocutori con le iniziative spontanee.  

Nel caso dei mercati, muovendo dalla vicenda paradigmatica del caso Uber, emerge la 

necessità di discutere le nuove forme di esercizio dei servizi nella città. Si rafforza infatti 

la distinzione tra il nucleo proprio dei servizi pubblici e la moltitudine di esperienze 

esacerbate dalle possibilità offerte dalla tecnologia, destinate a crescere e a giocare nel 

libero mercato nel segno di una attività di regolazione in divenire. 

Ulteriori margini di azione emergono guardando all’esperienza del legislatore italiano, 

che sembra convergere verso un rilievo di sintesi piuttosto critico: ad un approccio teorico 

e pratico in cui la smart city sembra atteggiarsi come un concetto in costante divenire, 

dimostrato per un verso dalla quantità e qualità delle ricostruzioni offerte e per l’altro 

dall’impegno da parte delle amministrazioni – sempre più intenzionate a trasformare i 

loro territori di riferimento in “città intelligenti” – fa da contraltare un legislatore 

nazionale che alla domanda: “che cosa sono le città intelligenti?” offre una risposta ad 

oggi deludente. 

L’incertezza dei toni risulta con evidenza dall’attuale versione del progetto inaugurato nel 

2012, significativamente stemperato dal decreto legislativo sul CAD e dal d.lgs 22 

gennaio 2016, n. 10967. Permane dunque l’assenza di una definizione normativa di 

																																																								
967 Rimane in vita la piattaforma delle comunità intelligenti, con «il catalogo del riuso dei sistemi e delle 
applicazioni, il catalogo dei dati e dei servizi informativi, il catalogo dei dati geografici, territoriali ed 
ambientali» che si sovrappone al dettato del CAD e rimane un sistema di monitoraggio, relativamente al 
quale, tuttavia, sono stati abrogati gli obiettivi. 
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comunità intelligente esaustiva – e va da sé, di città intelligente – nonché di una linea di 

indirizzo tesa a riunire tali ipotesi con la strategia digitale per la PA. Né sembrano 

comparire efficaci momenti di raccordo tra le molteplici componenti settoriali – in cui si 

identificano le sei “componenti” environment, economy, mobility, living, people, 

government – singolarmente ascrivibili all’ampia casistica ricondotta al largo concetto di 

città intelligente. 

Sul piano positivo e materiale si mostra dunque ancora priva di seguito quell’idea di 

smart city pensata e sviluppata con l’intento di perseguire innovazione sociale ed 

economica nonché istituzionale, per un verso avendo riguardo ai bisogni dei territori e 

alla loro specificità e per l’altro fortemente centralizzata nell’individuazione degli 

obiettivi e nel monitoraggio delle attività, allo scopo di impedire la frammentazione e 

dunque il determinarsi talora di localismi e talaltra delle proposte delle industrie IT in 

assenza di visione di medio-lungo periodo. Appare privo di senso, ad esempio, il 

mantenimento in vita della piattaforma delle comunità intelligenti e la contestuale – 

contrastante – cancellazione delle altre norme a corredo della stessa968. 

Utili inversioni di rotta potrebbero essere percorse. Una, tra le molte possibili, a titolo di 

esempio: si pensi, sul piano dell’organizzazione, al ruolo attribuito ad AGID. Al fine di 

assecondare la logica corale di cui avrebbe bisogno un progetto dai confini ampi e dal 

carattere capillare969 come quello della smart city, l’Agenzia necessiterebbe di ulteriori 

interlocutori  istituzionali970 sull’esempio di quanto avviato dalle autorità di regolazione 

di settore nell’affrontare i temi dell’innovazione. È – non a caso – sul piano soggettivo 

che sono comparse nuove figure in costanza dello sviluppo tecnologico e della 

valorizzazione di alcuni principi quali la trasparenza, la digitalizzazione, la 

partecipazione971. 

Il rilievo critico da ultimo sollevato rappresenta il riflesso della scelta di sistema del 

presente lavoro. È stata infatti prescelta una nozione di smart city – o di intelligenza 

																																																								
968 In particolare: strategia, piano nazionale delle comunità intelligenti, statuto della cittadinanza 
intelligente, piattaforma delle comunità intelligenti. 
969 L’art. 20 del d.l. 2012 afferma che Agid «definisce strategie e obiettivi, coordina il processo di 
attuazione [..] per il progresso delle comunità intelligenti».  
970 Ad esempio: come si coordina con la Task force sulle Smart City istituita presso il Ministero dello 
Sviluppo Economico. 
971 Si pensi, ad esempio, al responsabile della trasparenza; all’ “assessore alla smart city” o alla 
partecipazione, laddove introdotti; al data protection officier; al responsabile per gli archivi digitali. 
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urbana – ad ampio spettro, in quanto ritenuta l’unica in grado di coniugarsi sul piano 

teorico con gli ordinamenti giuridici vigenti e di offrire un percorso di analisi 

metodologicamente solido per il giurista.  

Dall’analisi si impone infatti, al fondo, un duplice ordine di verifiche. In primo luogo il 

quadro funzionale di insieme della smart city, che deve essere osservata avendo riguardo 

al sistema complessivamente inteso e al quadro istituzionale. In secondo luogo l’assetto 

complessivo delle regole e dei principi entro cui collocare la fenomenologia della stessa 

smart city.  

Il quadro tracciato nel presente lavoro e la rete di corrispondenze individuate tra i vari 

elementi oggetto di analisi, come più volte anticipato, vuole rappresentare – e non può 

che essere così – una struttura aperta, flessibile, destinata ad attrarre a sé un numero 

indefinito di questioni giuridiche che il progresso tecnologico unito alla presa di 

coscienza di problematiche emergenti – ambientali, di responsabilità intergenerazionale, 

esigenze razionalizzazione dell’azione amministrativa – pone in campo. 

Con un’avvertenza finale. Il giurista si trova a reinterpretare istituti che sovente sembrano 

perdere le loro coordinate tradizionali ma che ad oggi non riescono a delineare una loro 

chiara connotazione e che pertanto stentano ad offrire risposte idonee a problemi del tutto 

nuovi. O a problemi vecchi ma in un quadro socio-economico inedito. In tale scenario la 

tecnologia – nonchè le applicazioni che ne derivano – è solo in apparenza neutrale. Sta al 

giurista, al legislatore, alle amministrazioni, declinarla. Tale declinazione può avvenire, 

infatti, sia in una logica di rafforzamento dei diritti e delle tutele degli individui, sia 

all’opposto, sbilanciando gli interessi a vantaggio di taluni attori istituzionali o economici 

o della tecnologia stessa, con la prefigurata materializzazione dei rischi segnalati e la 

conseguente vanità della ricerca di soluzioni adeguate. 

Ed è in ciò che possono supplire per il giurista anche ulteriori preziosi strumenti, come ad 

esempio quelli offerti dall’analisi economica del diritto, utili a rivelare l’efficienza e 

l’efficacia della regolazione di volta in volta prescelta per affrontare i fenomeni ascrivibili 

alla smart city. 

La città intelligente non può non essere letta come una enabling city e cioè come uno 

strumento facilitatore per lo sviluppo della persona compatibilmente con lo spazio e il 

tempo in cui vive. Ma affinché la città diventi enabling è necessario che le istituzioni lo 
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diventino, sia nel momento legislativo, sia nell’azione della pubblica amministrazione, 

nell’ottica del superamento delle criticità delineate nel corso del lavoro972. È, questo, ciò 

che significa interpretare i bisogni degli individui nel territorio e nel contesto socio-

economico in cambiamento e poter gestire tali fenomeni attraverso l’utilizzo di strumenti 

che abilitino l’aggregazione di dati, di conoscenza e di idee. Lo Stato “pianificatore”, 

“regolatore”, “banditore”, “finanziatore”, sembra dunque farsi oggi “promotore” dei 

principi dell’ordinamento e “innovatore” nella ricerca degli strumenti con cui perseguirli, 

in un continuo dialogo con le parti ricomprese nella rete istituzionale e civica per il 

miglior soddisfacimento dei bisogni presenti e futuri, in una realtà caratterizzata da 

estrema complessità in cui sembra pericolosamente rarefarsi la sua qualità di  «organismo 

che superi gl’interessi parziali e contingenti, che faccia valere una volontà che possa ben 

dirsi generale»973. 

  

																																																								
972 È quanto emerge dalla ricostruzione svolta da E. Ostrom laddove l’A. fa riferimento al concetto di 
“resilienza istituzionale”. 
973 S. Romano, Lo stato moderno e la sua crisi, Discorso per l’inaugurazione dell’anno accademico nella 
Regia Università di Pisa, 4 novembre 1909, in Scritti Minori, Milano, 1950, pp. 379 e ss. 
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