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Le Città metropolitane: a che punto siamo?

Ylenia Guerra

Le Città metropolitane hanno caratterizzato il dibattito politico e scientifico 
degli ultimi decenni, sebbene i tentativi di istituzione e i successivi fallimenti 
ne abbiano portato a parlare come di “grandi incompiute”. L’analisi siste-
matica della legge 56/2014, istitutiva delle Città metropolitane, attraverso 
una lettura orientata al principio autonomistico, permette di illuminare ora 
le contraddizioni ora gli spazi di autonomia di cui sono titolari i nuovi enti 
di area vasta. Proprio la lettura comparata degli Statuti sinora approvati, 
anche in considerazione della recente decisione del Giudice delle Leggi (Cor-
te cost., sent. n. 50/2015) fa comprendere quanto dello spazio lasciato aperto 

dalla legge 56/2014 sia stato coerentemente occupato dalle Città.

1. Le Città metropolitane “non s’hanno da fare”?
Una lettura storica della legislazione in materia di Città metropolitane è 
funzionale alla comprensione delle attuali problematiche emerse in fase 
di applicazione della legge 56/20141. È questa la ragione principale per 
cui si è scelto di illustrare, con metodo sistematico, i principali provve-
dimenti normativi in materia di aree metropolitane. Un’ulteriore ragio-
ne si ascrive al ruolo strategico che tali aree rivestono per lo sviluppo 
economico del Paese. Proprio il tema delle Città metropolitane, rectius 
del governo delle aree metropolitane, viene visto oggi, in certa pubbli-
cistica, come una soluzione “miracolosa” alla crisi economica attuale. È 
da tempo, infatti, che sia gli attori politici sia gli studiosi del diritto indi-
cano nella ri-organizzazione efficiente del territorio urbano lo strumen-
to principale per la crescita dell’economia italiana2. Nel diritto positivo 

(1) L. Vandelli, Città metropolitane, Province, Unioni e fusioni di Comuni – La legge Delrio, 7 
aprile 2014, n. 56 commentata comma per comma, Rimini, Maggioli, 2014, p. 19.

(2) Del resto, è proprio nelle grandi realtà metropolitane che si concentrano i poli industria-
li maggiori e dove si registra il più alto tasso del Pil pro-capite rispetto ai restanti territori. Ba-
sti qui fare riferimento ai dati rinvenibili nel Rapporto Cittalia 2013 in cui si specifica che «nelle 
dieci Città metropolitane è prodotto il 34,7% dell’intero PIL nazionale (dati Istituto Tagliacarne, 
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la Città metropolitana nasce nel 1990, con la legge 1423. Essa configura 
la Provincia «come un’autorità metropolitana con specifica potestà statu-
taria», la quale «assume la denominazione di “Città” metropolitana»4, tra-
lasciando, per tale via, qualsivoglia definizione chiara del nuovo ente. 
In sintesi, la legge introduceva, a Costituzione invariata, un nuovo ente 
territoriale a “numero chiuso”, coincidente con le città di Bari, Bologna, 
Firenze, Genova, Milano, Napoli, Roma, Torino, Venezia e con i Co-
muni adiacenti che costituiscono il perimetro dell’area metropolitana5. 
La principale novità introdotta riguardava la perimetrazione territoriale 
dell’area, che era di competenza regionale, previa consultazione dei Co-
muni e delle Province interessate, salvo prevedere, in capo al Governo, 
poteri sostitutivi in caso di inadempienza6. Per quanto riguarda l’asset-
to territoriale della Città, esso si caratterizzava per una co-abitazione di 
due enti: i Comuni dell’area metropolitana – con la ridefinizione delle 
circoscrizioni7 – e la stessa Città. Al contrario, nulla di innovativo è stato 
introdotto sulla c.d. forma di governo metropolitano, la quale ricalcava, 
ictu oculi, gli organi di governo locale: Sindaco metropolitano, Giunta 
e Consiglio. In termini generali il fallimento, in questo punto, della leg-

2012); si v. aa. VV., Le Città metropolitane – Rapporto Cittalia 2013, in http://www.cittalia.it/, p. 
200. Si v. anche F. Pinto, Diritto degli enti locali, Torino, Giappichelli, 2012, p. 331. 

(3) Capo VI, “Aree metropolitane”, artt. 17-21, legge 142/1990. Parlano di «prima traduzione nor-
mativa» a. Brancasi, P. caretti, Il sistema dell’autonomia locale tra esigenze di riforma e spinte 
conservatrici: il caso della Città metropolitana, in Le Regioni, 4, 2010, p. 729. Si v. anche G. Ve-
sPerini, La legge “Delrio”: il riordino del governo locale, in Giorn. dir. amm., 8-9, 2014, p. 786 ss.

(4) Art. 17, comma 4, legge 140/1990. Tale nozione è per certi aspetti tautologica: si definisce la 
Provincia un’autorità metropolitana che prende il nome di Città metropolitana. 

(5) La scienza urbanistica parla, in modo più preciso, di conurbazione indicando quel fenome-
no di agglomerazione urbana formata dall’unione topografica di più insediamenti; si v. la voce 
conurbazione in Enc. Treccani, http://www.treccani.it/. 

(6) Si v. a. Brancasi, P. caretti, Il sistema dell’autonomia locale tra esigenze di riforma e spin-
te conservatrici: il caso della Città metropolitana, in Le Regioni, 4, 2010, p. 731: «Per garantire 
che le Regioni provvedessero tempestivamente ai numerosi e complessi adempimenti cui era-
no chiamate dal legislatore statale, era previsto un meccanismo sostitutivo che poteva portare 
all’adozione diretta di decreti legislativi istitutivi della Città metropolitana, sentiti i Comuni inte-
ressati e previo parere delle Commissioni parlamentari competenti».

(7) Art. 20, comma 1, legge 142/1990.
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ge 142/1990 – tanto che si parlò più volte di «grande incompiuta»8 – è 
da ascriversi alla previsione di un procedimento del tutto facoltativo in 
capo ad enti – Regioni e Comuni –, che per ragioni di contingenza po-
litica si trovavano (solo allora?) in conflitto con la Città metropolitana, 
la quale avrebbe di conseguenza sottratto loro gli “spazi di governo” da 
poco ottenuti9.
Tra gli interventi correttivi successivi la legge 265/199910, la quale intro-
duceva la vincolatività del procedimento istitutivo dell’area metropolita-
na. In sostanza, le Regioni non avevano più la facoltà, ma l’obbligo, per 
legge, di individuare le aree metropolitane11. Allo stesso tempo diven-
tava, invece, facoltativa l’istituzione del nuovo ente di governo dell’a-
rea: il Comune capoluogo e i Comuni limitrofi potevano istituire la Cit-
tà metropolitana attraverso un procedimento articolato e complesso12.
Se il Tuel13 non toccava l’ordine normativo disegnato dalla “Napolita-
no-Vigneri” è con la legge cost. 3/2001 che si ha l’inserimento in Costi-

(8) a. Brancasi, P. caretti, Il sistema dell’autonomia locale tra esigenze di riforma e spinte con-
servatrici, cit., p. 731.

(9) Cfr. F. Merloni, L’istituzione delle Città metropolitane – Roma: tra aspirazioni metropolitane 
e ruolo di capitale, in Le Regioni, 1, 1994, p. 9 e a. Brancasi, P. caretti, Il sistema dell’autonomia 
locale tra esigenze di riforma e spinte conservatrici, cit., p. 731, i quali parlano di una mancata 
attuazione «favorita dalla singolarità di una disciplina che prevedeva come facoltativa la decisio-
ne alla base di tutto il procedimento istitutivo del nuovo ente (la perimetrazione dell’area me-
tropolitana), mentre disponeva interventi sostitutivi (persino eccessivamente rigorosi) solo per 
gli adempimenti successivi». Si v. anche l. Vandelli, Riordino degli enti locali: l’esperienza attua-
tiva della l. 142/1990, in Le Regioni, 3, 1994, p. 692.

(10) Artt. 16-17, legge 265/1999.

(11) Art. 16, comma 2, legge 265/1999.

(12) In breve l’art. 16 prevede la convocazione di una assemblea ad hoc per l’adozione di una 
proposta di Statuto, segue l’indizione di un referendum in ciascun Comune interessato. La pro-
posta statutaria si considera valida se ottiene il voto favorevole della maggioranza assoluta dei 
Comuni. La proposta poi viene presentata dalla Regione ad una delle due Camere per l’appro-
vazione con legge. Si evince che il meccanismo della legge 265/1999 cerca di coniugare un ele-
vato grado di democraticità del percorso – di cui è emblema il referendum – e, allo stesso tem-
po, una vincolatività maggiore, seppur differenziata tra disegno dell’area metropolitana ed isti-
tuzione della Città metropolitana.

(13) Artt. 22-26, d.lgs. 267/2000. Si v. c. naPoli, n. PiGnatelli, Codice degli enti locali, Roma, Nel-
diritto, pp. 278-290. 
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tuzione del nuovo ente territoriale14. L’enfasi “federalista” che ha ispi-
rato la riforma del Titolo V ha portato alla “costituzionalizzazione”, tra 
gli enti costitutivi della Repubblica, delle Città metropolitane15 accanto 
a Comuni, Province, Regioni e Stato. Tralasciando per ragioni di sintesi 
la trattazione sulla sintassi del novellato art. 114 Cost.16, quello che rile-
va, ai fini di un generale excursus storico, è l’inserimento in Costituzio-
ne del nuovo ente di governo delle aree metropolitane17. L’introduzio-
ne delle Città metropolitane nel testo costituzionale non è altro che un 
ulteriore tentativo, in extrema ratio, di dare attuazione concreta all’isti-
tuto18. Tuttavia, la novellata previsione dell’art. 114 Cost. non ha risolto 
le aporie di fondo che hanno caratterizzato la legislazione ordinaria si-
no a qui prodotta19.

(14) Parlano di costituzionalizzazione del nuovo «ente quadro» a. Brancasi, P. caretti, Il sistema 
dell’autonomia locale tra esigenze di riforma e spinte conservatrici, cit., p. 734 e s. scaraMuzza, 
La Città Metropolitana tra successione degli interventi normativi, pronunzie della Corte costitu-
zionale e problematiche attuali, in G. Perulli (a cura di), La Città metropolitana, Torino, Giap-
pichelli, 2014, p. 115 ss. Si v. anche a. M. sandulli, Rilevanza delle norme della Costituzione sul 
regime attuale del decentramento e delle autonomie locali, in Scritti giuridici – Il Diritto costitu-
zionale, Napoli, Jovene, 1990, pp. 253-258 e F. Pizzetti, Il sistema costituzionale delle autonomie 
locali (tra problemi ricostruttivi e problemi attuativi), in Atti del L convegno di studi di scienza 
dell’amministrazione, Milano, Giuffrè, 2005, pp. 113-133.

(15) Si v. anche G. DeMuro, Art. 114, in Commentario alla Costituzione, Torino, Utet, vol. III, 2006.

(16) È utile la rilettura dei resoconti stenografici di Camera e Senato in merito alla scelta se far 
seguire alla parola ‘Provincia’ (art. 114, comma 1, Cost.) la ‘o’ disgiuntiva o la virgola. Cfr. N. Vi-
zioli, Le Città metropolitane e Roma Capitale, in T. GroPPi, M. OliVetti (a cura di), La Repubbli-
ca delle autonomie – Regioni ed enti locali nel nuovo titolo V, Torino, Giappichelli, 2001. Si par-
lò, a proposito nel nuovo art. 114 Cost., di un pentagono irregolare: «in esso sono non tre ma 
cinque gli enti che si affollano nel costituire la Repubblica mentre il triangolo è sostituito da un 
pentagono dai lati irregolari (l’esperienza ci dirà se concavo o convesso)»: così A. BarBera, Dal 
«triangolo tedesco» al «pentagono italiano», in Quaderni costituzionali, 1, 2002, pp. 85-86. Sulla 
problematica lettura del novellato art. 114 Cost. si v. anche A. BarBera, Il Titolo V tra attuazione 
e riforma, documento presentato in occasione dell’audizione presso le Commissioni Affari co-
stituzionali di Camera e Senato, in www.forumcostituzionale.it e F. Pizzetti, A. PoGGi, Il sistema 
“instabile” delle autonomie locali, Torino, Giappichelli, 2007, p. 88 ss.

(17) Alcuni autori parlano di vuoti normativi anche a livello costituzionale, si v. C. Deodato, Le 
Città metropolitane: storia, ordinamento, prospettive, in funzionepubblica.gov.it, p. 9.

(18) Si v. T. GroPPi, M. OliVetti (a cura di), La Repubblica delle autonomie – Regioni ed enti lo-
cali nel nuovo titolo V, Torino, Giappichelli, 2001, p. 222.

(19) Si v. A. Piraino (a cura di), Verso la carta delle autonomie locali – Novità, limiti, proposte, 
Roma, Donzelli, 2007; in particolare si v. il contributo di I. Nicotra, Ancora un’occasione perduta 
(pp. 59-63) e S. ManGiaMeli, Prime osservazioni sul DDL per il Codice degli enti locali (pp. 69-73).
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Alla legge cost. 3/2001 hanno fatto seguito una serie di provvedimenti 
attuativi del nuovo dettato costituzionale. In primis, la legge 131/2003 
(c.d. legge La Loggia) in cui si prevedeva una delega al Governo riguar-
dante la disciplina delle funzioni fondamentali delle Città metropolita-
ne, il procedimento istitutivo delle stesse, nonché la disciplina degli or-
gani di governo e del sistema elettorale. Come è noto, la delega non è 
stata esercitata dal Governo, lasciando quindi la portata innovativa del-
la riforma costituzionale priva di qualsiasi applicazione concreta. In se-
cundis, la legge 42/2009 (legge delega sul federalismo fiscale)20, ove si 
stabiliscono ulteriori elementi di flessibilità21. La proposta deve conte-
nere la perimetrazione dell’area metropolitana, un progetto di Statuto 
e le modalità di elezione del Presidente del Consiglio metropolitano. Il 
disegno così redatto è sottoposto al parere della Regione interessata e, 
successivamente, alla consultazione popolare attraverso l’indizione di 
un referendum confermativo su scala provinciale22. Segue l’emanazione 
di decreti legislativi per l’istituzione delle singole Città metropolitane23. 
Queste ultime disposizioni normative, che valorizzavano i cc.dd. proce-
dimenti dal basso, non hanno risolto lo stallo endemico che ha caratte-
rizzato l’istituzione del nuovo ente territoriale24. 

(20) A. Ferrara, G.M. Salerno, Il «federalismo fiscale» – Commento alla legge n. 42 del 2009, Na-
poli, Jovene, 2010. In particolare si v. il par. di A. Ferrara, Articolo 23 (Norme transitorie per le 
città metropolitane), pp. 170-183. Si v. anche B. CaraVita, Lineamenti di diritto costituzionale fe-
derale e regionale, Torino, Giappichelli, 2006, pp. 85-88.

(21) In sostanza si prevede un potere propositivo in capo al Comune capoluogo congiunta-
mente alla Provincia ovvero al Comune capoluogo congiuntamente ad almeno il 20% dei Co-
muni della Provincia interessata i quali devono rappresentare almeno il 60% della popolazione. 
Può proporre l’istituzione della Città metropolitana anche la Provincia congiuntamente ad al-
meno il 20% dei Comuni della medesima Provincia i quali devono tuttavia rappresentare il 60% 
della popolazione, ex art. 23, legge 42/2009.

(22) È previsto un quorum di partecipazione pari al 30% degli aventi diritto al voto nel caso in 
cui il parere della Regione sia negativo (art. 23, comma 4, legge 42/2009).

(23) Nel medesimo decreto deve prevedersi l’istituzione, fino alla data di insediamento dei ri-
spettivi organi così come disciplinati dalla legge di cui al comma 1, di un’assemblea rappresen-
tativa, denominata «Consiglio provvisorio della Città metropolitana», composta dai Sindaci dei 
Comuni che fanno parte della Città metropolitana e dal Presidente della Provincia (art. 23, com-
ma 6, lett. b), legge 42/2009).

(24) Si v. la pagina del sito della Camera dedicata all’attuazione delle deleghe legislative conte-
nute nella legge 42/2009, in http://www.camera.it/parlam/leggi/deleghe/09042ld.htm. 
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Dalla sintetica ricostruzione della produzione normativa pregressa pa-
re potersi dire che, per lungo tempo, sia valso l’imperativo per cui 
le Città metropolitane “non s’avessero da fare”. Prima di analizzare la 
legge 56/2014, e senza alcuna pretesa di esaustività, è necessario in-
terrogarsi sulle ragioni di tale “paralisi”, non a caso si parlò di «rifor-
ma perenne»25. Ebbene, quali sono le ragioni profonde del fallimen-
to di una istituzione, il governo dell’area metropolitana, che ha visto 
in Europa esprimere modelli, considerati da alcuni osservatori di suc-
cesso26? Oltre alla macchinosità dei procedimenti istitutivi susseguiti-
si nei vari provvedimenti adottati, oltre alla presenza di veti incrocia-
ti di difficile risoluzione, le cause vanno ricondotte all’incapacità del 
legislatore di fornire «un modello di governo per far fronte alle nuove 
esigenze espresse dalle aree metropolitane presenti sul nostro territo-
rio», trovando soluzioni legislative alla c.d. questione metropolitana27. 
Un problema – è bene precisarlo – di più vasta portata e riconduci-
bile, in sostanza, ad una incerta cultura locale, non ispirata a gelosi e 
insuperabili campanilismi. 

(25) E. Rotelli, Le aree metropolitane in Italia: una questione istituzionale insoluta, in G. Marti-
notti (a cura di), La dimensione metropolitana, Bologna, il Mulino, 1999, p. 298 ss.

(26) Si v. G.F. Ferrari, P. Galeone (a cura di), Città a confronto. Le istituzioni metropolitane 
nei paesi occidentali, Bologna, il Mulino, 2010; G. Martinotti (a cura di), La dimensione me-
tropolitana, Bologna, il Mulino, 1999; S. PiPerno, Quando la Città è metropolitana, in www.
lavoce.info, 2008 e il Rapporto CENSIS, Rileggere i territori per dare identità e governo all’a-
rea vasta. Il governo delle aree metropolitane in Europa, Roma, 2014, in www.upinet.it, pp. 
10-13 in cui si mettono a confronto i diversi sistemi di governo delle aree metropolitane pre-
senti in Europa.

(27) Così G. PiPerata, La Cttà metropolitana: definizione, istituzione e disciplina di riferimen-
to di un nuovo potere locale, A. SterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta, cit., p. 53. 
Parla invece di «forza delle tradizioni e delle consuetudini locali» R. MarraMa, I livelli di governo 
metropolitano: nuove tendenze e situazione italiana, in Studi in memoria di Vittorio Bachelet, 
vol. III, Milano, Giuffrè, 1987, p. 311. «Ma d’altronde si può credere – dati gli interessi in gioco 
– che un’autorità metropolitana, pur sempre espressione d’interessi locali, possa governare ta-
li mutamenti o non sia necessario un intervento massiccio ed energico del governo centrale sia 
sul piano degli interventi pubblici sia su quello della direzione dell’economia? Non di soli go-
verni speciali metropolitani vi è bisogno, ma di interventi speciali nelle aree metropolitane: ma 
questo è capitolo di storia istituzionale ancora da scrivere.», P. UrBani, Profili istituzionali del go-
verno locale in Italia: note minime sul problema della città, in Scritti in onore di Massimo Seve-
ro Giannini, vol. III, p. 965.



11CONTRIBUTI

2. Le Città metropolitane nella legge “Delrio”: strutture e funzioni 
(complesse), risorse finanziarie (ipotetiche)
La legge 56/2014 interviene individuando ex lege le Città metropolitane 
che andranno a costituire la Repubblica, rendendo, al contempo, vin-
colante il procedimento di istituzione. È bene premettere all’analisi di 
contenuto una lettura di sintesi sul metodo e sul procedimento segui-
to dalla legge 56/2014. Si deve infatti ricordare che la legge segue una 
fase, durata circa tre anni, di riforma del sistema locale28. Basti pensa-
re al d.l. 138/2011, convertito con legge 148/2011 che ha reso obbliga-
toria la gestione associata di funzioni per i piccoli Comuni; al successi-
vo d.l. 201/2011, convertito con legge 214/2011, in cui si è provveduto 
ad un sostanziale ridisegno delle funzioni provinciali; ed infine, al d.l. 
95/2012, convertito con legge 135/2012, che ha disposto la riduzione e 
l’accorpamento delle Province29. L’idea di un riordino per decretazione 
degli enti locali ha coinvolto anche le Città metropolitane: proprio l’art. 
18 del d.l. 95/2012 ha stabilito infatti l’istituzione delle Città metropo-
litane di Bari, Bologna, Firenze, Genova, Milano, Napoli, Reggio Cala-
bria, Roma, Torino e Venezia e la contestuale soppressione delle stes-
se Province30. A seguire, l’ormai nota sentenza della Corte costituziona-
le 220/2013 che ha annullato le disposizioni dell’art. 18 del d.l. 95/2012 
in merito all’utilizzo della decretazione d’urgenza per la riforma com-
plessiva degli enti locali31. Rileva, ai fini di una comprensione sistema-

(28) Si parlò di una «grande riforma» per decretazione, cfr. P. GianGasPero, La riforma dell’am-
ministrazione di area vasta fuori dalla logica dell’emergenza, in Le Regioni, 2, 2013, p. 275.

(29) F.S. Marini, I tentativi di riforma del governo dell’area vasta – la recente esperienza italia-
na, in A. SterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta, cit., p. 7. L’autore ricorda che, nella 
versione approvata dal Consiglio dei Ministri del d. l. 95/2012, si parlava di ‘riordino’ delle Pro-
vince e non di «accorpamento e riduzione».

(30) Art. 18, comma 2, d.l. 95/2012. 

(31) La Corte costituzionale, per riforme a carattere organico, prescrive procedimenti «necessa-
riamente protratti nel tempo, tali da poter rendere indispensabili sospensioni di efficacia, rin-
vii e sistematizzazioni progressive, che mal si conciliano con l’immediatezza di effetti conna-
turata al decreto-legge, secondo il disegno costituzionale». Su questa pronuncia si v. M. Massa, 
Come non si devono riformare le Province, in Le Regioni, 5-6, 2013; A. SeVerini, La riforma con 
decreto legge delle Province “non s’ha da fare”, in www.osservatorioaic.it, luglio 2013. Si v. an-
che aa. VV., Pareri in merito ai dubbi di costituzionalità del DDL n. 1542, 29 ottobre 2013, in 
http://www.affariregionali.it/. 
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tica della riforma degli enti locali, che gran parte delle norme contenu-
te nella legge 56/2014 coincidono, in realtà, con le disposizioni del d.l. 
95/2012, per cui è facile leggere nella “corsa” alla legge 56/2014 il tenta-
tivo di una re-introduzione, tramite legge ordinaria, della normativa pre-
cedentemente annullata dalla Corte costituzionale. Oltre alle disposizio-
ni che precedono la legge 56/2014, è necessario citare la normativa che 
(ci si aspetta) seguirà la legge 56, ovverosia, il d.d.l. costituzionale A.C. 
2613-A (Superamento del bicameralismo paritario e revisione del Titolo 
V della Parte seconda della Costituzione), approvato in prima lettura sia 
al Senato sia alla Camera32. Proprio la legge 56/2014, infatti, al comma 
5 rinvia espressamente alla riforma costituzionale33.
Tralasciando l’esame della tecnica normativa utilizzata nella legge 
56/2014 (si tratta di un articolo costituito da ben 151 commi), ci si con-
centra ora sull’analisi delle disposizioni in materia di Città metropolita-
ne. È bene specificare che la legge elude qualsivoglia problema defi-
nitorio individuando nelle Città metropolitane quegli «enti territoriali di 
area vasta»34 con specifiche funzioni35 e con altrettante finalità istituzio-
nali generali36.

(32) Si v. la Scheda di lettura del Servizio studi della Camera dei Deputati, Superamento del bi-
cameralismo paritario e revisione del Titolo V della Parte seconda della Costituzione – Sintesi 
del contenuto, 3 marzo 2015, in http://documenti.camera.it; A. Cardone (a cura di), Le proposte 
di riforma costituzionale, Napoli, Edizioni scientifiche italiane, 2014, pp. 119-125 e M. Cecchet-
ti, Sui più evidenti profili di possibile illegittimità costituzionale del D.D.L. AS 1212 (Disposizio-
ni sulle Città metropolitane, sulle Province, sulle Unioni e fusioni di Comuni), Audizione pres-
so la I Commissione permanente del Senato della Repubblica “Affari costituzionali, affari della 
Presidenza del Consiglio e dell’Interno, ordinamento generale dello Stato e della Pubblica am-
ministrazione”, Roma, 14 gennaio 2014, p. 3.

(33) Art. 1, comma 5, legge 56/2014: «in attesa della riforma del titolo V della parte seconda 
della Costituzione e delle relative norme di attuazione, le Città metropolitane di Torino, Mila-
no, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria sono disciplinate dalla 
presente legge, ai sensi e nel rispetto di quanto previsto dagli articoli 114 e 117, secondo com-
ma, lettera p), della Costituzione e ferma restando la competenza regionale ai sensi del predet-
to articolo 117». 

(34) Sul concetto di area vasta si v. G. PiPerata, La Città metropolitana: definizione, istituzione 
e disciplina di riferimento di un nuovo potere locale, in A. sterPa (a cura di), Il nuovo governo 
dell’area vasta, cit., p. 56 e C. TuBertini, Area vasta e non solo: il sistema locale alla prova delle 
riforme, in questa Rivista, 2, 2014, pp. 209-2012.

(35) Art. 1, commi 44-46, legge 56/2014.

(36) Sono finalità istituzionali generali delle Città metropolitane la cura dello sviluppo strategi-
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Comunemente la nozione di Città metropolitana muta al mutare della 
disciplina che si adopera per lo studio37; in questa sede si adotterà una 
nozione di sintesi tra le varie materie (il diritto, l’economia, la geogra-
fia, l’urbanistica, la storia, ecc.) in grado di definire in modo esaustivo 
la Città metropolitana38. Con questo concetto può intendersi quel terri-
torio, più o meno esteso, composto da Comuni – il Comune capoluogo 
e gli altri Comuni cc.dd. “satellite”39 – aventi rapporti di stretta interazio-
ne (si pensi alla gestione dei servizi integrati) e a forte sviluppo indu-
striale. A questa definizione introduttiva deve seguire la distinzione, sul 

co del territorio metropolitano; la promozione e gestione integrata dei servizi, delle infrastrut-
ture e delle reti di comunicazione di interesse della Città metropolitana; la cura delle relazioni 
istituzionali afferenti al proprio livello, ivi comprese quelle con le Città e le aree metropolitane 
europee (art. 1, comma 2, legge 56/2014). 

(37) Secondo la scienza storica le Città metropolitane sono figlie della c.d. rivoluzione indu-
striale, l’urbanistica, invece, ne studia il disegno e la planimetria, per legge coincidente con il 
territorio della precedente Provincia benché gli studi statistici ed economici rilevino macrosco-
piche differenze. Si v. per tutte la questione delle cc.dd. zone ad urbanizzazione reticolare che 
nulla hanno a che vedere con la costruzione legislativa delle Città metropolitane (art. 1, com-
mi 2 e 5, legge 56/2014).

(38) Si v. la voce ‘città’ in Dizionario etimologico della lingua italiana, Bologna, Zanichelli, 1979, 
p. 243. Per una nozione storica di Città metropolitana si v. S. RoMano, Città capoluogo, in Il Dige-
sto italiano, Torino, Unione Tip.-Editrice torinese, vol. VII, parte II, p. 207 e la voce ‘città’ in Enc. 
Italiana Treccani, Roma, Istituto Poligrafico dello Stato, vol. X, p. 472 ss. Per un primo appro-
fondimento giuspubblicistico si v. V. Cerulli irelli, La Provincia metropolitana, in www.astrid.
eu; I. Nicotra, Ancora un’occasione perduta, in A. Piraino (a cura di), Verso la carta delle auto-
nomie locali, Roma, Donzelli, 2007, p. 59; S. PiPerno, Quando la città è metropolitana, in www.
lavoce.info, 2008; A. PuBusa, Città metropolitana, in Enciclopedia del diritto, Giuffrè, Milano, 
agg. III, pp. 360-363; G. SerGes, Alla ricerca di una definizione giuridica di Città metropolitana. 
Dalla metropolitan culture dei primi del ‘900 alla Riforma Delrio, in federalismi.it, 1, 2014, in 
cui si spiega la definizione tautologica presente nella normativa e le conseguenze di un manca-
to dialogo tra il legislatore e gli scienziati delle materie di diretta connessione con lo studio del-
la Città metropolitana. Parla di «pericolosa vaghezza concettuale di fondo non tanto sulle stesse 
idee di “metropoli” e “area metropolitana”, quanto di “Città metropolitana”» A. SPadaro, Le Città 
metropolitane, tra utopia e realtà, in federalismi.it, 1, 2015, p. 3. Per uno studio interdisciplina-
re si vedano i lavori della Commissione di studio “Il Governo delle città” presso il Consiglio ita-
liano per le scienze sociali, in http://www.consiglioscienzesociali.org/. A favore di un necessa-
rio approccio multidisciplinare si v. G. BeltraMe, La pianificazione territoriale, le grandi opere, i 
progetti speciali, in Quaderni I.S.A.P., 27, 1990, che parla di un mancato approfondimento plu-
ridisciplinare, tale per cui il tema delle Città metropolitane risulta essere troppo cotto se lo guar-
diamo dal punto di vista della produzione normativa e troppo crudo nella realtà di tutti i giorni. 

(39) P. VirGa, L’amministrazione locale, Milano, Giuffrè, 1991, pp. 297-302.
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piano del significato, tra Città e area metropolitana40. Invero, se si è soli-
ti ricondurre nella prima specie l’insieme delle questioni di natura pret-
tamente giuridica e istituzionale, all’area metropolitana si riconducono 
considerazioni di fatto. Pertanto si identifica come area metropolitana 
quel territorio, più o meno omogeneo, a urbanizzazione diffusa e a for-
te sviluppo economico-sociale41. 
Le novità di maggiore interesse riguardano l’ampia potestà statutaria, la 
forma di governo delle Città metropolitane, le relazioni con gli enti lo-
cali inseriti nel perimetro dell’area metropolitana e, in ultimo, l’insieme 
delle funzioni di cui esse sono titolari.
Le Città metropolitane sono tassativamente previste per legge nel solo 
caso delle Regioni a Statuto ordinario42, e sono Torino, Milano, Venezia, 
Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria43. Il territorio 
coincide con quello della Provincia omonima, ferma restando la possi-
bilità per i Comuni adiacenti, ivi compresi i Comuni capoluogo, di ade-
rire alla istituenda Città, ai sensi dell’art. 133 Cost.44.
Sono organi della Città metropolitana il Sindaco metropolitano45, il Con-

(40) Si v. P. UrBani, Profili istituzionali del governo locale in Italia: note minime sul problema 
delle città, in Scritti in onore di Massimo Severo Giannini, vol. III, Milano, Giuffrè, 1988, pp. 
954-965.

(41) Sulla distinzione, nel piano del significato, tra Città e area metropolitana si v. S. ManGiaMe-
li, Le Città metropolitane per le politiche dell’innovazione della crescita, in www.issirfa.cnr.it; A. 
Melis, Città e metropoli: un confronto statistico, in G. Martinotti (a cura di), La dimensione me-
tropolitana, Bologna, il Mulino, 1999, p. 295 e G. SerGes, Alla ricerca di una definizione giuridi-
ca di Città metropolitana. Dalla metropolitan culture dei primi del ‘900 alla Riforma Delrio, cit.

(42) Per le Regioni Sardegna, Sicilia e Friuli-Venezia Giulia i principi previsti nella legge 56/2014 
valgono come principi di grande riforma economica e sociale, così l’art. 1, comma 5, della leg-
ge 56/2014.

(43) Art. 1, comma 5, legge 56/2014.

(44) Il procedimento è disciplinato nell’art. 1, comma 6, della legge 56/2014. Esso prevede l’ini-
ziativa del Comune, a cui segue il parere della Regione che, se contrario, comporta l’intervento 
del Governo, il quale promuove un’intesa tra Regione e Comune interessato. Se l’intesa non si 
raggiunge nei 90 giorni prescritti per legge, il Consiglio dei Ministri decide in via definitiva sulla 
presentazione di un disegno di legge alle Camere avente ad oggetto la modifica territoriale del-
la Città. Si v. criticamente B. CaraVita Di Toritto, Città metropolitana ed area vasta: peculiarità 
ed esigenze del territorio italiano, in federalismi.it, 3, 2014; diversamente A. Patroni GriFFi, Città 
metropolitana: per un nuovo governo del territorio, in confronticostituzionali.eu, giugno 2014.

(45) Art. 1, comma 8, legge 56/2014.
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siglio46 e la Conferenza47, ricalcando, per tale via, in forma però inedita, 
il classico «schema triadico»48 degli organi di governo locale. Il Sindaco 
rappresenta l’ente, convoca e presiede Consiglio e Conferenza, sovrain-
tende al funzionamento dei servizi e degli uffici e alla validità degli atti. 
Ha la possibilità di nominare un Vicesindaco tra i consiglieri e assegna-
re deleghe agli stessi49. Egli, nella prima fase applicativa, è di diritto il 
Sindaco del Comune capoluogo. La legge, tuttavia, prevede un modello 
in deroga che consiste nell’elezione diretta di Consiglio e Sindaco50. Ta-
le modello può essere scelto dalle singole Città metropolitane nella fa-
se statutaria51. Per quanto concerne il Consiglio metropolitano, esso ha 
una composizione proporzionale alla popolazione residente nella Città 
e viene eletto dagli amministratori dei Comuni compresi nell’area me-
tropolitana52. La Conferenza metropolitana si compone di tutti i Sindaci 

(46) Art. 1, comma 8, legge 56/2014.

(47) Art. 1, comma 9, legge 56/2014.

(48) M. RoVersi Monaco, Gli organi della Città metropolitana, in A. SterPa (a cura di), Il nuovo 
governo dell’area vasta, cit., p. 103.

(49) Art. 1, commi 40 e 41, della legge 56/2014.

(50) Sulle modalità di elezione diretta di Sindaco e Consiglio, il comma 22 dell’art. 1 della leg-
ge 56/2014 prescrive una contestuale articolazione del Comune capoluogo in più Comuni, per 
ovvie ragioni di equilibri politici (se si fosse optato per il mantenimento del Comune capoluo-
go si sarebbe determinata una situazione politica di stallo, da una parte il Sindaco del Comune 
capoluogo e dall’altra il Sindaco metropolitano). In deroga a quanto sopra descritto si prevede, 
per le sole Città metropolitane con popolazione superiore ai 3 milioni di abitanti – Milano, Na-
poli, Roma –, la costituzione di zone omogenee. Per un approfondimento sulla ipotetica inco-
stituzionalità di organi di governo locali non direttamente eletti si v. G. BoGGero, Il diritto all’e-
lezione diretta negli Enti locali tra Carta europea dell’autonomia locale e convenzione europea 
dei diritti dell’uomo dopo la c.d. legge Delrio, in questa Rivista, 3, 2014, p. 573 ss. 

(51) Art. 1, comma 22, della legge 56/2014. Sulla non eleggibilità del Sindaco e delle altre cari-
che rappresentative si v. E. Furno, Il nuovo governo dell’area vasta: Province e Città metropoli-
tane alla luce della c.d. legge Delrio nelle more della riforma costituzionale degli enti locali, in 
federalismi.it, 1, 2015, p. 19 ss. e A. SPadaro, Le Città metropolitane, tra utopia e realtà, in fede-
ralismi.it, 1, 2015, p. 28, ove l’autore parla di necessaria elezione diretta di almeno una delle 
due cariche (Consiglio metropolitano e Sindaco).

(52) Art. 1, comma 20, della legge 56/2014 in sui si prevede che il Consiglio metropolitano 
si compone di 24 membri nelle Città con popolazione superiore ai 3 milioni di abitanti, di 18 
membri in quelle ove la popolazione è superiore agli 800.000 abitanti e per le restanti Città il 
Consiglio si compone di 14 membri. Il Consiglio deve essere eletto entro il 30 settembre 2014 
ed il voto è ponderato. Sul punto si v. T. Tessaro, M. Lucca, Elezione degli organi della Città me-
tropolitana, in A. SterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta, cit., p. 129.
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espressione del territorio. È organo consultivo, propositivo e solo ecce-
zionalmente deliberativo53; adotta o respinge lo Statuto ed esprime pa-
reri sugli schemi di bilancio54. 
Descritti sommariamente gli organi di governo, è necessario ora pren-
dere in considerazione l’insieme delle funzioni metropolitane. La cen-
tralità di una lettura funzionale della riforma degli enti locali si rinvie-
ne chiaramente dal comma 1 dell’art. 1 della legge 56/2014, ove si par-
la esplicitamente di principio di sussidiarietà, differenziazione e ade-
guatezza. In sostanza, presupposto fondamentale del c.d. riordino degli 
enti locali è l’applicazione dell’art. 118 Cost. «quale dispositivo regolan-
te l’attribuzione delle funzioni amministrative a quegli stessi enti»55: Co-
muni (Unioni e fusioni), Province e Città metropolitane. Partire, in so-
stanza, dalle funzioni per disegnare le autonomie territoriali56. Da que-
sto assunto allora – e a differenza di Province e Comuni – la Città me-
tropolitana si classifica quale ente “strategico” per lo sviluppo econo-
mico-sociale del Paese, in ragione proprio delle funzioni fondamentali 
ad essa affidate57. È possibile classificare le funzioni fondamentali della 
Città metropolitana in funzioni di indirizzo, funzioni di pianificazione, 
funzioni di coordinamento e funzioni di supporto ai Comuni dell’area 
metropolitana58. Nella prima categoria rientra il Piano strategico metro-
politano, quale atto multisettoriale distinto dalla classica pianificazione 

(53) L. Vandelli, Città metropolitane, Province, Unioni e fusioni di Comuni, cit. p. 64.

(54) Art. 1, comma 9, legge 56/2014.

(55) A. PoGGi, Il problematico contesto istituzionale e costituzionale in cui si colloca la legge 
56/2014 (legge Delrio) in relazione alle diverse competenze legislative Stato-Regioni sull’attri-
buzione di funzioni amministrative e sulla definizione delle forme di esercizio “obbligato” delle 
stesse, in www.confronticostituzionali.eu, 14 luglio 2014.

(56) Si v. U. PototschniG, Esigenze di una nuova legislazione comunale e provinciale, in Atti del 
XXI convegno di studi di scienza dell’amministrazione “Gli enti locali nell’ordinamento regio-
nale”, Milano, Giuffrè, 1977, pp. 257-274.

(57) P. Bilancia, Regioni, enti locali e riordino del sistema delle funzioni pubbliche territoriali, 
in Rivista AIC, 4, 2014, p. 12.

(58) Si v. G. PiPerata, Le funzioni della città metropolitana, in A. SterPa (a cura di), Il nuovo go-
verno dell’area vasta, cit., pp. 140-143. Per una lettura storica della problematica individuazio-
ne delle funzioni si v. U. PototschniG, La delega di funzioni amministrative regionali agli enti 
locali, in Scritti scelti, Padova, Cedam, 1999, pp. 459-504.
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territoriale59. Esso si caratterizza per un ruolo di disegno complessivo 
della Città, proprio per questa ragione e, accanto allo Statuto, il Piano 
strategico è in potenza l’atto principale della Città60. Rientra invece nel-
le funzioni di pianificazione classica l’adozione di un Piano territoriale 
generale – non più di solo coordinamento – che comprende tutte le in-
frastrutture appartenenti alla Città61. In merito alle funzioni di coordina-
mento esse investono i servizi sociali, la mobilità e la viabilità, lo svilup-
po economico e l’informatizzazione della Città62. A questa articolazione 
complessa di funzioni fondamentali si accompagnano i commi 45 e 46 
della legge 56/2014 in cui si prevede la possibilità, in capo a Stato e Re-
gioni, di attribuire alle Città metropolitane ulteriori funzioni63.
Alla luce del complesso insieme di funzioni fondamentali – e “nelle mo-
re” di ulteriori funzioni – è doveroso interrogarsi sulle risorse assegnate al-
le Città metropolitane ex lege64. La legge 56/2014, con un automatismo di 
dubbia efficacia, individua nel patrimonio delle Province le risorse delle 
Città. L’insieme delle risorse è costituito da patrimonio, personale, risorse 
strumentali ed entrate della precedente Provincia, con l’ulteriore possibilità 
di utilizzare le risorse umane, strumentali e finanziarie di Comuni e Unioni 
presenti nell’area metropolitana65. Alcuni quesiti restano per ora irrisolti: le 

(59) Si v. S. Fantoni, Intervento al Seminario “L’avvio della Città metropolitana: primi rilievi e 
prospettive di studio”, Firenze, 24 ottobre 2014, in Osservatoriosullefonti.it, 3, 2014.

(60) Si ricorda che l’attribuzione di una funzione di pianificazione strategica è stata introdotta 
con l’emendamento 1.900 del Governo al d.d.l. 1212 in discussione al Senato, su cui è stata po-
sta la questione di fiducia. Si definisce Piano strategico quell’atto di indirizzo generale, a durata 
triennale, in cui sono contenuti gli indirizzi che l’ambito metropolitano dovrà seguire, non solo 
quindi le priorità della Città metropolitana, ma l’insieme delle amministrazioni locali compre-
se nell’area metropolitana. Cfr. D. Donati, Primi appunti per un inquadramento giuridico della 
pianificazione strategica, in A. sterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta, cit., p. 148. 
Si v. anche P. UrBani, Le funzioni di pianificazione della Città metropolitana, in www.astrid.eu. 

(61) Nella pianificazione strategica sono comprese le strutture di comunicazione, le reti dei ser-
vizi e delle infrastrutture della Città: cfr. art. 1, comma 44, lett. b), legge 56/2014.

(62) Art. 1, comma 44, lett. c), d), e), f), cit.

(63) Fermi restando l’elenco delle materie di cui all’art. 117 Cost. e i principi di sussidiarietà, 
differenziazione, adeguatezza di cui all’art. 118 Cost.

(64) Art. 1, commi 47 e 48, cit.

(65) Art. 1, comma 11, lett. b), cit. Tale previsione è ancor più irrealistica della precedente sulle 
già ridotte risorse provinciali. È difficile, infatti, immaginare Comuni ed Unioni in grado di po-
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disposizioni sulle risorse hanno subito modifiche nel tempo66, ma la sostan-
za non è cambiata: le Città metropolitane, insieme al complesso degli enti 
territoriali, concorrono al risanamento della finanza pubblica67. 

2.1 Focus sullo Statuto delle Città metropolitane quale fonte normativa
Il comma 2 dell’art. 114 della Costituzione definisce le Città metropoli-
tane enti autonomi con propri Statuti68. La dottrina maggioritaria69 collo-
ca gli Statuti degli enti locali tra le fonti secondarie70, con competenza 
riservata71 e con il solo limite del rispetto della potestà legislativa esclu-
siva statale ex art. 117, comma 2, lett. p). 
Il procedimento di approvazione dello Statuto si articola in diverse fa-
si con tempi tassativamente previsti. Il Consiglio metropolitano, entro 
e non oltre il 30 settembre 2014, approva un progetto di Statuto da tra-
smettere alla Conferenza metropolitana, la quale approva il progetto en-
tro e non oltre il 31 dicembre del medesimo anno72. Se le fasi sopra ri-
portate non vengono rispettate, può applicarsi, alla istituenda Città me-

tersi permettere la cessione di risorse. Allo stesso modo è utile leggere le disposizioni alla luce 
della ratio della riforma che ha come finalità un rinnovato coordinamento delle politiche loca-
li (v. su tutto la pianificazione generale), da cui si ricava la necessità di fare sistema anche nel-
la gestione delle risorse. 

(66) Dopo l’entrata in vigore della legge 56/2014 sono intervenuti il d.l. 66/2014 e il d.l. 90/2014.

(67) Si v. il d.l. 66/2014 e il d.l. 90/2014.

(68) Per un approfondimento storico e nozionistico si v. V. Italia, Le norme e gli atti dell’ente lo-
cale, Milano, Giuffrè, 2008, pp. 17-49.

(69) Per un’analisi delle varie posizioni in dottrina si v. M. Belletti, Le fonti dell’autonomia re-
gionale e locale, in G. caia, t.F. GiuPPoni, a. Morrone (a cura di), Quale ordinamento per gli 
enti locali?, Annali di Diritto costituzionale, anno II, vol. I, 2, 2009, p. 47 ss., anno II, vol. I, 2, 
2009, p. 47 ss., dove si ripercorrono le linee interpretative della Cassazione. Si v. anche P. Ca-
retti, Fonti statali e fonti locali dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, 5, 
2002, p. 951 ss. e L. PeGoraro, Gli Statuti degli enti locali – Sistema delle fonti e problemi di at-
tuazione, Rimini, Maggioli, 1993.

(70) F. Sorrentino, Le fonti del diritto, Padova, Cedam, 2009, p. 328. 

(71) S. GaMBino, Regioni e autonomie locali nella riforma del Titolo V della Costituzione, in 
Scritti in memoria di Livio Paladin, vol. II, Napoli, Jovene, 2004, p. 933 parla di «atti ammini-
strativi generali».

(72) La Conferenza si esprime con una maggioranza che rappresenti almeno 1/3 dei Comuni 
presenti nella Città, i quali devono rappresentare la maggioranza della popolazione residente, 
art. 1, comma 9, legge 56/2014.
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tropolitana, lo Statuto della Provincia, fino al 30 giugno 2015. In ogni 
caso, allo scadere del termine indicato si applicano i poteri sostitutivi di 
cui all’art. 8 della legge 131/200373.
Da una prima lettura si deduce l’ampiezza dei contenuti riservati all’au-
tonomia locale. Per ragioni di organicità è possibile suddividere il con-
tenuto dello Statuto in previsioni obbligatorie e previsioni facoltative74. 
Sono riconducibili al contenuto obbligatorio le norme fondamentali 
dell’organizzazione dell’ente, le attribuzioni degli organi e l’articolazio-
ne delle loro competenze, ferme restando le previsioni dei commi 8 e 
9 dell’art. 1 della legge 5675. Si aggiungono a queste ultime la previsio-
ne degli strumenti e delle modalità di coordinamento del governo me-
tropolitano (art. 11, lett. a)); la disciplina dei rapporti con Comuni ed 
Unioni del territorio – predisponendo convenzioni a vario titolo (art. 11, 
lett. b))76; le modalità attraverso cui Comuni cc.dd. esterni possano isti-
tuire accordi con la stessa Città (art. 11, lett. d)); lo Statuto, infine, de-
termina le maggioranza attraverso cui si pronuncia la Conferenza, sal-
vo quanto previsto dai commi 5-11 della legge 56 (art. 43). È invece fa-
coltà di ogni singola Città metropolitana prevedere, nello Statuto, la co-
stituzione di zone omogenee per specifiche funzioni (art. 11, lett. c)) e 
l’elezione diretta di Sindaco e Consiglio metropolitano, previa articola-
zione del territorio del Comune capoluogo in più Comuni77. Proprio da 
queste disposizioni è fuori di dubbio riconoscere un’ampiezza statuta-
ria “locale” sino ad oggi mai riscontrata78.

(73) È bene precisare che l’art. 19, comma 1, del d.l. 66/2014, convertito dalla legge 89/2014, 
è intervenuto abrogando l’art. 1, comma 13, della legge 56/2014 che prevedeva l’elezione di 
una Conferenza ad hoc per la stesura dello Statuto. Inoltre, l’art. 23, comma 1, lett. a) del d.l. 
90/2014, convertito con modifiche dalla legge 114/2014, ha, in concreto, invertito il ruolo di 
Conferenza e Consiglio, il quale, in una prima fase, aveva il compito di approvare lo Statuto. 

(74) Cfr. F. Di Lascio, Gli Statuti delle nuove Città metropolitane, in Le funzioni della Città me-
tropolitana, in A. SterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta, cit., p. 113.

(75) Art. 1, comma 10, della legge 56/2014.

(76) Si v. per es. la possibilità di stipulare convenzioni in merito all’uso di risorse e per l’eser-
cizio di funzioni.

(77) Art. 1, comma 22, della legge 56/2014. Si aggiunga che per le Città metropolitane la cui 
popolazione residente supera i 3 milioni di abitanti è prevista, come ulteriore vincolo, l’istitu-
zione di zone omogenee. 

(78) Cfr. L. Vandelli, Città metropolitane, Province, Unioni e fusioni di Comuni, cit. Sull’ampiez-
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3. La legge “Delrio” davanti alla Corte costituzionale
I dubbi di legittimità costituzionale della legge 56/2014 non hanno ca-
ratterizzato il solo dibattito dottrinale, ma hanno altresì portato alla pre-
sentazione di quattro ricorsi in via d’azione delle Regioni Campania79, 
Lombardia80, Puglia81 e Veneto82. 
La Corte costituzionale ha riunito i ricorsi in un unico giudizio e si è 
pronunciata con sent. 50/201583. Anzitutto oggetto del ricorso sono ben 
58 commi sui 151 che compongono l’unico articolo della legge 56/2014; 
in specie i commi 4-19, 21, 22, 25, 42, 48, 54-58, 60-65, 67, 69-79, 81, 83, 
89-92, 95, 105, 106, 117, 124, 130, 133 e 149. In sintesi, i profili di legit-
timità costituzionale attengono alla istituzione e alla disciplina delle Cit-
tà metropolitane; alla ridefinizione dei confini territoriali e delle compe-
tenze delle Province nonché il riordino delle funzioni di queste ultime; 
alla disciplina introdotta per fusioni ed Unioni di Comuni e, infine, alla 
previsione di programmi ministeriali di sostegno agli obiettivi della ri-
forma ex art. 9 del d.l. 95/201284. Parametri dei ricorsi sono gli artt. 1, 2, 
3, 5, 48, 97, 114, 117, commi II, lett. p), III e IV, 118, 119, 120, 123, com-
ma I, 133, commi I e II, 136, 138 e 117, comma II in relazione alla Carta 
europea dell’autonomia locale85. La decisione è una lunga serie di “non 

za statutaria rispetto alla determinazione della forma di governo locale si v. A. Lucarelli, Città 
metropolitane – Ripensare la forma di Stato ed il ruolo di Regioni ed enti locali: il modello a pi-
ramide rovesciata, in federalismi.it, 3, 2014, p. 6.

(79) Regione Campania, Reg. ric. n. 43/2014 n. parte 1, G.U. del 13/08/2014, n. 34, in www.
cortecostituzionale.it.

(80) Regione Lombardia, Reg. ric. n. 39/2014 n. parte 1, G.U. del 23/07/2014, n. 31, in www.cor-
tecostituzionale.it. È curioso rilevare che nel ricorso presentato dalla Regione Lombardia manca, 
come parametro, l’art. 133 Cost., il quale caratterizza invece i ricorsi presentati dalle altre Regio-
ni. In specie, per la Regione Lombardia, i parametri violati sono gli artt. 1, 3, 5, 48, 97, 114, 117, 
118, 119 e 120, nonché la Carta europea delle autonomie.

(81) Regione Puglia, Reg. ric. n. 44/2014 n. parte 1, G.U. del 13/08/2014, n. 34, in www.corte-
costituzionale.it. 

(82) Regione Veneto, Reg. ric. n. 42/2014 n. parte 1, G.U. del 06/08/2014, n. 33, in www.cor-
tecostituzionale.it.

(83) Si v. www.cortecostituzionale.it.

(84) Si v. il punto 2. del Considerato in diritto (Corte cost., sent. 50/2015).

(85) La Carta delle autonomie è del 15 ottobre 1985, è stata ratificata e resa esecutiva con leg-
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fondatezza”, esattamente 15 punti sui 18 decisi, ed è pertanto necessa-
rio analizzare le motivazioni addotte dalla Corte costituzionale, concen-
trando l’analisi sulle sole questioni di legittimità relative alle disposizio-
ni di legge che disciplinano le Città metropolitane. Il primo dubbio che 
la Corte risolve attiene alla supposta violazione dell’art. 117, comma 2, 
lett. p), della Costituzione86 in materia di potestà legislativa regionale e 
statale, a fronte di una mancata previsione nel novero delle materie di 
competenza esclusiva statale della “istituzione delle Città metropolita-
ne”. Il Giudice delle leggi è chiaro nel definire «assurda» l’argomenta-
zione delle ricorrenti per cui la mancata previsione testuale farebbe ri-
cadere, ictu oculi, nella competenza residuale regionale la istituzione 
delle Città metropolitane. E non parrebbe sostenibile, a rigor di logica, 
soprattutto alla luce della disposizione di cui all’art. 117, comma 2, lett. 
p), Cost., che prevede una potestà statale esclusiva proprio in materia 
di «legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali» 
delle Città metropolitane. A sostegno di una dichiarazione di non fon-
datezza la Corte costituzionale si avvale anche di argomentazioni a ca-
rattere sostanziale, definendo la Città metropolitana «ente di rilevanza 
nazionale (ed anche sovranazionale ai fini dell’accesso a specifici fondi 
comunitari)»87 e sussumendo dall’art. 114 Cost. l’esistenza di un “dove-
re” di istituzione88 e, al contempo, l’esigenza di una disciplina uniforme 
su tutto il territorio nazionale.
È, allo stesso modo, non fondata la questione di legittimità costituzio-
nale avente ad oggetto la presunta violazione dell’art. 133, comma 1, 
Cost. in relazione al procedimento istitutivo delle Città metropolitane89. 
Le argomentazioni addotte dal Giudice delle Leggi si fanno più oscure. 
In breve il ragionamento deduttivo parte dall’assunto che il legislatore, 
attraverso la legge 56/2014, ha voluto realizzare «una significativa rifor-

ge 439/1989.

(86) Si v. il punto 3.4. del Considerato in diritto.

(87) Punto 3.4.1. del Considerato in diritto.

(88) Sullo stallo istitutivo delle Città metropolitane ante e post legge cost. 3/2001 si v. quanto 
scritto nel par. 1.1.

(89) Si v. il punto 3.4.2. del Considerato in diritto.
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ma di sistema della geografia istituzionale della Repubblica»90. Questa 
riforma generale non prevede la soppressione degli enti previsti in Co-
stituzione e deve essere letta alla luce dei successivi interventi normati-
vi di rango costituzionale, ad oggi in itinere91. Inoltre, il procedimento 
prescritto all’art. 133, comma 1, Cost. vale nei confronti di singoli casi ed 
impone, come unico principio inderogabile, il coinvolgimento delle po-
polazioni locali interessate. Queste ragioni, scrive la Corte, giustificano la 
mancata applicazione delle regole procedimentali di cui all’art. 133, com-
ma 1, Cost. da parte del legislatore nazionale. A prima lettura, le motiva-
zioni utilizzate dal Giudice delle Leggi parrebbero circolari alla luce del 
riconoscimento di una «mancata applicazione»92 dell’art. 133, comma 1, 
della Costituzione la quale viene giustificata con due distinte motivazio-
ni di fatto: in primis il «complesso»93 procedimento di riforma che investe 
l’ordinamento della Repubblica e in secundis il rispetto, seppur postumo, 
del principio del necessario coinvolgimento delle popolazioni locali inte-
ressate94. Sulla lettura dei requisiti necessari per il mutamento delle circo-
scrizioni provinciali la dottrina ha molto dibattuto95, basti solo pensare sia 
al richiamato coinvolgimento delle popolazioni interessate sia anche al-
la natura del provvedimento di modifica che viene identificato, unanime-
mente, in una legge dello Stato. Resta tuttavia ferma la lettura «costituzio-
nalmente adeguata» del comma 6 dell’art. 1 della legge 56/2014 in forza, 
dice la Corte, di un principio di conservazione96. 

(90) Si v. il punto 3.4.2. del Considerato in diritto.

(91) Il Giudice delle Leggi richiama il d.d.l. costituzionale A.C. 2613-A (Superamento del bica-
meralismo paritario e revisione del Titolo V della Parte seconda della Costituzione), approvato 
in prima lettura sia al Senato sia alla Camera.

(92) Si v. il punto 3.4.2. del Considerato in diritto.

(93) Si v. il punto 3.4.2. del Considerato in diritto.

(94) Il richiamo è all’art. 1, comma 6, della legge 56/2014.

(95) Si v. A. AMorth (a cura di), Le Province, L’ordinamento comunale e provinciale – 2, Atti 
del congresso celebrativo del centenario delle leggi amministrative di unificazione, Milano, Ne-
ri Pozza, 1968, p. 41; E. Ferioli, art. 133, in R. BiFulco, A. Celotto, M. OliVetti (a cura di), Com-
mentario alla Costituzione, Torino, Utet, 2006, pp. 2548-2557 e E. Rotelli, art. 133, in G. Bran-
ca, Commentario alla Costituzione, Bologna, Zanichelli, 1990, pp. 204-212.

(96) Ult. capoverso del punto 3.4.2. del Considerato in diritto.
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Alla dichiarazione di non fondatezza delle questioni di legittimità costi-
tuzionale inerenti al riparto di competenze (ex art. 117, comma 2, lett. 
p), Cost.) e alla modifica delle circoscrizioni provinciali (ex art. 133, 
comma 1, Cost.) segue l’analisi del modello di governo metropolitano e 
degli stessi organi previsti dalla legge 56/201497. 
Per quanto riguarda l’asserita legittimità costituzionale di un modello 
di governo locale di secondo grado la Corte si avvale della preceden-
te giurisprudenza in materia di sovranità popolare, in particolare si ri-
chiamano le sentt. 96/1968, 274/2003, 365/2007 e l’ord. 144/2009. Le te-
si brevemente richiamate nella sent. 50/2015 riguardano la compatibilità 
di modelli elettivi di secondo grado con il principio democratico e con 
quello autonomistico; la non necessaria coincidenza tra sovranità po-
polare e istituti di democrazia diretta e la possibile diversificazione dei 
modelli di rappresentanza politica nei livelli di governo locale in forza 
proprio dei principi di differenziazione e adeguatezza. Seguono ulterio-
ri e distinte argomentazioni, una a carattere sostanziale ovverosia la pre-
senza, nell’ordinamento costituzionale italiano, della elezione di secon-
do grado per la più alta carica dello Stato, e l’altra, a carattere linguisti-
co, coincidente con la natura polisemantica dell’espressione “legislazio-
ne elettorale” (ex art. 117, comma 2, lett. p)), tale per cui sono possibili 
diversi modelli di elezione. Lo stesso dicasi con riguardo alla richiama-
ta Carta europea delle autonomie definita come documento d’indirizzo 
(Corte cost., sent. 325/2010) e che, in ogni caso, prescrive organi colle-
giali freely elected, a dire della Corte garanti di una effettiva rappresen-
tanza e non direttamente determinati dalle popolazioni residenti come 
sostengono invece le ricorrenti98. 
La Corte esamina poi le questioni di legittimità costituzionale relative al-
la disciplina di singole disposizioni della legge 56/201499. In merito al-
la definizione del Sindaco metropolitano, il Giudice delle Leggi dichia-
ra ragionevole – in fase di prima attuazione – un modello di individua-

(97) Punti 3.4.3. e 3.4.4. del Considerato in diritto, Corte cost., sent. 50/2015.

(98) La Corte costituzionale interpreta il principio de quo anche alla luce della dipendenza della 
carica metropolitana da quella ricoperta nel Comune di appartenenza: a tal proposito si v. l’art. 
1, comma 25, della legge 56/2014.

(99) Punti 3.4.3. e 3.4.4. del Considerato in diritto, Corte cost., sent. n. 50/2015.
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zione di tipo automatico, potendo poi la singola Città optare per un 
modello ad elezione diretta, nelle more di una suddivisione del Comu-
ne capoluogo in più Comuni. È oltremodo legittima la previsione della 
Conferenza metropolitana quale organo consultivo e propositivo stan-
te la possibilità – nel procedimento di approvazione dello Statuto – di 
attribuire allo stesso organo ulteriori competenze100. Quest’ultima argo-
mentazione della Corte, che vede nella fase di approvazione dello Sta-
tuto da parte della Conferenza metropolitana un momento di possibile 
intervento sull’atto, non sembra convincere. L’art. 1, comma 9 della leg-
ge 56/2014 afferma che la Conferenza «adotta o respinge lo Statuto e le 
sue modifiche proposti dal Consiglio», è pertanto difficile desumere dal-
la disposizione una potestà emendativa della Conferenza, bensì parreb-
be più appropriata la lettura che assegna alla stessa una competenza di 
approvazione o di respingimento secco dell’intero progetto101. Sono in-
fine legittime per la Corte le disposizioni che disciplinano le attribuzio-
ni degli organi e le articolazioni delle loro competenze, le funzioni e il 
potere statuale sostitutivo. 
In sintesi, se la pronuncia della Corte costituzionale da un lato permette 
il concreto avvio delle Città metropolitane – su cui sino ad oggi pende-
va la spada di Damocle della legittimità costituzionale – dall’altro non 
risponde con chiarezza ed esaustività ai dubbi sollevati dalle Regioni 
e ampiamente affrontati in dottrina. Allo stesso tempo, sulle Città me-
tropolitane, quasi tutte «nell’esercizio delle loro funzioni»102, pende una 
spada di Damocle di più difficile soluzione relativa alle risorse che de-
termineranno, in concreto, l’avvio del nuovo ente territoriale. 

4. Riflessioni conclusive: l’autonomia locale nella legge “Delrio”
Se le risposte della Corte costituzionale sono arrivate, molti sono i que-
siti ancora aperti. La legge “Delrio” garantisce spazi di autonomia alle 
Città metropolitane? Vi è nel rapporto mezzi-fini coerenza? In altre pa-

(100) Punti 3.4.3. e 3.4.4. del Considerato in diritto, punto b).

(101) Si v. inoltre l’art. 23, comma 1, lett. a) del d.l. 90/2014, convertito con modifiche dalla leg-
ge 114/2014, il quale ha determinato l’inversione del ruolo di Conferenza e Consiglio nel pro-
cedimento statutario. 

(102) Corte cost., sent. n. 50/2015.
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role, le Città metropolitane saranno in grado di entrare nel pieno eser-
cizio delle proprie funzioni?
Tutte queste domande richiamano alla mente l’annosa questione 
dell’autonomia locale e dei suoi confini costituzionali. Non è questa la 
sede per una trattazione esaustiva del principio autonomistico. Si preci-
sa tuttavia che l’art. 5 della Costituzione sancisce il riconoscimento e la 
promozione dell’autonomia degli enti locali quale «principio positivo»103 
a cui guarda l’intero Titolo V della Costituzione. Dal riconoscimento 
dell’autonomia deriva la titolarità in capo a Comuni, Città metropolita-
ne e Regioni di potestà pubbliche finalizzate al perseguimento degli in-
teressi delle collettività che rappresentano104. Ne discende, con un gra-
do maggiore di specificazione, che si avrà autonomia allorché siano ga-
rantiti agli enti locali un indirizzo politico-amministrativo proprio e la 
contestuale previsione di prerogative quali il carattere elettivo (diretto 
o indiretto) degli organi, la previsione di funzioni adeguate agli interes-
si locali e i corrispondenti mezzi finanziari105. Seppure la definizione di 
autonomia – la cui aleatorietà è stata spesso evidenziata dalla dottrina – 
sia stata individuata più come negazione di caratteri che contengono li-
miti o vincoli106 piuttosto che come definizione reale e puntuale, si può 
affermare che per autonomia può intendersi la potestà di darsi proprie 
regole giuridiche e disciplinare con esse la propria organizzazione e la 
propria attività107. 

(103) Sul punto C. EsPosito, Autonomie locali e decentramento amministrativo nell’art. 5 della 
Costituzione, in La Costituzione italiana – Saggi, Padova, Cedam, 1954, pp. 67-85. 

(104) Si v. S. Bartole, F. MastraGostino, L. Vandelli, Le autonomia territoriali, Bologna, il Muli-
no, 1984, p. 230.

(105) Si v. G. Rolla, L’autonomia delle comunità territoriali – Profili costituzionali, Milano, 
Giuffrè, p. 36 e D. Granara, Il principio autonomistico nella Costituzione, Torino, Giappichelli, 
2013, p. 185. Sulla visione storico-politica delle autonomie si v. A. BarBera, Governo locale e ri-
forma dello Stato, Roma, Editori Riuniti, 1978, pp. 6-10.

(106) Così M. S. Giannini, Autonomia pubblica, in Enciclopedia del diritto, IV vol., Milano, Giuf-
frè, 1959, p. 356.

(107) Si v. V. Italia, Per l’autonomia degli enti locali, Milano, Giuffrè, 2007, p. 3. Nelle pagine 
seguenti l’autore esplicita anche l’esigenza di prevedere un’autonomia differenziata a seconda 
dell’ente locale in oggetto. In sostanza egli sostiene un rapporto inversamente proporzionale 
tra la dimensione dell’ente locale e il grado di autonomia garantito: più autonomia ai Comuni, 
meno a Province e Città metropolitane.
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Al di là dunque delle teorizzazioni sul concetto di autonomia, al di là, 
altresì, dell’analisi sintetica della legge “Delrio”, per comprendere se e 
“quanta” autonomia è garantita alle Città metropolitane non resta che leg-
gere comparativamente gli Statuti sinora approvati. Al momento in cui si 
scrive sono stati approvati tutti gli Statuti eccetto quello di Venezia. 
Come si sono comportate, dunque, le Città metropolitane? Hanno occu-
pato i pochi spazi di autonomia consentiti dalla legge “Delrio” ovvero si 
sono attenute al testo normativo? Per rispondere con metodo sistemati-
co si procede esaminando gli Statuti in tema di: principi generali, fun-
zioni, organi (e modalità di elezione) e risorse.
Da che esiste potestà statutaria il titolo dedicato ai principi generali rap-
presenta il terreno più proficuo di sperimentazione – sia di forma sia 
di contenuto – per le amministrazioni territoriali. Le Città metropolita-
ne confermano generalmente questa tendenza. Già nel definire la Città 
metropolitana quale ente di area vasta alcune Città scelgono di ribadire 
– con un linguaggio assertivo – la titolarità di un’autonomia108, al di là 
della previsione costituzionale. Tra le curiosità principali rileva la scelta 
di due Città, Milano109 e Bari110, le quali elencano testualmente tutti i Co-
muni che compongono la Città metropolitana. Tale scelta, che parreb-
be dipendere da un tentativo di contemperamento delle esigenze mu-
nicipaliste, ha come possibile conseguenza la necessità di modificare lo 
Statuto nella misura in cui Comuni limitrofi chiedano l’adesione alla Cit-
tà metropolitana, ex art. 1, comma 6 della legge 56/2014. 
Altre Città inseriscono nel dettato normativo dello Statuto caratteristiche 
geografiche, storiche e rupestri111 che contraddistinguono la propria Città: 

(108) Così Milano che parla solo di ente autonomo (art. 1, comma 1, dello Statuto della Città 
metropolitana di Milano), così le Città metropolitane di Bari (art. 1, comma 1, dello Statuto del-
la Città metropolitana di Bari), Bologna (art. 1, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana 
di Bologna), Genova (art. 1, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Genova), Ro-
ma (art. 1, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale) e Torino (art. 1, 
comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Torino) le quali specificano il concetto fa-
cendo seguire alla parola autonomia gli aggettivi normativa, amministrativa e finanziaria. Non 
parla, invece, di autonomia lo Statuto della Città metropolitana di Firenze.

(109) Art. 2, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Milano.

(110) Art. 3, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Bari.

(111) Così Bari, si v. l’art. 3, comma 2, dello Statuto della Città metropolitana.
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Bari riconosce la specificità del Parco nazionale dell’Alta Murgia112, Bolo-
gna inserisce un preambolo con funzione storica e riassuntiva del percor-
so istitutivo della Città113, Roma individua nel suo territorio «il punto d’in-
contro tra culture, religioni e popoli diversi»114, Genova valorizza «la di-
mensione marittimo-portuale»115 e, da ultimo, Napoli parla espressamen-
te di «nuova Città»116. 
È sicuramente nell’enunciazione di diritti e principi – spesso confusi e 
sovrapposti tra loro – che le Città metropolitane esercitano il maggiore 
grado di autonomia. Pare però difficile definire le enunciazioni dei prin-
cipi vero esercizio di autonomia, stante, in ultima analisi, la competenza 
del legislatore nazionale. Tale tesi è confermata dalla storica giurispru-
denza della Corte costituzionale117 in merito all’efficacia normativa del-
le norme di principio presenti negli Statuti regionali. La Corte definisce 
tali norme mere enunciazioni con funzione culturale ovvero politica e 
non già norme a carattere prescrittivo da collocare sul piano dei convin-
cimenti espressivi delle diverse sensibilità politiche presenti nella comu-
nità regionale al momento dell’approvazione dello Statuto118. 
Non stupirà quindi un’estensione della lettura giurisprudenziale sopra 
riportata agli Statuti delle Città metropolitane stante, al di là di tutto, la 
loro classificazione, nel sistema delle fonti, quali atti secondari a com-
petenza specializzata. 

(112) Art. 3, comma 2, cit.

(113) Nel preambolo dello Statuto della Città metropolitana di Bologna sono citati, quale fon-
damento del nuovo ente di area vasta, l’Accordo per la Città metropolitana di Bologna del 1994 
e il Piano strategico del 2013.

(114) Il comma procede riconoscendo Roma quale centro della cristianità e quale centro de-
terminante in tutti i più importanti accadimenti storici (art. 1, comma 5, dello Statuto della Città 
metropolitana di Roma Capitale).

(115) Art. 5, comma 3, dello Statuto della Città metropolitana di Genova.

(116) Statuto della Città metropolitana di Napoli, preambolo.

(117) Si v., per tutte, le sent. nn. 372, 378, 379 del 2004 in cui la Corte costituzionale dubita del-
l’“efficacia giuridica” delle proclamazioni di principio presenti negli Statuti regionali.

(118) Si v. V. Onida, Relazione in occasione della conferenza stampa del Presidente Valerio Oni-
da – la giustizia costituzionale nel 2004, in www.cortecostituzionale.it. Si v. anche A. Anzon, 
La Corte condanna all’“inefficacia giuridica” le norme “programmatiche” degli Statuti regiona-
li ordinari, in Rivista AIC, 2004 e A. D’Atena, I nuovi Statuti regionale ed i loro contenuti pro-
grammatici, 2007, in http://www.issirfa.cnr.it/ in cui l’autore definisce «sdrammatizzante» l’at-
teggiamento della Corte costituzionale.
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Al di là delle prescrizioni della Corte tutti gli Statuti codificano diritti (e 
nuovi diritti) e principi che orienteranno l’azione di governo dell’ente, 
tranne la Città metropolitana di Firenze119. In particolare la Città di Ba-
ri garantisce a tutti il «diritto alla cura e alla bellezza»120, Bologna assicu-
ra la tutela della «cittadinanza digitale» quale eguale diritto ad accedere 
alla rete Internet121 e la Città di Roma Capitale, dopo aver definito il di-
ritto allo studio e il diritto al lavoro una priorità e un fondamentale in-
vestimento, si impegna a contrastare qualsiasi forma di violenza dome-
stica122. Se la Città di Genova, attraverso enunciati a carattere generale, 
promuove e sostiene i diritti umani, il dialogo interreligioso, il dialogo 
tra i popoli e la pace123, Napoli invece limita la promozione del con-
fronto tra culture e dell’integrazione alle sole persone che si riconosco-
no nei valori della Costituzione italiana e «che partecipano allo sviluppo 
economico e sociale della comunità metropolitana»124. Ancora, Milano 
individua la famiglia quale formazione sociale titolare di garanzie parti-
colari125 e Torino prevede, in un lungo elenco, tutti i principi che orien-
tano l’azione della Città126. 
In generale tutte le Città metropolitane riconoscono e garantiscono il 
“diritto” alla partecipazione127.

(119) L’assenza nello Statuto di Firenze di principi ulteriori rispetto a quelli previsti ex lege è 
da ricondurre alla scelta degli organi metropolitani, i quali hanno sempre inteso la Città quale 
ente di area vasta con compiti di organizzazione e gestione delle autonomie locali presenti nel 
territorio.

(120) Art. 2, comma 6, dello Statuto della Città metropolitana di Bari.

(121) Art. 11, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Bologna. Si precisa che tale 
“diritto” è contenuto nel Titolo II dello Statuto in esame.

(122) Art. 1, commi 9 e 10, dello Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale. Il contra-
sto alla violenza di genere ed il richiamo alla Convenzione di Istanbul sono presenti anche nel-
lo Statuto della Città metropolitana di Milano (art. 4, comma 6).

(123) Art. 6, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Genova.

(124) Art. 1, ult. comma, Statuto della Città metropolitana di Napoli (al momento in cui si scri-
ve lo Statuto risulta approvato dalla sola Commissione).

(125) Art. 4, comma 3, dello Statuto della Città metropolitana di Milano.

(126) Art. 1, comma 5, lett. a)-q), dello Statuto della Città metropolitana di Torino. L’elenco, lun-
go e dettagliato, va dalla previsione della fraternità quale condizione dell’agire politico (lett. q)) 
a svariate declinazioni della tutela dell’ambiente e dello sviluppo sostenibile.

(127) L’unica peculiarità attiene allo Statuto della Città metropolitana di Bologna in cui la par-
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Di tutt’altra ampiezza è l’autonomia esercitata dalle Città metropolitane 
in merito alle funzioni. Si prenda ad esempio la pianificazione strate-
gica (ex art. 1, comma 44, lett. a), della legge 56/2004). Nel merito po-
che sono le Città che hanno introdotto procedure o contenuti ulterio-
ri rispetto al dettato normativo, se non la previsione del metodo parte-
cipativo (quale enunciazione di principio, priva cioè di specificazioni). 
Le uniche peculiarità riguardano la Città di Milano che richiede la mag-
gioranza assoluta dei componenti del Consiglio per l’approvazione128 e 
la Città metropolitana di Napoli la quale non solo prevede una mag-
gioranza assoluta per l’approvazione dell’atto, ma richiede la previa ac-
quisizione del parere della Conferenza metropolitana e del Forum me-
tropolitano129. Se nel procedimento di adozione la vere differenze so-
no quelle sopra elencate, in merito al contenuto diverse sono le enun-
ciazioni, sempre di principio, che caratterizzano diversi Statuti. Per tutte 
si vedano la Città di Bari che affida al Piano strategico il compito di ri-
durre e prevenire l’inquinamento130 e la Città metropolitana di Roma la 
quale «assicura la correlazione tra lo sviluppo della Città metropolitana 
e lo sviluppo nazionale, europeo e internazionale»131. 
Lo stesso dicasi per la funzione di pianificazione territoriale. Anche qui i 
principali esercizi di autonomia delle Città non hanno riguardato forma 
e procedimento bensì contenuto e obiettivi che le stesse si sono prefis-
sati. A tal proposito si va da una generale e unanime tutela dell’ambien-
te e dello sviluppo sostenibile al contenimento del consumo del suolo132 

tecipazione costituisce titolo a sé stante (Titolo II, Partecipazione popolare e trasparenza ammi-
nistrativa) e allo Statuto della Città metropolitana di Milano, la quale in un Titolo a parte elenca 
tutti gli istituti di partecipazione. La Città metropolitana di Napoli si spinge oltre: non solo pre-
vede un Titolo specificatamente dedicato ai processi di partecipazione, ma disciplina organismi 
di partecipazione a carattere obbligatorio quali il Forum metropolitano (che interviene in me-
rito al Piano strategico della Città metropolitana) e il Forum Giovani (art. 14, Statuto della Cit-
tà metropolitana di Napoli). 

(128) Art. 34, comma 7, dello Statuto della Città metropolitana di Milano. La medesima mag-
gioranza è richiesta per l’adozione del Piano territoriale ed ambientale ex art. 36, comma 8.

(129) Artt. 31, 32 dello Statuto della Città metropolitana di Napoli.

(130) Art. 8, comma 5, dello Statuto della Città metropolitana di Bari.

(131) Art. 7, comma 2, dello Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale.

(132) Art. 8, comma 5, dello Statuto della Città metropolitana di Bari.
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sino alla tutela delle generazioni future133 e al contrasto del cambiamento 
climatico134. Alcune Città hanno poi scelto di dotarsi di ulteriori strumen-
ti normativi per l’esercizio delle funzioni: Roma e Bari hanno previsto un 
Piano della mobilità metropolitana135 e il Consiglio metropolitano di Fi-
renze si dota della Carta generale dei servizi al cittadino136. 
Al di là delle previsioni di principio e delle funzioni che si caratterizza-
no per un’autonomia più formale che realmente esperibile in concreto, 
priva in sostanza di prescrittività ovvero di effettiva disponibilità da par-
te dell’ente territoriale, è bene volgere lo sguardo agli organi e alle mo-
dalità elettive degli stessi. 
Partendo dal Consiglio metropolitano si registra una generale riprodu-
zione negli Statuti delle disposizioni di legge. La quasi totalità delle Cit-
tà metropolitane ha optato per le elezioni di secondo grado con le sole 
eccezioni di Roma137, Milano138 e Napoli139, che hanno previsto l’elezione 
diretta del Consiglio. Tale scelta è da attribuire alla possibilità, per le Cit-
tà metropolitane con popolazione superiore ai tre milioni di abitanti, di 
non dover procedere allo scorporo del Comune capoluogo in più Comu-
ni, ma alla sola individuazione di zone omogenee140. Per quanto riguar-
da l’organizzazione e il funzionamento si rimanda ad un apposito rego-
lamento da approvare a maggioranza assoluta dei componenti del Con-
siglio. Di fatto pochi sono gli Statuti che inseriscono prescrizioni di det-
taglio, la maggior parte demanda la facoltà – non già l’obbligo – al Re-
golamento. Diversamente la Città di Roma prevede, quale contenuto ob-

(133) Art.13, comma 3, dello Statuto della Città metropolitana di Bologna.

(134) Art. 13, comma 2, dello Statuto della Città metropolitana di Torino.

(135) Art. 10, comma 2, dello Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale e art. 11, com-
ma 3, dello Statuto della Città metropolitana di Bari.

(136) Tale Carta contiene i livelli minimi di servizio assicurati agli utenti ex art. 8, comma 2, lett. b), 
dello Statuto della Città metropolitana di Firenze.

(137) Art. 16, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale.

(138) Art. 16, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Milano.

(139) Art. 18, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Napoli.

(140) Art. 1, comma 22, della legge 56/2014. La legge prescrive non solo di inserire nello Sta-
tuto la previsione delle zone omogenee, ma anche di dotare di autonomia amministrativa le 
zone individuate.



31CONTRIBUTI

bligatorio del Regolamento, la costituzione di un Ufficio di presidenza141, 
mentre Genova prescrive la regolamentazione dei gruppi consigliari142. 
È attraverso la lettura della disciplina statutaria in materia di Conferen-
za metropolitana che si registra un esercizio maggiore di autonomia. Le 
principali differenze riguardano la maggioranza necessaria per adotta-
re le deliberazioni e le materie su cui è necessario che la stessa espri-
ma un parere, nonché, in ultimo, la vincolatività o meno dello stesso. 
In merito alla maggioranza necessaria per le deliberazioni la maggior 
parte delle Città metropolitane ha optato per la medesima maggioranza 
prevista per l’approvazione dello Statuto, ex art. 1, comma 9, della leg-
ge 56/2014143. Si discostano in peius: la Città metropolitana di Roma che 
prevede il voto favorevole di un quarto dei membri della Conferenza i 
quali devono rappresentare almeno il quaranta per cento della popola-
zione144; Firenze che prescrive il voto favorevole del 25% dei presenti, 
in rappresentanza del 40% della popolazione e Torino il cui Statuto ri-
chiede il voto favorevole di un quarto dei membri i quali devono rap-
presentare almeno la maggioranza della popolazione145. Proprio Torino 
riveste la Conferenza di un ruolo marcatamente decisorio rispetto alle 
restanti Città metropolitane prevedendo un parere vincolante – espres-
so a maggioranza assoluta – per l’adozione del Piano strategico metro-
politano e del Piano territoriale generale146. 
Come per gli altri organi lo stesso può dirsi per il Sindaco metropolita-
no. Le Città di Roma147, Milano148 e Napoli149 dispongono l’elezione di-

(141) Art. 17, comma 3, lett. f), dello Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale.

(142) Art. 16, comma 5, dello Statuto della Città metropolitana di Genova.

(143) La maggioranza richiesta coincide con il voto favorevole di 1/3 dei componenti della 
Conferenza i quali devono rappresentare la maggioranza della popolazione della Città metro-
politana.

(144) Art. 21, comma 6, dello Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale.

(145) Art. 24, comma 7, dello Statuto della Città metropolitana di Torino.

(146) Art. 24, comma 4, cit.

(147) Art. 22, comma 2, dello Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale.

(148) Art. 20, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Milano.

(149) Art. 18, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Napoli.
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retta dell’organo di vertice. Per il resto l’unico vero esercizio di autono-
mia consiste nella previsione, variamente definita, di una sorta di Giun-
ta convocata dal Sindaco e composta dal Vicesindaco e dai consiglieri 
delegati, ex art. 1, comma 41 della legge 56/2014150. 
Infine sulle risorse finanziarie poche Città metropolitane hanno espres-
so nello Statuto modalità differenti ed innovative (si pensi alle collabo-
razioni con il privato), anzi nella maggior parte dei casi mancano, negli 
Statuti, disposizioni dedicate alla disciplina di bilancio. Così dicasi per 
Bari, che pure enunciava tra i principi generali il fine di realizzare eco-
nomie di scala151 e per Bologna, Firenze, Roma Capitale e Torino. Diver-
samente dispone lo Statuto della Città metropolitana di Genova, dove 
si dichiara che l’autonomia finanziaria della Città è assicurata da risorse 
proprie, da trasferimenti erariali e regionali152, e lo Statuto di Milano, la 
cui attenzione generale verso la popolazione residente investe anche le 
disposizioni in materia finanziaria. Precisamente Milano prescrive l’uti-
lizzo di strumenti innovativi per la formazione del bilancio quali il gen-
der budgeting153 e la valutazione della performance organizzativa da 
parte di soggetti indipendenti154.
In sostanza per le questioni economiche si registra un generale divario 
tra gli obiettivi enucleati nelle disposizioni sullo sviluppo economico, 
generalmente innovative e proiettate all’ammodernamento (informatiz-
zazione dei procedimenti, attenzione allo sviluppo sostenibile) e la di-
sciplina delle risorse finanziare delle Città metropolitane, spesso assen-
ti nei testi statutari esaminati. A tale mancanza la lettura che parrebbe 
essere più realistica riconduce la generale situazione finanziaria – poco 
autonoma – degli enti territoriali che, se nell’unità della Repubblica de-
vono concorrere al risanamento della finanza pubblica, di certo hanno 

(150) Così Bologna (art. 34 dello Statuto), Genova (art. 15, comma 6, dello Statuto), Milano (art. 
22, comma 3, dello Statuto), Torino (art. 16, comma 5, dello Statuto) e Napoli (art. 23, Confe-
renza dei consiglieri delegati).

(151) Art. 1, comma 3, dello Statuto della Città metropolitana di Bari.

(152) Art. 38, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Genova. 

(153) Art. 54, comma 2, dello Statuto della Città metropolitana di Milano.

(154) Art. 56, comma 1, dello Statuto della Città metropolitana di Milano.



33CONTRIBUTI

perso e perdono quel grado minimo di autonomia finanziaria che si le-
ga indissolubilmente all’autonomia politica155 degli stessi.
In generale pare potersi dire che le Città metropolitane “si sono fatte” 
e che gli spazi di autonomia previsti dalla legge “Delrio” siano stati in 
concreto esperiti, in una forbice di intensità che varia al variare sia della 
Città in esame sia soprattutto dell’oggetto della disciplina.
In conclusione è lecito affermare che quello che manca – ed è sino ad 
ora mancato – è una cultura delle autonomie locali156 in grado di gui-
dare il percorso politico-costituzionale del legislatore e dei legislatori si-
nora succedutisi. Tale assenza si può ricondurre ad una serie di fattori 
spesso storicamente trascurati. Una ragione risiede nell’assenza di una 
conoscenza storica delle autonomie locali, nelle loro evidenti differen-
ze; un conto sono i Comuni, la loro storia, altro invece sono le Città 
metropolitane la cui esistenza è più che altro riconducibile ad esigenze 
contemporanee157. Un’altra importante motivazione è da ricercarsi nel-
le ragioni della scienza economica. Disciplina quest’ultima che da fatto 
concreto – la crisi finanziaria prima, economica e sociale poi – ha in-
fluenzato direttamente la costruzione delle regole di diritto costituzio-
nale158 a partire dal disegno delle autonomie locali. 
In ogni caso ora siamo di fronte ad enti non solo scritti in testi norma-
tivi, ma reali, ovvero nel pieno esercizio delle loro funzioni, come ha 
ricordato la Corte, e solo l’osservazione costante degli sviluppi degli 
stessi potrà fornire risposte ai dubbi sollevati dalla dottrina. Sarà, in al-

(155) F. Gallo, L’autonomia tributaria degli enti territoriali, Bologna, il Mulino, 1979.

(156) Si v. l’analisi storica e politica di E. Rotelli, L’alternativa delle autonomie – Istituzioni lo-
cali e tendenze politiche dell’Italia moderna, Milano, Feltrinelli, 1978, p. 309 ss. In particola-
re alla p. 329 l’autore evidenzia come la discussione sulle autonomie non possa essere separa-
ta dalle considerazioni in merito «allo sviluppo non soltanto del sistema politico, ma anche di 
quello socio-economico».

(157) Sul punto V. Cocozza, Qualche riflessione sull’esperienza dell’autonomia territoriale in 
Italia, in Rassegna di diritto pubblico europeo, 2, 2013, p. 9.

(158) Si v. A. Morrone, Pareggio di bilancio e Stato costituzionale, in Lavoro e diritto, 3, 2013, 
in particolare p. 373 ss. Sull’incidenza dell’economia sull’organizzazione dello stato decentrato 
si v. per tutti G. Gardini, Le autonomie ai tempi della crisi, in questa Rivista, 3, 2011, p. 464. En-
trambi gli autori – allontanandosi dal coro pessimistico – evidenziano le possibili ricadute po-
sitive di un ridisegno delle autonomie territoriali alla luce della esigenza di risanamento eco-
nomico nazionale.
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tri termini, necessario monitorare l’esercizio della potestà regolamenta-
re degli stessi, soprattutto nell’organizzazione interna degli organi, sa-
rà, inoltre, fondamentale leggere – nell’insieme delle disposizioni che 
disciplinano la finanza locale – i bilanci di previsione e consuntivi del-
le Città metropolitane per analizzare l’autonomia in concreto degli en-
ti “che si sono fatti”.
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Lo Statuto della Città metropolitana  
di Bari

Marco Brocca

Lo Statuto delinea la Città metropolitana di Bari quale «ente territoriale di 
area vasta», secondo il modello della legge 56/2014. Di essa sono recepite in-
tegralmente le norme organizzative e funzionali e sono sviluppati i profili 
lasciati aperti e rimessi all’autonomia statutaria (funzioni del Consiglio me-
tropolitano, definizione delle maggioranze degli organi collegiali, nomina del 
Vicesindaco, rapporti con gli enti locali, ecc.). Emerge soprattutto la forma di 
governo di “ente di secondo grado”, per la mancata previsione dell’elezione 
diretta dei consiglieri e del Sindaco metropolitani.

1. Il contesto normativo 
Lo Statuto costituisce il primo, significativo banco di prova per il model-
lo di Città metropolitana delineato dalla legge 7 aprile 2014, n. 56, co-
stituendo una sorta di “carta d’identità” che suggella la fisionomia del 
nuovo ente e ne accompagna l’effettivo avvio1. 
Il dato normativo riferito all’atto statutario riflette la concezione del le-
gislatore della centralità che l’ente metropolitano dovrebbe assumere 
nel governo locale2, ma in controluce lascia trasparire le incertezze e 

(1) Nelle intenzioni del legislatore l’adozione dello Statuto (da assolvere entro il 31 dicembre 
2014) precede il subentro della Città metropolitana alla Provincia omonima (dal 1° gennaio 
2015), con l’avvertenza che la mancata approvazione comporta l’applicazione dello Statuto del-
la Provincia e, dal 1° luglio 2015, l’attivazione da parte del Governo del potere sostitutivo (art. 
1, commi 15-17, legge 56/2014).

(2) Di “ruolo centrale” da riconoscere alle Città metropolitane parla la relazione illustrativa del 
d.d.l. AC 1542, convertito nella legge 56/2014, che spiega: «la missione essenziale delle Città me-
tropolitane è infatti di porsi in qualche modo alla testa della ripresa dello sviluppo e del rilancio 
del nostro sistema economico e produttivo. Più della metà della popolazione italiana vive nelle 
Città metropolitane, e più della metà del PIL annuale è prodotto in queste aree. In queste aree 
sono collocati i nostri centri di ricerca di maggiore peso e prestigio, le Università più avanza-
te, le strutture finanziarie portanti del Paese. In queste aree sono collocate le sedi delle impre-
se più rilevanti e delle multinazionali più prestigiose. Queste aree costituiscono i nodi portan-
ti del nostro sistema di servizi, della nostra rete dei trasporti sia via terra che via mare e cielo, 
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le fragilità, se non le contraddizioni, di un processo riformatore che re-
sta incompiuto.
In questa lettura ambivalente del quadro normativo emerge, anzitutto, 
la valorizzazione dell’atto statutario, con l’attribuzione di contenuti ine-
diti rispetto al modello tradizionale (quello tracciato per gli enti locali 
dal d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267)3, che dovrebbero tradurre le potenzia-
lità del nuovo ente. Lo Statuto non soltanto è concepito quale “Carta” 
dei principi e dei fini istituzionali, declinazione, peraltro, di quelle «fina-
lità istituzionali generali» enunciate dall’art. 1, comma 2, legge 56/2014, 
e fonte delle regole fondamentali per l’organizzazione e il funziona-
mento della Città, ma costituisce l’atto deputato a sancire scelte basila-
ri per l’ente tra quelle rese possibili dalla legge. Il legislatore statale, in-
fatti, ha vagheggiato un modello organizzativo «cedevole»4, ossia rimes-
so a possibili variazioni ad opera della Città metropolitana in relazione 
a profili essenziali: da un lato, la forma di governo, sul piano della rap-
presentatività degli organi di governo, in quanto alla soluzione operata 
ex lege di preposizione del Sindaco del Comune capoluogo alla carica 
di Sindaco metropolitano e di elezione di secondo grado dei compo-
nenti del Consiglio metropolitano è alternativa l’opzione statutaria per 
l’elezione diretta del Sindaco e del Consiglio metropolitano (art. 1, com-
ma 22); dall’altro, il sistema di relazioni della Città metropolitana con 
gli enti compresi nel territorio metropolitano (Comuni e Unioni di Co-
muni) e finanche con quelli esterni, secondo soluzioni differenziate, ri-

delle nostre attività più innovative. Dunque è da queste aree e dalle Città che sono chiamate a 
rappresentarle che occorre ripartire con forza e determinazione». Sottolinea il carattere «enfati-
co» e «francamente eccessivo» dei toni utilizzati dalla relazione illustrativa, «quasi da nuovo Ri-
nascimento italiano», P.L. Portaluri, Osservazioni sulle città metropolitane nell’attuale prospetti-
va di riforma, in www.federalismi.it, 1, 2014, p. 4.

(3) Di «inedita flessibilità» dello Statuto, chiamato a delineare la forma di governo e il ruolo del 
nuovo ente rispetto a quello riservato a Comuni e Unioni di Comuni, parla L. Vandelli, Città me-
tropolitane, Province, Unioni e fusioni di Comuni: la legge Delrio, 7 aprile 2014, 56 commen-
tata comma per comma, Rimini, Maggioli, 2014, p. 18. Sottolineano il potenziamento della fon-
te statutaria anche F. Pizzetti, Una grande riforma. Riflessioni su Città metropolitane, Province, 
Unioni di Comuni: le linee principali del ddl Delrio, in www.astrid-online.it, 3, 2014, 3; F. Gi-
Glioni, La riforma del governo di area vasta tra eterogenesi dei fini e aspettative autonomistiche, 
in www.federalismi.it, 1, 2014, pp. 3-4.

(4) P. Forte, Il percorso costitutivo delle città metropolitane: nascita di un ente territoriale, in 
questa Rivista, 2, 2014, p. 352 ss.
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messe appunto alla fonte statutaria, che vanno dall’esercizio associato 
delle funzioni metropolitane e di quelle comunali, eventualmente dif-
ferenziate per aree territoriali, alla delega delle funzioni e avvalimento 
degli uffici da parte dei Comuni e delle Unioni di Comuni a favore del-
la Città metropolitana e viceversa, alla costituzione di organismi inter-
medi di collegamento tra la Città metropolitana e gli enti facenti parte 
delle cc.dd. zone omogenee, alla stipula di accordi con Comuni esterni 
(art. 1, comma 11), alla ripartizione del territorio del Comune capoluo-
go, per le Città metropolitane con popolazione superiore a tre milioni di 
abitanti, in zone dotate di autonomia amministrativa (art. 1, comma 22).
Peraltro, la vis propulsiva riconosciuta allo Statuto sembra attenuarsi per 
effetto di vari fattori che riguardano lo Statuto stesso e soprattutto la fi-
sionomia complessiva della Città metropolitana. 
Si pensi al procedimento di approvazione. Esso è connotato da una tem-
pistica serrata (elezione del Consiglio metropolitano entro il 30 settembre 
2014 e approvazione dello Statuto da parte del Consiglio entro il 31 di-
cembre 2014) e da un’articolazione semplificata (la maggioranza richie-
sta, seppure qualificata5, è inferiore a quella prevista dal d.lgs. 267/2000 
per l’approvazione degli Statuti comunali e denota una inevitabile pre-
valenza del Comune capoluogo, in quanto ente più popoloso; non so-
no formalizzati momenti di confronto con i Comuni, previsti invece nelle 
precedenti leggi: ad esempio, il parere obbligatorio dei Comuni sulla pro-
posta di Statuto secondo la legge 145/2012), elementi che stridono con 
l’esigenza di massima condivisione delle scelte statutarie, resa più eviden-
te dal contenuto “rafforzato” dello Statuto, e sembrano disvelare l’obiet-
tivo primario del legislatore, di ottenere risultati politici in tempi brevi6.
Anche gli spazi decisionali in merito alla forma di governo, con l’op-
zione per l’elezione diretta del Sindaco e del Consiglio metropolitano 
in luogo dell’elezione di secondo grado, sembrano “sterilizzarsi” per la 
presenza di condizioni la cui attuazione è estremamente complessa, an-
che perché dipende dalla volontà di soggetti terzi: smembramento del 

(5) Lo Statuto è adottato con i voti che rappresentano almeno un terzo dei Comuni compresi 
nella Città metropolitana e la maggioranza della popolazione complessivamente residente (art. 
1, comma 9, legge 56/2014). 

(6) A. sandulli, Le Città metropolitane e la debolezza di Atlante, in Munus, 3, 2013, p. VI.
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Comune capoluogo in più Comuni su proposta dello stesso Comune 
capoluogo; referendum deliberativo tra i cittadini della Città metropo-
litana; istituzione dei nuovi Comuni con legge della Regione ai sensi 
dell’art. 133 Cost.; definizione del sistema elettorale con legge dello Sta-
to (art. 1, comma 22)7.
Lo Statuto sconta, soprattutto, gli elementi di precarietà insiti nella leg-
ge di riforma, per il metodo da questa seguito che disvela, come detto, 
l’obiettivo «della nascita forzosa di un ente a carattere associativo di ri-
lievo costituzionale, il cui assetto in questi termini è solo iniziale e pre-
cario, e serve solo alla sua venuta in vita, poiché la sua sistemazione a 
regime è rimessa alla comunità associata»8. 
Così la definizione del territorio metropolitano che coincide a priori 
con quello della Provincia, ma che può mutare per iniziativa dei Comu-
ni, compresi i Comuni capoluogo delle Province limitrofe, secondo il 
procedimento di cui all’art. 133 Cost., per la modifica della circoscrizio-
ne provinciale e l’adesione alla Città metropolitana (art. 1, comma 6). 
Così l’assetto delle competenze, risultante dalla intersezione delle fun-
zioni fondamentali dell’ente provinciale cui subentra la Città metropo-
litana e di quelle specificamente attribuite all’ente metropolitano dalla 
legge 56/2014 (art. 1, comma 44), che reca in sé un certo grado di mu-
tevolezza, in quanto la Città metropolitana è possibile destinataria di ul-
teriori funzioni (diverse da quelle fondamentali) nell’ambito del proces-
so di riordino delle funzioni delle Province (art. 1, comma 44) e di quel-
le devolute dallo Stato e dalle Regioni, ciascuno per le proprie compe-
tenze, in applicazione dei principi di cui all’art. 118 Cost. (art. 1, comma 
46)9. Lo stesso subentro automatico della Città metropolitana nell’orga-
nizzazione e nelle funzioni della Provincia, in disparte ogni dubbio di 

(7) Per le Città metropolitane con più di tre milioni di abitanti (Roma, Milano e Napoli) occor-
re, in luogo delle condizioni indicate, la previsione statutaria della costituzione di zone omoge-
nee e l’intervento del Comune capoluogo in termini di ripartizione del proprio territorio in zo-
ne dotate di autonomia amministrativa. 

(8) P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città metropolitane, cit., p. 355.

(9) Sottolinea il “peso” della legislazione regionale nella definizione del contenuto effettivo del-
le funzioni metropolitane, con l’effetto che la «fisionomia delle Città metropolitane, quindi, pre-
senta – per stessa scelta della legge – contorni sfumati», C. tuBertini, Area vasta e non solo: il si-
stema locale alla prova delle riforme, in questa Rivista, 2, 2014, pp. 205-206.
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legittimità costituzionale10, rischia di annodare il decollo del nuovo en-
te alle sorti del processo di revisione che sta interessando la Provincia; 
il riferimento è alla progressiva contrazione delle risorse finanziarie nei 
confronti delle Province, in parallelo con un ridimensionamento delle 
loro competenze, e all’effetto che si sta verificando di deficit dei bilanci 
provinciali che la Città metropolitana dovrà accollarsi11.
Se si allarga la visuale all’intero disegno riformatore della compagine 
governativa (il riferimento è al d.d.l. costituzionale S.1429, approvato in 
prima battuta dal Senato in data 8 agosto 2014 e, con modificazioni, dal-
la Camera il 10 marzo 2015), si acutizzano le perplessità, perché il nuo-
vo ente è confermato nello status costituzionale di ente territoriale co-
stitutivo della Repubblica (secondo l’art. 114 Cost.), pur restando ente 

(10) Per un excursus delle questioni di legittimità costituzionale si rinvia a D. Mone, Città me-
tropolitane. Area, procedure, organizzazione del potere, distribuzione delle funzioni, in www.
federalismi.it, 8, 2014, p. 10 ss. Alcune Regioni (Lombardia, Veneto, Campania e Puglia) hanno 
promosso giudizi di legittimità costituzionale, sollevando numerose censure che la Corte co-
stituzionale ha esaminato con la decisione del 24 marzo 2015, n. 50. Tutte le questioni sono 
state dichiarate infondate, secondo una serie di argomentazioni che possono così riassumersi: 
la competenza legislativa statale per la disciplina delle Città metropolitane deriva dall’art. 114 
Cost. (prima che dall’art. 117) che impone alla Repubblica il dovere della concreta istituzione 
del nuovo ente, il quale non potrebbe avere modalità di disciplina e struttura diversificate da 
Regione a Regione, anche in considerazione del fatto che l’ente è destinato a subentrare alle 
omonime Province, la cui istituzione è di competenza statale; l’iter istitutivo non contrasta con 
l’art. 133 Cost. secondo una lettura costituzionalmente adeguata, perché la legge 56/2014 pre-
vede l’iniziativa dei Comuni delle Province limitrofe ai fini dell’adesione (sia pure ex post) alla 
Città metropolitana, il che, per converso, implica la facoltà di uscita da parte dei Comuni della 
Provincia omonima, comportando quindi forme di coinvolgimento degli enti locali, confermate, 
del resto, dal richiamo dell’art. 133 Cost.; il modello di governo di secondo grado non può rite-
nersi contrario ai principi di rappresentanza democratica e di sovranità popolare, perché que-
sti principi non comportano esclusivamente l’elezione diretta degli organi di governo, ma im-
pongono una effettiva rappresentatività dell’organo rispetto alle comunità interessate e una rea-
le partecipazione dei soggetti portatori di interessi, esigenze sostanziali che possono essere as-
sicurate attraverso modelli alternativi di rappresentanza politica (anche alla luce dei principi di 
adeguatezza e differenziazione); la disciplina degli organi di governo è legittima, in quanto la 
preposizione ex lege del Sindaco del Comune capoluogo alla carica di Sindaco metropolitano è 
scelta non irragionevole in fase di prima attuazione del nuovo ente e, comunque, non è irrever-
sibile, né può ritenersi che la Conferenza metropolitana abbia competenze ridotte (soltanto «po-
teri propositivi e consultivi»), perché ulteriori competenze possono essere attribuite dallo Statu-
to, il quale è approvato dalla conferenza stessa, che, pertanto, è organo decisore delle proprie 
competenze e la stessa previsione legislativa che rimette allo Statuto le norme fondamentali di 
organizzazione dell’ente, ivi comprese le attribuzioni degli organi, è espressione della potestà 
legislativa esclusiva statale ex art. 117, comma 2, lett. p), Cost.

(11) C. tuBertini, Area vasta e non solo, cit., p. 206. 
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elettivo di secondo grado: una sorta di ente ibrido, costitutivo, ma non 
direttamente rappresentativo12. 

2. La Città metropolitana di Bari: il territorio di riferimento
La scala di livello provinciale, adottata dal legislatore per identificare 
il territorio delle Città metropolitane, consente di mettere in luce alcu-
ne peculiarità della Città metropolitana di Bari. Si tratta dell’ente con il 
minor numero di Comuni (appena 41)13, al contempo è quello in cui il 
Comune capoluogo concentra la minore percentuale di abitanti rispet-
to alla totalità della popolazione (25% circa)14: la popolazione, di circa 
1.200.000 abitanti, è distribuita nei diversi Comuni, alcuni dei quali han-
no popolazione superiore a 40 mila abitanti (Altamura, Monopoli, Co-
rato, Gravina di Puglia) e gli altri hanno una popolazione media di 15 
mila abitanti. Il ruolo trainante del Comune capoluogo, pure percepi-
to, è meno evidente per la Città metropolitana di Bari, anche perché la 
gran parte degli altri Comuni non è concentrata nell’area limitrofa al ca-
poluogo, ma è diffusa su tutto il territorio provinciale, che è molto va-
sto (pari a 3.821 Km²)15. Il territorio è tanto ampio quanto diversificato, 
estendendosi dalla costa sul mare Adriatico sino all’altopiano delle Mur-
ge, in cui insiste il Parco nazionale dell’Alta Murgia, e in esso sussisto-
no infrastrutture ambientali particolari, come sono le lame, ossia «anti-
chi corsi d’acqua che svolgono una funzione idrologica fondamentale 
per far defluire verso il mare le acque di pioggia»16. 

(12) Con indebolimento, se non svuotamento, del principio democratico e di quello autonomi-
stico: così P.L. Portaluri, Note minime sulle Città metropolitane nel d.d.l. costituzionale AS 1429 
(Renzi-Boschi), in www.federalismi.it, 8, 2014, pp. 4-5.

(13) Le Città metropolitane con il numero più elevato di Comuni sono Torino (316), Milano 
(134), Roma (121). Seguono Reggio Calabria (97), Napoli (92), Genova (67), Bologna (56), Ve-
nezia (44), Firenze (42).

(14) Genova (68,5%) e Roma (65,5%) sono i Comuni capoluogo con la quota di abitanti mag-
giore rispetto alla popolazione complessiva. Seguono Milano (41%), Torino (39%), Bologna 
(38%), Firenze (37%), Reggio Calabria (33%), Napoli e Venezia (31%).

(15) Si tratta della terza Città metropolitana per estensione territoriale, preceduta da Torino (6.829 
Km²), Roma (5.352 Km²). Seguono Bologna (3.702 Km²), Firenze (3.514 Km²), Reggio Calabria 
(3.183 Km²), Venezia (2.462 Km²), Genova (1.839 Km²), Milano (1.575 Km²) e Napoli (1.171 Km²).

(16) G. caFiero, Le Città metropolitane, in Riv. giur. mezz., 1-2, 2014, p. 51. 
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Sul piano economico, rileva la fisionomia del Comune capoluogo qua-
le città tuttora di forte industrializzazione, «esempio di città del Sud che 
non si è desertificata dal punto di vista industriale»17, nonché la presen-
za nel territorio metropolitano di sistemi produttivi locali diversificati 
per settore merceologico, ciascuno con una specifica geografia di rap-
porti economici e logistici18.
Un territorio, dunque, eterogeneo sul piano geografico, con significati-
ve evidenze ambientali, e con un tessuto urbano diffuso, connotato da 
un Comune capoluogo preminente, ma non “egemone” sugli altri Co-
muni, e dalla presenza di polarità urbane importanti dal punto di vista 
demografico ed economico.

3. Il percorso statutario
Il procedimento di approvazione dello Statuto della Città metropolitana 
di Bari prende le mosse in data 29 ottobre 2014, quando il Consiglio me-
tropolitano19 nella seduta di insediamento ha istituito una commissione 

(17) Ibidem.

(18) Ibidem. Si richiama la categoria sviluppata dall’Istat dei Sistemi locali del lavoro (sll) – uni-
tà territoriali comprendenti più Comuni contigui, il cui rilievo socio-economico emerge anche 
dall’analisi dei flussi di pendolarismo per motivi di lavoro – per evidenziare che nella Provincia 
di Bari sono presenti ben 9 sistemi locali del lavoro. 

(19) Esso è composto da 18 membri, in quanto la Città metropolitana di Bari rientra nella fascia 
delle Città con popolazione residente superiore a 800.000 e inferiore a 3 milioni di abitanti (art. 
1, comma 19, lett. b), legge 56/2014). L’elezione, avvenuta in data 12 ottobre 2014, ha portato 
ad un Consiglio così composto: i consiglieri sono espressione di tre liste e i Comuni di prove-
nienza rientrano tra quelli con maggiore popolazione e, dunque, con indice di ponderazione 
più alto, con evidente prevalenza del Comune capoluogo; in particolare, ben sei consiglieri pro-
vengono dal Comune di Bari (al quale si aggiunge il Sindaco quale componente di diritto), che 
rientra nella fascia demografica G (con popolazione tra 250.000 e 500.000 abitanti), otto pro-
vengono da sei Comuni di fascia E (con popolazione tra 30.000 e 100.000 abitanti), solo quattro 
da altrettanti Comuni di fascia D (con popolazione tra 10.000 e 30.000), a fronte di una prepon-
deranza numerica dei Comuni collocati nelle fasce demografiche più basse, di tipo D-C-A (ben 
33 su 41 Comuni). I Comuni da cui provengono i consiglieri metropolitani sono appena undici, 
peraltro espressione delle diverse aree del territorio metropolitano: Bari (con sei consiglieri), il 
Nord barese (Bitonto, con due consiglieri, e Corato, con un consigliere), il Sud barese della co-
sta adriatica e relativo entroterra (Monopoli, Polignano a Mare, Rutigliano e Conversano, ciascu-
no con un consigliere), la zona interna delle Murge, più distante dal Comune capoluogo (Gra-
vina in Puglia, con due consiglieri, Altamura, Acquaviva delle Fonti, Gioia del Colle, ciascuno 
con un consigliere). In ordine alla carica detenuta a livello comunale dai consiglieri metropo-
litani, risultano eletti ben quattro Sindaci (dei Comuni di Bitonto, Conversano, Gioia del Colle, 
Polignano a Mare), ai quali si aggiunge, come detto, il Sindaco di Bari, quale membro di diritto.
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per l’elaborazione della bozza di Statuto da sottoporre all’attenzione del 
Consiglio e della Conferenza. La commissione, composta dal Sindaco me-
tropolitano e da nove consiglieri metropolitani, ha assunto quale base di 
partenza dei lavori una bozza di Statuto predisposta dalla segreteria ge-
nerale dell’Anci e ha proceduto secondo un metodo improntato alla pub-
blicità e alla partecipazione, declinato in diverse forme: svolgimento dei 
lavori della commissione in seduta pubblica; pubblicazione sul sito web 
dell’ente, in un’apposita sezione denominata “La Provincia di Bari verso 
la Città metropolitana”, dei verbali delle riunioni della commissione e del-
le bozze dello Statuto; indizione di una open call per consentire a chiun-
que di avanzare, in via telematica, proposte e osservazioni sulla bozza 
dello Statuto; audizioni con soggetti istituzionali e non (Provincia di Ba-
ri, Anci, Parco nazionale dell’Alta Murgia, Università di Bari e Politecnico, 
Camera di Commercio, Confindustria, organizzazioni sindacali territoriali, 
ecc.); svolgimento di quattro eventi formativi (denominati “Verso la Città 
metropolitana 1.1.2015”), in altrettante macro-aree del territorio (Bari, Val-
le d’Itria, Murgiano, Conca barese).
Il Consiglio metropolitano, nella seduta del 15 dicembre 2014, apposi-
tamente convocata per discutere dello Statuto, ha adottato all’unanimità 
la proposta elaborata dalla commissione. In data 18 dicembre la Confe-
renza metropolitana, nella sua prima seduta e quale primo atto delibe-
rato, ha approvato all’unanimità lo Statuto: vi hanno partecipato trenta 
Sindaci e due commissari, rappresentativi di una popolazione di circa 
un milione di abitanti e, dunque, è stato raggiunto un quorum, struttu-
rale e funzionale, pari a circa tre quarti del plenum, di gran lunga supe-
riore a quello richiesto dalla legge 56/2014.

4. I contenuti dello Statuto. I principi e il ruolo della Città metropolitana
Il testo dello Statuto si compone di 42 articoli, suddivisi in 7 titoli con-
cernenti i «Principi generali», «Ruolo e funzioni», «Organi della Città me-
tropolitana», «Rapporti tra Città metropolitana e Comuni», «Partecipazio-
ne popolare e trasparenza amministrativa», «Amministrazione e persona-
le», «Disposizioni transitorie e finali».
La Città metropolitana di Bari è definita dall’art. 1 «ente territoriale di 
area vasta dotato di autonomia normativa, amministrativa e finanziaria» 
(comma 1), che «rappresenta la comunità, ne cura gli interessi, promuo-
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vendone lo sviluppo sociale, culturale ed economico» (comma 2). 
La connotazione quale ente comunitario appare, almeno sul piano for-
male, problematica perché non sorretta dal suo naturale corollario re-
lativo alla forma di governo, ossia la rappresentatività dei cittadini at-
traverso l’elezione diretta dei consiglieri, soluzione che non è stata op-
zionata dallo Statuto. Come è stato osservato dalla dottrina, il modello 
di Città metropolitana derivante dalla legge è di ente di secondo grado, 
che ha «funzioni di rappresentanza non “dei cittadini del territorio, ma 
delle loro comunità rappresentate dai loro amministratori”»20.
Tra i tratti distintivi delineati dalla legge, lo Statuto della Città metropo-
litana di Bari ha posto particolare accento alla “dimensione europea” 
dell’ente e, al contempo, alle specificità del territorio.
Per il primo profilo, rilevano gli enunciati obiettivi della Città di «porre 
la propria collettività ai più alti livelli della civiltà urbana europea» (art. 
2, comma 1), di collaborare, in applicazione del principio di sussidia-
rietà, «con le istituzioni comunitarie per il miglior conseguimento degli 
obiettivi strategici» (art. 4, comma 1) e di concorrere «al processo di in-
tegrazione europea», riconoscendo quali interlocutori privilegiati le Cit-
tà metropolitane europee, gli altri enti territoriali dell’Unione europea e 
le comunità dei Paesi dell’area mediterranea (art. 6)21.
Per il secondo aspetto, è significativa l’affermazione relativa alla diversi-
tà territoriale come «valore per la definizione delle politiche di area va-

(20) G. VesPerini, Il disegno del nuovo governo locale: le Città metropolitane e le Province, in 
Giorn. dir. amm., 8-9, 2014, p. 790, che richiama l’opinione di F. Pizzetti, Una grande riforma. 
Riflessioni su Città metropolitane, cit., p. 2, secondo cui la Città metropolitana costituisce «un li-
vello di governo di area vasta, chiaramente collocato in una visione funzionale più ad una ra-
zionale e coerente organizzazione dell’attività dei Comuni insistenti sul territorio che non ad un 
livello di democrazia locale espressione della comunità metropolitana».

(21) La disposizione statutaria finisce per allargare il contenuto letterale della corrispondente 
norma legislativa (art. 1, comma 2, legge 56/2014), che fa riferimento soltanto ai rapporti del-
le Città metropolitane con gli omologhi enti degli Stati europei, e sembra rievocare il testo ori-
ginario, nella versione approvata dalla Camera, che alludeva alle relazioni di “livello europeo”. 
Sulla disposizione legislativa v. L. Vandelli, Città metropolitane, Province, Unioni e fusioni di 
Comuni, cit., p. 44, secondo cui «il ruolo delle Città metropolitane in Europa viene così riferi-
to esplicitamente alle sole relazioni con soggetti omologhi; anche se pare prevedibile – e co-
erente con tutto l’impianto della legge, al di là della lettera – che esso è destinato a sviluppar-
si anche su altri, più complessivi versanti, anche in rapporto alle relazioni con gli stessi orga-
ni dell’Unione europea».
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sta» (art. 1, comma 2), ribadita con riferimento alle «singole specificità» 
del territorio che, in connessione con il pluralismo culturale, rappresen-
tano il «motore dello sviluppo economico e sociale metropolitano» (art. 
2, comma 5) e con la declinazione del valore identitario del territorio 
nelle diverse componenti («ambientale, paesaggistica, urbanistica, archi-
tettonica, storico-culturale, rurale, archeologica e rupestre», art. 3, com-
ma 2). In questo contesto si colloca il riconoscimento espresso alla spe-
cificità del Parco nazionale dell’Alta Murgia (art. 3, comma 2).
L’identità territoriale è, inoltre, elemento costitutivo delle zone omoge-
nee, la cui istituzione è ammessa dallo Statuto (art. 7, comma 1), non-
ché fattore ispiratore e condizionante il Piano strategico metropolitano 
(art. 8, comma 2).

4.1. Le funzioni
È stato già osservato che l’assetto delle competenze della Città metro-
politana sia ancora un work in progress i cui protagonisti sono tanto il 
legislatore statale quanto quello regionale e che per effetto della legge 
56/2014 la Città metropolitana risulti attributaria di funzioni fondamen-
tali proprie, di quelle fondamentali della Provincia cui l’ente metropo-
litano subentra, di ulteriori funzioni provinciali all’esito del processo di 
riordino innescato dalla medesima legge e di quelle funzioni che lo Sta-
to e le Regioni decideranno di devolvere, per le proprie competenze, in 
attuazione dell’art. 118 Cost.
Di questo quadro “mobile” risente lo Statuto in esame, che, da un lato, 
si sofferma sulle funzioni fondamentali, dall’altro, tralascia o menziona 
appena le altre.
Le funzioni considerate sono ricondotte a quattro ambiti: il governo del 
territorio, le attività economico-produttive, le infrastrutture, le attività 
socio-culturali. 
Documento di sintesi e di indirizzo per l’esercizio delle funzioni, com-
prese quelle che saranno attribuite o delegate dalla Regione22, è il Pia-
no strategico metropolitano che costituisce lo strumento prioritario per 

(22) Così l’art. 8, comma 1, dello Statuto che ricalca l’art. 1, comma 44, lett. a), della legge. Pur 
nel silenzio di entrambe le disposizioni, la funzione di indirizzo dovrà riguardare anche l’eser-
cizio delle funzioni devolute dallo Stato. 
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il perseguimento della prima «finalità istituzionale generale» sancita dal-
la legge 56/2014 per la Città metropolitana, la «cura dello sviluppo stra-
tegico del territorio metropolitano» (art. 1, comma 2). Il Piano è rappre-
sentato dallo Statuto (art. 8) come l’atto che definisce la vocazione del-
la Città metropolitana e individua gli obiettivi – generali, settoriali e tra-
sversali – di sviluppo dell’area, specificando le priorità di intervento, 
le risorse necessarie al loro perseguimento e i metodi di attuazione. Si 
tratta di Piano di durata triennale, suscettibile di aggiornamento annua-
le, la cui adozione spetta al Consiglio metropolitano, previo parere del-
la Conferenza metropolitana e all’esito di un procedimento che dovrà 
ispirarsi al principio della trasparenza e al metodo della partecipazione. 
In relazione ai contenuti, occorre notare che il Piano, oltre alla defini-
zione degli obiettivi di sviluppo dell’area, è chiamato a “stabilire” «le 
principali misure di tutela del patrimonio storico, artistico, culturale, na-
turalistico-ambientale e del paesaggio nonché i principi di assetto del 
territorio volti a ridurre e prevenire l’inquinamento» e a “perseguire” «il 
contenimento del consumo del suolo». 
La norma si presta ad alcune considerazioni, perché sembra, per un 
verso, sviluppare il modello delineato dal legislatore, dall’altro, contrad-
dirlo. È riconosciuta l’attitudine del Piano, per il suo carattere strategi-
co, a fornire una lettura integrata e completa del territorio, comprensi-
va, dunque, degli interessi sensibili (storico-artistico, paesaggistico, na-
turalistico, ambientale, ecc.) presenti sul territorio, e, in questo modo, 
emerge la consapevolezza della rilevanza di questi interessi quali limi-
te e, al contempo, leva delle politiche di sviluppo territoriale (le cc.dd. 
invarianti del territorio). L’idea è di un Piano dalla visione “totalizzante” 
del territorio, che aspira a tracciare gli scenari di sviluppo, nel rispetto e 
nella valorizzazione degli elementi identitari. Un Piano che, come det-
to, definisce la “vocazione” dell’area metropolitana, dovendo in questa 
operazione recepire le invarianti del territorio e potendo contribuire al-
la loro migliore lettura: da qui, il riferimento alla tutela del patrimonio 
storico-artistico, naturalistico e paesaggistico, alla prevenzione e ridu-
zione degli inquinamenti, al contenimento del consumo del suolo. Per 
altro verso, la disposizione statutaria sembra tradire il modello legislati-
vo nella parte in cui afferma che «il Piano strategico stabilisce le princi-
pali misure di tutela», in quanto finisce per assegnare al Piano una ca-



46 ISTITUZIONI DEL FEDERALISMO / Numero speciale     

pacità regolatoria incompatibile con la valenza riconosciuta dalla legge 
di piano di obiettivi e atto di indirizzo23. 
Il Piano strategico deve essere attuato dalla Città metropolitana e dai Co-
muni in essa ricompresi e il grado di attuazione costituisce oggetto di mo-
nitoraggio ed elemento di valutazione dell’attività degli enti interessati. 
Esso costituisce, in particolare, parametro di riferimento per il program-
ma triennale dei lavori pubblici e la programmazione dei servizi pubblici 
locali, che devono conformarsi alle priorità di intervento indicate.
In relazione alla materia del governo del territorio, lo Statuto recepisce 
la funzione di pianificazione territoriale generale attribuita dalla legge 
56/2014 alla Città metropolitana, disciplinando il relativo Piano, il Piano 
territoriale metropolitano generale – PtMG (art. 9). I profili statuiti sono: 
il contenuto (il Piano deve indicare «le infrastrutture di interesse metro-
politano, le strutture di comunicazione e le reti di servizi che interes-
sano e interagiscono sull’area territoriale della Città metropolitana»), il 
procedimento di adozione (l’approvazione spetta al Consiglio, previo 
parere della Conferenza, ed è prevista l’adozione di un apposito regola-
mento che disciplini le modalità di partecipazione dei Comuni dell’area 
metropolitana alla formazione del Piano; nella fase transitoria il Piano è 
adottato secondo la disciplina prevista per il Piano territoriale di coor-
dinamento provinciale); l’efficacia (il Piano vale come quadro di riferi-
mento per i Piani operativi di competenza dei Comuni della Città me-
tropolitana); i rapporti con il Piano territoriale di coordinamento pro-
vinciale – PtcP (il Piano territoriale metropolitano ha anche valore ed 
effetti di Piano territoriale di coordinamento).
Lo Statuto prende posizione su alcuni profili problematici del Piano: 
l’efficacia e i rapporti con il Piano territoriale di coordinamento provin-
ciale. Riguardo al primo profilo, la questione è se il Piano abbia effica-

(23) Peraltro, questa opzione non è confortata neanche dagli Statuti delle altre Città metropoli-
tane, che non recano disposizione di analogo tenore. Sulla pianificazione strategica P. urBani, Le 
funzioni di pianificazione della Città metropolitana, in www.astrid-online.it, 13 dicembre 2012, 
p. 10, sottolinea che si tratta di strumento di derivazione comunitaria, non previsto dall’ordina-
mento interno né tanto meno dalla disciplina urbanistica, che, anche sulla base delle sperimen-
tazioni locali, «non ha alcun effetto vincolante sul territorio di riferimento, semmai è strumento 
di politica sociale ed economica di riaggregazione degli interessi locali rispetto a un fine, ma 
mai strumento di pianificazione». 
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cia conformativa del territorio o anche della proprietà, questione non 
risolta, anzi alimentata dal tenore letterale della disposizione legislativa 
secondo cui spetta al Piano (anche) “fissare” «vincoli e obiettivi all’atti-
vità e all’esercizio delle funzioni dei Comuni compresi nel territorio me-
tropolitano» (art. 1, comma 43, lett. b), legge 56/2014)24. A differenza di 
altri Statuti (come quello della Città metropolitana di Milano, in cui è 
statuito che il Piano «produce effetti diretti nei confronti dei Comuni e 
dei privati secondo quanto previsto dallo stesso Piano»), lo Statuto della 
Città metropolitana di Bari limita l’efficacia conformativa del Piano agli 
atti di pianificazione dei Comuni, disponendo che il Piano «costituisce 
il quadro di riferimento per i Piani operativi di competenza dei Comu-
ni della Città metropolitana».
Sul versante dei rapporti con il PtcP, lo Statuto opera una scelta netta di 
reductio ad unum dei due Piani, nel senso che il Piano territoriale me-
tropolitano assorbe il Piano provinciale, di cui assume valore ed effetti. 
Il risvolto di questa configurazione del Piano metropolitano è una po-
sitiva semplificazione del quadro dei Piani riguardanti l’area metropo-
litana, che invece risulta particolarmente affollato nel modello legislati-
vo (comprendendo il Piano territoriale generale metropolitano, il Piano 
territoriale di coordinamento provinciale e i Piani urbanistici generali 
comunali)25: il Piano metropolitano, da un lato, sostituisce quello pro-
vinciale, dall’altro, rappresenta il livello di pianificazione generale (o 
strutturale), per il contenuto di sua competenza (infrastrutture metro-
politane, resti di servizi, strutture di comunicazione, ecc.), con l’effetto 
di “degradare” la pianificazione comunale al livello esecutivo26. Restano 
sul campo i dubbi sollevati dalla dottrina sulla capacità dello Statuto di 

(24) Sottolinea il carattere ambiguo della norma P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città me-
tropolitane, cit., p. 357.

(25) È questo il rischio paventato da P. urBani, Le funzioni di pianificazione della Città metro-
politana, cit., p. 8. 

(26) È questo il modello auspicato dalla dottrina per riconoscere efficacia alla pianificazione di 
livello metropolitano: F. salVia, Manuale di diritto urbanistico, Padova, Cedam, 2012, p. 68; L. 
Vandelli, D.d.l. 1542 Disposizioni sulle Città metropolitane, sulle Province, sulle Unioni e fusio-
ni di Comuni. Appunto, Audizione Camera dei Deputati – Commissione Affari costituzionali, 23 
ottobre 2013, in www.astrid-online.it, p. 5; V. cerulli irelli, Relazioni tra Città metropolitane e 
Comuni, in www.astrid-online.it, 21 novembre 2012, pp. 5-6. 
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incidere così profondamente sul sistema di pianificazione territoriale in 
assenza di adeguata copertura legislativa; il riferimento è, in particola-
re, all’effetto sostitutivo riconosciuto al Piano metropolitano rispetto a 
quello provinciale, che richiederebbe la previsione per via legislativa27.
Il ruolo di coordinamento riconosciuto alla Città metropolitana dal 
modello legislativo (art. 1, comma 2; art. 1, comma 11, lett. a), legge 
56/2014), declinato dallo Statuto in esame nel principio di armonizza-
zione delle regole (art. 2, comma 4), spiega l’ulteriore obiettivo statuta-
rio di armonizzazione dei regolamenti edilizi e di realizzazione di rego-
lamenti edilizi unici per le zone omogenee, anche mediante l’adozione 
di linee guida per la redazione degli stessi (art. 10).
Ulteriore ambito di azione della Città metropolitana riguarda le attività 
economico-produttive, rispetto alle quali lo Statuto ribadisce la finalità 
indicata dalla legge («promozione e coordinamento dello sviluppo eco-
nomico», art. 1, comma 44, legge 56/2014), rappresentandola in termini 
di «realizzazione delle condizioni più favorevoli allo sviluppo economi-
co sostenibile e all’insediamento e alla crescita di imprese e di attività 
produttive nell’area metropolitana, coerenti con la sua vocazione» (art. 
11, comma 1). Funzionali all’obiettivo sono le misure e iniziative forma-
lizzate nei commi successivi: semplificazione delle procedure e omoge-
neizzazione delle pratiche amministrative e costituzione dello Sportello 
unico metropolitano per le attività produttive (comma 2), promozione 
e coordinamento dei sistemi di informatizzazione e di digitalizzazione 
degli uffici comunali e metropolitani (comma 4).
Ambito connesso a quello delle attività produttive e, in una certa misu-
ra, funzionale è quello della viabilità e mobilità. Al riguardo, lo Statu-
to prevede l’adozione di un apposito Piano (Piano metropolitano del-
la mobilità e del traffico) che si pone in rapporto di subordinazione ri-
spetto al Piano territoriale generale, nel senso che il primo deve recepi-
re e attuare le previsioni del secondo (art. 11, comma 3). Il tema delle 

(27) P. urBani, Le funzioni di pianificazione della Città metropolitana, cit., p. 8. Avanza mede-
sime perplessità P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città metropolitane, cit., pp. 357-358, con 
riferimento all’estensione della capacità vincolante del Piano metropolitano, per cui «lo Statu-
to non sarà in grado, da solo, di collocare utilmente la Città metropolitana nel reticolo degli at-
tori e degli atti complessi che reggono oggi la funzione di governo del territorio, e si dovrà at-
tendere l’adeguamento della legislazione regionale prevista dai commi 114 e 145 della legge».
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relazioni del Piano metropolitano della mobilità e del traffico con gli al-
tri strumenti di pianificazione si completa con la previsione della legge 
56/2014, seppure non menzionata nello Statuto in esame, che colloca in 
posizione subordinata la pianificazione urbanistica comunale, dovendo 
questa assicurare «la compatibilità e la coerenza» rispetto alle previsioni 
sulla mobilità e viabilità fissate dall’ente metropolitano (art. 1, comma 
44, lett. d), legge 56/2014).
Con riferimento alle politiche socio-culturali, lo Statuto (art. 12) si limita 
a enunciare le finalità (sostegno alla cultura, allo sport e alla promozio-
ne sociale, tutela e valorizzazione del patrimonio storico-artistico, tutela 
dell’infanzia) e ad accennare alle iniziative corrispondenti (sostegno alle 
attività delle istituzioni scolastiche, collaborazione con il sistema univer-
sitario, concertazione con le istituzioni culturali, sportive e sociali pre-
senti sul territorio, iniziative per garantire i diritti dei minori, cui si ag-
giunge l’attività di informazione e promozione turistica e culturale del 
territorio, sancita dall’art. 34, comma 4), secondo un approccio che pa-
re concepire dichiarazioni di intenti più che la definizione di specifiche 
misure da attuare. Ciò dipende probabilmente dal fatto che le funzio-
ni interessate non siano tra quelle fondamentali spettanti alla Città me-
tropolitana o alla Provincia, ma rientrino tra quelle già attribuite all’en-
te provinciale ed attualmente in fase di riordino (sport, turismo, attività 
culturali, politiche giovanili, assistenza ai disabili, ecc.).

4.2. La forma di governo
La forma di governo costituisce uno dei punti nodali su cui la legge 
56/2014 ha riservato allo Statuto significativi spazi di decisione. Co-
me noto, la legge ha predisposto un’originale organizzazione della Cit-
tà metropolitana, caratterizzata dall’assenza dell’organo esecutivo colle-
giale e dalla presenza di tre organi di governo, il Sindaco metropolita-
no e due assemblee, il Consiglio metropolitano e la Conferenza, e ha 
previsto due modelli di rappresentanza, uno connotato dalla elezione 
indiretta (da parte dei Sindaci e dei consiglieri comunali) dei consiglie-
ri metropolitani e dalla preposizione di diritto del Sindaco del Comune 
capoluogo al ruolo di Sindaco metropolitano, l’altro incentrato sull’ele-
zione a suffragio universale e diretto del Sindaco e dei consiglieri me-
tropolitani. Elemento comune ai due modelli è la composizione della 
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Conferenza metropolitana da parte del Sindaco metropolitano e dei Sin-
daci dei Comuni appartenenti alla Città metropolitana. Un tertium ge-
nus, dunque, nel panorama degli enti locali, che si colloca a metà tra il 
modello della rappresentanza diretta tipico dei Comuni e quello della 
rappresentanza indiretta disposto dalla legge 56/2014 per le Province. 
È pur vero che dalla legge emerge la preferenza verso il modello della 
rappresentanza indiretta, delineato quale modello generale e di diretta 
applicazione, mentre quello alternativo richiede un’apposita previsione 
statutaria e il verificarsi di una serie di condizioni, di difficile e non im-
mediata attuazione28. 
Lo Statuto della Città metropolitana di Bari ha optato per il primo mo-
dello, in quanto non compare alcun riferimento al sistema di elezione 
diretta ed è ribadita l’opzione della legge per cui il Sindaco metropolita-
no è il Sindaco del Comune capoluogo (art. 20, comma 5).
In relazione alle competenze degli organi di governo, lo Statuto ribadi-
sce il ruolo riconosciuto al Consiglio metropolitano di organo con fun-
zioni di indirizzo, programmazione e controllo sull’attività politico-am-
ministrativa della Città metropolitana (art. 16), alla Conferenza metro-
politana di organo con poteri propositivi e consultivi, nonché delibera-
tivi in relazione all’approvazione dello Statuto e delle modifiche statu-
tarie (art. 19) e al Sindaco di organo responsabile dell’amministrazione 
dell’ente, di cui ha la rappresentanza legale (art. 20). 
Lo Statuto reca una serie di norme, relative soprattutto al funzionamen-
to degli organi, che dispongono su profili lasciati aperti dalla fonte le-
gislativa. È il caso delle maggioranze per le deliberazioni della Confe-
renza metropolitana per le quali la legge rinvia allo Statuto: quello del-
la Città metropolitana di Bari prevede che nelle votazioni in cui sono 
previste specifiche maggioranze la Conferenza deliberi con una mag-
gioranza che rappresenti almeno un quarto dei Comuni e il venti per 
cento della popolazione complessivamente residente (art. 19, comma 
20); maggioranze diverse, che ricalcano comunque i quorum fissati dal-
la legge, sono previste per l’adozione dello Statuto e delle modifiche 
statutarie (un terzo dei Comuni che rappresentino la maggioranza della 

(28) V. supra, par. 1.
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popolazione residente) e per l’approvazione della costituzione di zone 
omogenee, senza l’intesa della Regione (maggioranza dei due terzi dei 
componenti, art. 19, comma 3).
Il rinvio allo Statuto riguarda anche la definizione delle funzioni spet-
tanti al Consiglio metropolitano, ulteriori a quelle individuate dalla leg-
ge29. Lo Statuto in esame individua l’approvazione delle convenzioni, 
accordi e intese tra Comuni e Città metropolitana e la partecipazione 
della Città metropolitana a forme associative e convenzioni con i Comu-
ni esterni al suo territorio; l’istituzione di tributi e determinazione del-
le aliquote e la disciplina generale delle tariffe relative all’uso di beni 
e servizi; l’adozione di atti di indirizzo relativi alle aziende pubbliche e 
agli enti dipendenti, sovvenzionati o sottoposti a vigilanza; l’approva-
zione dei criteri di indirizzo per la nomina da parte del Sindaco dei rap-
presentanti presso enti, aziende, istituzioni, organismi comunque deno-
minati; l’istituzione di commissioni consiliari; inoltre è riconosciuta una 
competenza di tipo generale e residuale, in quanto spetta al Consiglio 
l’adozione di tutti gli atti non rientranti nella gestione amministrativa, 
finanziaria e tecnica propria dei dirigenti, del segretario e del direttore 
generale, nonché di quelli non riservati dalla legge e dallo Statuto agli 
altri organi di governo (art. 16, comma 2, lett. u)). 
Con riferimento alla determinazione delle maggioranze, lo Statuto rin-
via al regolamento di funzionamento del Consiglio per il quorum strut-
turale, introducendo comunque la clausola della presenza di almeno un 
terzo dei consiglieri, senza computare il Sindaco metropolitano (art. 15, 
comma 2) e individua le ipotesi di maggioranze qualificate: l’approva-
zione dei regolamenti, a maggioranza assoluta (art. 16, comma 2, lett. 
d)); l’istituzione di nuovi enti o la partecipazione della Città metropoli-
tana a enti o società di diritto privato, a maggioranza dei due terzi (art. 
24, comma 2) e la definizione di accordi tra la Città metropolitana ed 
enti esterni all’area metropolitana, a maggioranza assoluta (art. 31, com-
ma 1). Per altri atti di competenza del Consiglio, lo Statuto introduce un 
momento di concertazione con la Conferenza, nella forma del parere: 

(29) Quelle fissate dalla legge sono: proposta dello Statuto e delle sue modifiche, approvazio-
ne dei regolamenti, piani, programmi e bilanci e adozione e approvazione di ogni altro atto ad 
esso sottoposto dal Sindaco metropolitano (art. 1, comma 8, legge 56/2014).
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approvazione del Piano strategico metropolitano, costituzione delle zo-
ne omogenee, approvazione degli strumenti di pianificazione territoria-
le generale e delle reti strutturali (art. 16, comma 2, lett. b), c), f)). È am-
messo l’esercizio delle funzioni consiliari in via d’urgenza ad opera del 
Sindaco ed è richiamato l’istituto della ratifica, che il Consiglio deve far 
valere entro sessanta giorni, per convalidare i provvedimenti sindacali 
d’urgenza (art. 17). È ripresa la regola della gratuità della carica di con-
sigliere metropolitano (nonché degli altri organi di governo, art. 23) ed 
è introdotta la sanzione della decadenza dalla carica per mancata parte-
cipazione a cinque sedute consecutive del Consiglio (art. 18, comma 9).
Anche in riferimento al Sindaco metropolitano la legge 56/2014 rimette 
all’autonomia dell’ente la disciplina di alcuni profili. È il caso della no-
mina del Vicesindaco e dell’assegnazione di deleghe ai consiglieri me-
tropolitani, opzioni che lo Statuto in esame ha formalizzato (artt. 21-22). 
Se per il primo profilo lo Statuto si limita a recepire la disposizione le-
gislativa, per il secondo definisce limiti e modalità di esercizio, che so-
no: il rispetto del principio di pari opportunità; la revocabilità delle de-
leghe conferite, con contestuale comunicazione motivata al Consiglio 
e alla Conferenza; le relazioni tra il Sindaco e i consiglieri delegati nel-
la forma di direzione e coordinamento; la funzione riconosciuta ai con-
siglieri delegati di sovrintendere alla formazione e all’esecuzione degli 
atti attinenti alla delega assegnata, nonché quella di adottare atti a ri-
levanza esterna, a condizione che gli stessi non rientrino nelle compe-
tenze del Consiglio metropolitano, del segretario generale, del direttore 
generale o dei dirigenti; la possibilità di costituire gruppi di lavoro co-
ordinati dai consiglieri delegati per l’esame di specifici argomenti, se-
condo le modalità e le esigenze individuate dal Sindaco. In particola-
re, il rapporto di collaborazione che deve intercorrere tra i consiglieri 
delegati e il Sindaco può tradursi in «forme coordinate», di cui lo Statu-
to fornisce delle esemplificazioni: quella “debole” delle riunioni, all’oc-
correnza convocate dal Sindaco o, su sua delega, dal Vicesindaco; quel-
la “forte” del c.d. Coordinamento metropolitano, organismo inedito che 
richiama l’idea di una sede collegiale stabile, anche in considerazione 
del rinvio statutario ad un apposito regolamento organizzativo interno 
per la determinazione delle modalità di convocazione e funzionamen-
to. L’organismo sembra rievocare il modello della Giunta (delineato dal 
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d.lgs. 267/2000), almeno nella configurazione di organo collegiale che 
collabora con l’organo monocratico di governo, essendo improponibile 
l’altra connotazione, di organo esecutivo a competenza generale e re-
siduale, perché disconosciuta dalla legge 56/2014 per la Provincia e la 
Città metropolitana.

4.3. I rapporti della Città metropolitana con gli enti locali
Il tema delle relazioni tra Città metropolitana ed enti locali ha portato il 
legislatore a delineare un sistema a “geometria variabile”, in cui l’asset-
to, anche organizzativo, delle competenze può essere modulato dall’ente 
metropolitano in base al confronto delle proprie esigenze con quelle de-
gli enti locali compresi nel territorio metropolitano e finanche con quelle 
degli enti esterni. Variegato è il novero dei soggetti interlocutori della Cit-
tà metropolitana (Comune capoluogo, tutti i Comuni o solo alcuni, Unio-
ni di Comuni, Comuni costituiti in zone omogenee, articolazioni dei Co-
muni capoluogo dotati di autonomia amministrativa, Comuni esterni), co-
me pure la tipologia delle formule e soluzioni organizzative (delega, av-
valimento degli uffici, uffici unici, coordinamento, accordi). Le relazioni 
sono di tipo biunivoco, perché possono riguardare sia funzioni di com-
petenza della Città metropolitana, per il cui esercizio sono da coinvolge-
re i Comuni, singoli o in forma associata, sia funzioni dei Comuni, al cui 
esercizio le Città metropolitane possono partecipare. 
Entro le coordinate fissate dalla legge (art. 1, commi 11, lett. b), c), d) e 
22, legge 56/2014), spetta allo Statuto definire i rapporti con gli altri li-
velli di governo locale30. 
Lo Statuto della Città metropolitana di Bari, anzitutto, richiama i princi-
pi di sussidiarietà (verticale) e collaborazione istituzionale collocandoli 
tra i principi generali (art. 1, commi 3-4), quindi formalizza le seguenti 
relazioni tra l’ente metropolitano e i Comuni: 

(30) Come è stato puntualizzato dalla dottrina, spetta allo Statuto determinare se e con quali 
formule organizzative si raccordano le Città metropolitane con gli enti locali e non anche ope-
rare direttamente deleghe o trasferimenti di funzioni: V. cerulli irelli, Relazioni tra Città metro-
politane e Comuni, cit., p. 6 (che pure ritiene preferibile la soluzione dell’attribuzione di fun-
zioni, con piena titolarità in capo all’ente conferitario, per le implicazioni in termini di stabilità 
nei rapporti e nella titolarità dei mezzi, delle risorse e del personale, opzione che invece man-
ca nella legge 56/2014); P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città metropolitane, cit., p. 358.
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- la costituzione di zone omogenee (art. 7), tra enti locali che condivi-
dono identità territoriali di natura ambientale, paesaggistica, storico-
culturale, economico-produttiva, cui affidare specifiche funzioni at-
traverso la formula della delega. Il procedimento istitutivo segue le 
regole fissate dalla legge, come integrate dallo Statuto: l’individuazio-
ne spetta al Consiglio metropolitano, anche su proposta della Regio-
ne e sentita la Conferenza metropolitana; la costituzione richiede l’in-
tesa con la Regione, in mancanza della quale occorre l’approvazio-
ne della Conferenza metropolitana a maggioranza dei due terzi dei 
componenti; la disciplina degli organismi di coordinamento e delle 
modalità di collegamento con gli organi della Città metropolitana e 
la determinazione delle funzioni da delegare è rimessa ad un appo-
sito regolamento;

- la delega di funzioni della Città metropolitana ai Comuni singoli, al-
le Unioni di Comuni ovvero ai Comuni costituiti in zone omogenee 
all’interno dell’area metropolitana (art. 25). Lo Statuto fissa le condi-
zioni e le modalità per il conferimento della delega: deve trattarsi di 
funzioni «in cui la cura degli interessi e la soddisfazione delle istan-
ze delle comunità risulti più agevole e proficua» al livello comunale; 
la decisione spetta al Consiglio metropolitano, su proposta del Sin-
daco metropolitano e previo parere della Conferenza metropolitana 
e la delibera di delega deve individuare e contestualmente disporre 
il trasferimento delle risorse umane e strumentali necessarie; all’ap-
provazione della delibera consiliare segue la stipula di convenzione, 
che specificherà le condizioni e i vincoli a carico dell’ente delegata-
rio, nonché le modalità di trasferimento delle risorse; la delibera di 
delega e la convenzione attuativa possono anche specificare i poteri 
in capo all’ente delegante, i casi di revoca, la durata della delega, gli 
obblighi in capo all’ente delegante e le conseguenze di un eventuale 
inadempimento;

- forme di collaborazione per l’organizzazione e gestione comune di 
funzioni e servizi, da intendersi sia quelli comunali sia quelli della 
Città metropolitana, nonché per la realizzazione di opere pubbliche 
di comune interesse (art. 26): è richiesta la stipula di accordi, con-
venzioni o altre forme di intesa e la decisione è rimessa all’approva-
zione del Consiglio metropolitano, su proposta del Sindaco, sentita 
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la Conferenza. Soggetti contraenti, oltre ai Comuni, possono essere i 
Municipi del Comune capoluogo di Bari e i Comuni costituiti in zo-
ne omogenee;

- avvalimento degli uffici (art. 26) della Città metropolitana da parte dei 
Comuni e viceversa, per lo svolgimento di funzioni, servizi o specifi-
che attività, secondo le rispettive competenze: anche in questo caso 
occorre la stipula di convenzione, che definisce obiettivi, modalità, du-
rata dell’avvalimento, conseguenze di un eventuale inadempimento;

- forme di cooperazione metropolitana in materia di appalti, acquisti, 
gestione di reti e servizi informatici (art. 27) e di valorizzazione delle 
risorse umane (art. 29), da recepire in apposite convenzioni, per cui 
la Città metropolitana, nell’interesse dei Comuni convenzionati, eser-
cita, ad esempio, le funzioni di centrale di committenza o stazione 
appaltante, ovvero cura l’espletamento di concorsi e procedure se-
lettive. La cooperazione può tradursi in forme più “tenui” come l’as-
sistenza tecnico-amministrativa in materia di appalti, pubblico impie-
go, relazioni sindacali, il coordinamento dei sistemi di informatizza-
zione e digitalizzazione, la promozione di strumenti di e-government, 
il supporto all’implementazione dei sistemi di misurazione e valuta-
zione delle performance;

- accordi tra la Città metropolitana e Comuni, singoli o associati, o al-
tri enti esterni all’area metropolitana (art. 30), accomunati dalla fina-
lità «della gestione integrata di servizi pubblici di comune interesse 
o comunque connessi e integrati» (comma 1) e pluriformi sul piano 
strutturale: sono possibili gli accordi che comprendono l’avvalimen-
to degli uffici ovvero forme di delega «finalizzate a massimizzare l’e-
conomicità, l’efficienza e l’efficacia dei servizi» (comma 3); gli accor-
di tra la Città metropolitana e gli enti esterni possono comprendere 
anche Comuni singoli o associati interni all’ente metropolitano; nel 
caso di partenariato con Comuni confinanti, sono possibili forme 
permanenti di consultazione e coordinamento delle attività. Nell’ot-
tica di promuovere la massima collaborazione, lo Statuto prevede la 
partecipazione di diritto dei Sindaci dei Comuni esterni al territorio 
metropolitano che abbiano siglato accordi alle sedi di confronto e 
consultazione promosse dalla Città metropolitana (art. 1, comma 5) 
e ai lavori della Conferenza metropolitana, con diritto di parola (art. 
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19, comma 10).
Lo Statuto si preoccupa di determinare le condizioni e il procedimento 
per la revoca degli accordi, convenzioni o altre forme di collaborazione 
tra Città metropolitana ed enti interni (art. 28) ed esterni (art. 31) e affi-
da al Sindaco i poteri di vigilanza e controllo dell’attuazione degli stes-
si, riconoscendogli il supporto, oltre che degli uffici della Città metro-
politana, del Coordinamento metropolitano (art. 32). 

4.4. Altre norme di interesse. Gli istituti di partecipazione e trasparenza
Tra le restanti norme statutarie si segnalano quelle relative alla parte-
cipazione e alla trasparenza amministrativa. Il tema è enunciato, anzi-
tutto, tra i principi generali che informano l’amministrazione del nuovo 
ente e il principio è declinato nel duplice significato della partecipazio-
ne istituzionale e della partecipazione popolare. Dal primo punto di vi-
sta rileva l’affermazione secondo cui «al fine di promuovere la massima 
collaborazione con la Regione e i Comuni in essa compresi, la Città me-
tropolitana promuove forme idonee di confronto e consultazione anche 
permanenti» (art. 1, comma 5). Nella seconda connotazione il principio 
è descritto in termini di promozione del «ruolo attivo della comunità 
metropolitana», di «implementazione di efficaci pratiche partecipative» 
(art. 2, comma 7) e di «collaborazione con i portatori di istanze sociali 
ed economiche» (art. 4, comma 1), nonché nell’accezione “forte” della 
«sussidiarietà orizzontale» (art. 4, comma 1) ed è riferito tanto ai cittadi-
ni quanto ai residenti (art. 2, comma 8), nonché alle forme associative, 
tra cui sono richiamate quelle rappresentative delle categorie produtti-
ve, delle organizzazioni sindacali e del terzo settore (art. 4, comma 2) 
e le associazioni dei consumatori (art. 2, comma 8). In connessione al 
principio di partecipazione è richiamato quello della trasparenza dell’at-
tività amministrativa (art. 2, comma 8).
In attuazione dei principi sono le norme contenute nel Titolo V, che 
prevedono: adozione di un codice di comportamento impegnativo per 
gli amministratori, gli esperti e collaboratori da questi nominati e i re-
sponsabili di vertice della struttura (oltre all’affermazione dell’accesso ai 
documenti amministrativi, anche con modalità telematiche, e della par-
tecipazione procedimentale, art. 33); attività di informazione istituziona-
le, anche attraverso il potenziamento degli Uffici relazioni con il pubbli-
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co e con l’utilizzo degli strumenti informatici e di numeri verdi apposi-
tamente attivati; rafforzamento dell’informazione e promozione turisti-
ca e culturale del territorio metropolitano; coordinamento e coinvolgi-
mento dei Comuni nell’attività comunicativa (art. 34); promozione della 
partecipazione popolare, con rinvio ad un apposito regolamento per la 
definizione dei casi e delle modalità di consultazione e di referendum 
popolare; affermazione di forme di consultazione pubblica in via tele-
matica (art. 35); sviluppo dell’accesso alla rete, riconosciuto come dirit-
to individuale, anche attraverso il coinvolgimento del mondo accademi-
co e degli enti di ricerca competenti per favorire il miglioramento della 
tecnologia e dei servizi propri della rete (art. 36). 
Lo Statuto reca importanti affermazioni nella direzione di promuove-
re gli istituti di partecipazione, sebbene il percorso appaia incompiuto. 
Ad alcuni enunciati significativi (democrazia in rete, cittadinanza digi-
tale, partecipazione popolare) si correlano altri che ripetono pedisse-
quamente (e inutilmente) istituti già vigenti nell’ordinamento (accesso 
ai documenti amministrativi e partecipazione al procedimento ammini-
strativo, per i quali lo Statuto stesso rinvia alla legge di riferimento). So-
prattutto, non sono sfruttati al meglio gli spazi di autonomia riconosciu-
ti allo Statuto31: ad esempio, il regime della partecipazione procedimen-
tale e quello del diritto di accesso disciplinati dalla legge 241/1990 sono 
suscettibili di deroga in melius per le amministrazioni diverse da quelle 
statali e questa opzione poteva essere esplicitata dallo Statuto metropo-
litano in aggiunta al richiamo degli istituti. Anche rispetto alla parteci-
pazione popolare, lo Statuto non sembra arrivare allo scopo, in quanto 
rimette alla fonte regolamentare la disciplina della casistica e delle pro-
cedure, ambiti che invece avrebbe potuto compiutamente (e opportu-
namente) determinare. Si assiste ad un differimento ulteriore della di-
sciplina, secondo un meccanismo di rimando diverso da quello previ-

(31) Neanche lo Statuto in esame pare immune dalla tendenza segnalata dalla dottrina, a com-
mento dell’esperienza decennale degli Statuti comunali, che le norme statutarie sulla parteci-
pazione siano facilmente strumentali all’«esercizio della retorica degli amministratori locali», in 
quanto vi si scorgono, da un lato, un contenuto «ridondante, pletorico, retorico», dall’altro, la-
cune su elementi essenziali: così L. PeGoraro, Commento dell’art. 6, in M. Bertolissi (a cura di), 
L’ordinamento degli enti locali. Commento sull’ordinamento delle autonomie locali del 2000 al-
la luce delle modifiche costituzionali del 2001, Bologna, il Mulino, 2002, p. 81 ss. 
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sto dal tuel: lì è la fonte legislativa a rinviare allo Statuto per la determi-
nazione delle forme di partecipazione, delle procedure e delle garanzie 
(art. 8, d.lgs. 267/2000), rimettendo alla fonte regolamentare soltanto le 
regole di «organizzazione e funzionamento delle istituzioni e degli or-
ganismi di partecipazione» (art. 7), qui è lo Statuto che rinvia al regola-
mento per la scelta e relativa disciplina dei «casi e modalità di consul-
tazione». Questa sorta di sovrapposizione dello Statuto alla (forza del-
la) legge può cogliersi anche dal tenore letterale della norma statutaria: 
l’art. 35, comma 3, rimette al regolamento la disciplina dei «casi e moda-
lità di consultazione e di referendum popolare, nonché di istanze, peti-
zioni o proposte di atti», riportando una casistica che ripete esattamente 
le esemplificazioni previste dal tuel (art. 8, commi 3-4).
Il completamento della disciplina per via regolamentare dovrà, peraltro, 
realizzarsi entro un anno dall’entrata in vigore dello Statuto, termine di-
sposto per l’adozione di tutti i regolamenti previsti dalle norme statuta-
rie (art. 40, comma 2). Solo con il perfezionamento del sistema di fonti 
locali potranno cogliersi appieno le scelte di fondo della Città metropo-
litana sul tema dei rapporti con i cittadini, come sugli altri (numerosi) 
ambiti per i quali lo Statuto rinvia alla fonte regolamentare32.

(32) È prevista l’adozione di un regolamento per i seguenti profili: funzionamento degli organi-
smi di coordinamento tra gli organi della Città metropolitana e le zone omogenee ed esercizio 
delle funzioni ad esse delegate (art. 7); modalità di partecipazione dei Comuni alla formazione 
del Piano metropolitano (art. 9); funzionamento del Consiglio metropolitano (art. 15); discipli-
na delle funzioni della Città metropolitana (art. 16); funzionamento del Coordinamento metro-
politano (art. 22); controllo e vigilanza sugli enti dipendenti e sulle società partecipate (art. 24); 
partecipazione (art. 35); ordinamento degli uffici e servizi (art. 37); controlli interni (art. 39).
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Lo Statuto della Città metropolitana  
di Bologna

Stefano Bianchini

Lo Statuto della Città metropolitana di Bologna, ispirato al carattere fe-
derativo del nuovo ente territoriale, delinea un sistema di governo in cui 
gli enti locali sono inseriti sia dal punto di vista istituzionale, anche in 
virtù del meccanismo elettorale di secondo grado, sia dal punto di vista 
dell’esercizio delle funzioni di programmazione e pianificazione generale, 
in considerazione degli istituti di concertazione e partecipazione analiti-
camente disciplinati. 

1. La lunga fase costituente della Città metropolitana di Bologna: 
dalle prospettive passate al nuovo Statuto
A conclusione di un processo di confronto e concertazione tra le ammi-
nistrazioni territoriali e le organizzazioni sociali ed economiche dell’a-
rea bolognese intrapreso – sia pure a fasi alterne – da oltre un venten-
nio, con la recente approvazione dello Statuto si è completata la costi-
tuzione della Città metropolitana di Bologna, ente territoriale di area 
vasta che, dallo scorso primo gennaio 2015, è subentrato ex lege1 all’o-
monima Provincia.
Già all’indomani della legge 142/1990 – che, come noto, ha introdot-
to la prima disciplina legislativa di questo nuovo livello di governo (art. 
18), includendo espressamente Bologna tra le nove aree metropolita-
ne (art. 17) – l’esigenza di dotare la realtà bolognese di un’architettura 
(anche) istituzionale adeguata rispetto a politiche di area vasta nonché 
all’altezza del contesto regionale, nazionale ed europeo2, ha condotto 

(1) Cfr. art. 1, comma 16, legge 56/2014.

(2) Secondo Corte cost. 50/2015, la Città metropolitana è ente di rilevanza nazionale e sovrana-
zionale, anche ai fini dell’accesso a specifici fondi europei (punto 3.4.1 del Considerato in diritto).

CONTRIBUTI
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alla definizione del Progetto Città metropolitana (settembre 1993)3: il 
documento programmatico, proposto da Comune e Provincia di Bolo-
gna, ha prospettato la progressiva realizzazione di moduli e assetti or-
ganizzativo-funzionali tesi all’attuazione in chiave evolutiva delle linee 
di riforma tracciate dalla legge 142, valorizzando logiche metropolitane 
che nel substrato bolognese avevano trovato terreno fertile ancor prima 
della legge del 19904. 
La prima fase attuativa del Progetto è stata consacrata dalla sottoscri-
zione, originariamente da parte di 37 Comuni e della Provincia, dell’Ac-
cordo per la Città metropolitana di Bologna (14 febbraio 1994), con l’o-
biettivo di realizzare «moduli di cooperazione volti a costituire le ba-
si per un effettivo governo metropolitano», adeguato a rispondere «al 
crescente affermarsi [...] di esigenze e domande che trascendono am-
piamente l’ambito dei singoli Comuni». L’Accordo – oltre a prevedere 
la costituzione di strutture organizzative intercomunali e l’adozione di 
strumenti di programmazione integrata dei servizi – ha sancito l’istitu-
zione della Conferenza metropolitana dell’area bolognese (artt. 5 ss.), 
quale organo interistituzionale5 di cooperazione e codecisione in or-
dine a politiche e opere di interesse metropolitano. Si anticipavano, 
quindi, politiche e forme di governance metropolitane ora cristallizza-
te nel nuovo Statuto, il cui preambolo reca significativamente un rin-
vio espresso all’Accordo del ’94 e al lavoro comune svolto dalla Con-
ferenza dei Sindaci.

(3) Il testo del Progetto e dei relativi atti attuativi è pubblicato nel volume aa.VV., Governare le 
città. L’Accordo per la Città metropolitana di Bologna, Bologna, il Mulino, 1994. 

(4) Si pensi alle sperimentazioni compiute in materia di pianificazione urbanistica ed in parti-
colare all’esperienza, risalente agli anni ’60, del Piano intercomunale del Comprensorio, con cui 
Bologna e 15 Comuni della prima cintura hanno inteso sistematizzare una pianificazione terri-
toriale integrata con la programmazione economica ed infrastrutturale, volta ad orientare e co-
ordinare le autonome scelte e politiche locali. 

(5) Ai sensi dell’art. 5 dell’Accordo, la Conferenza metropolitana è composta dai rappresentan-
ti degli enti sottoscrittori dell’Accordo stesso, nella persona del Sindaco e del Presidente del-
la Provincia di Bologna o loro delegati (gli assessori competenti ratione materiae in relazio-
ne al tema oggetto di discussione); a tale struttura sono demandate principalmente funzioni 
di coordinamento e programmazione di area vasta, in generale adottando «linee di prevalente 
orientamento» e in particolare curando «la formulazione di un Piano strategico per la Città 
metropolitana» (art. 7).
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Il percorso tracciato dal Progetto del ’93 ha trovato un successivo mo-
mento di attuazione nell’approvazione della legge regionale 33/1995, 
recante «Delimitazione territoriale dell’area metropolitana di Bologna 
e attribuzione di funzioni6»: oltre alla formale delimitazione dell’area 
metropolitana, coincidente con «i Comuni ricompresi nel territorio del-
la Provincia di Bologna» (art. 1, comma 2), il legislatore regionale, da 
un lato ha disposto il trasferimento all’ente metropolitano delle funzio-
ni già delegate alla Provincia da leggi statali o regionali, dall’altro ha 
espressamente individuato un nucleo di funzioni – principalmente di 
pianificazione territoriale, coordinamento, programmazione, promozio-
ne, gestione e controllo dei servizi di area vasta – da allocare ex novo in 
capo alla Città metropolitana. Pur rimanendo inattuata – anche a causa 
del successivo mutamento del quadro normativo, che ha ridimensiona-
to notevolmente il ruolo della Regione nel processo istitutivo7 – l’appro-
vazione di questa legge ha rappresentato, per l’area metropolitana di 
Bologna, un segno di attenzione e riconoscimento anche da parte del 
legislatore regionale della rilevanza delle istanze metropolitane. Non a 
caso, anche i successivi tentativi di riavviare il dibattito attorno all’istitu-
zione metropolitana hanno preso come base la perimetrazione prevista 
dalla citata legge regionale8.
Più di recente, il percorso verso la realizzazione dell’area metropolitana 
si è arricchito dell’adozione del Piano strategico metropolitano di Bolo-
gna (9 luglio 2013), a cui hanno aderito volontariamente Regione, Pro-

(6) L’art. 19 (da leggersi in combinato disposto con gli artt. 3, 14 e 15) della legge 142/1990 
rinvia(va) alle singole leggi regionali l’individuazione delle funzioni amministrative da attribui-
re alle Città metropolitane. 

(7) Per una disamina circa l’evoluzione normativa che ha interessato la disciplina del procedi-
mento di formazione delle Città metropolitane e il ruolo della legislazione regionale, si rinvia a 
L. Vandelli, Il sistema delle autonomie locali, Bologna, il Mulino, 2013, pp. 103-110; G. DeMuro, 
Sub art. 22, in R. CaVallo Perin, A. RoMano (a cura di), Commentario breve al Testo unico sulle 
autonomie locali, Padova, Cedam, 2006; F. Piterà, Sub artt. 22 e 23, in F. Piterà-R. ViGotti (a cu-
ra di), La riforma degli Enti locali. Commentario al d.lg. 18 agosto 2000, n. 267, Torino, Giap-
pichelli, 2002, pp. 150-162. 

(8) Si veda, ad esempio, l’Accordo quadro per la Città metropolitana di Bologna, sottoscritto il 
primo agosto 2006 tra Regione, Provincia e Comune capoluogo; Accordo nel quale, nel conte-
sto di una considerazione di potenzialità, interdipendenze, caratteristiche, criticità del territorio, 
si istituiva un tavolo interistituzionale «allo scopo di definire quali siano le condizioni giuridico-
amministrative per l’istituzione della Città metropolitana di Bologna».
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vincia e Comune di Bologna, le realtà locali (Comuni singoli e associa-
ti) nonché le maggiori associazioni sindacali e di categoria dell’area bo-
lognese. Segnatamente, «nella prospettiva della futura Città metropoli-
tana», il Piano declina articolate ed eterogenee progettualità (in mate-
ria di innovazione tecnologica e sviluppo, ambiente e territorio, cultu-
ra ed istruzione, benessere e coesione sociale)9, da sviluppare in una 
visione strategica e concertata (tra gli enti e i soggetti sottoscrittori) di 
area vasta. 
Nonostante «la vicenda legislativa delle aree metropolitane si [sia] svilup-
pata, in Italia, in maniera sofferta e, al tempo stesso, inconcludente»10, il 
contesto bolognese si è, quindi, dimostrato particolarmente permeabile 
e sensibile rispetto all’istituzione del nuovo ente territoriale11.
Le innovative esperienze istituzionali e le articolate progettazioni di 
area vasta realizzate nel passato, più o meno recente, hanno evidente-
mente contribuito ad una definizione progressiva di quella “intelaiatura 
metropolitana” sulla quale è stato costruito e sviluppato il nuovo Statu-
to. Esperienze che certamente hanno giovato ad un procedimento costi-
tuente che, seppur complesso anche a fronte dei rilevanti interessi inter-
cettati, è stato compresso dalle tempistiche imposte dalla legge 56/2014. 
Proprio per rispettare la road map delineata dal legislatore nazionale, 
il Consiglio metropolitano, nel giro di poco più di un mese dal giorno 
dell’insediamento (avvenuto il 16 ottobre 2014), ha elaborato una pro-
posta di Statuto (18 novembre), successivamente sottoposta a consul-

(9) Basti considerare che il Piano è articolato in 15 programmi strategici, nella cui cornice sono 
organizzati 67 progetti dedicati allo sviluppo dell’area metropolitana di Bologna. 

(10) L. Vandelli, Le aree metropolitane, in questa Rivista, 2, 2000, p. 328. 

(11) Proprio tale sensibilità per la nuova realtà metropolitana e la percezione del suo ruolo 
strategico nel contesto di area vasta (oltre che nazionale ed europeo) hanno portato all’imple-
mentazione – già a partire dall’ottobre 2012 – del progetto denominato «Processo partecipativo 
e Town Meeting - Lo Statuto per la democrazia e la convivenza deliberativa nella Città metropo-
litana di Bologna»: nel quadro della legge regionale 3/2010 sul «procedimento partecipativo», il 
progetto – promosso spontaneamente da diverse associazioni e istituzioni – ha inteso provoca-
re e realizzare il coinvolgimento della cittadinanza nella definizione di un «documento parteci-
pato», contenente proposte e orientamenti da inserire nel nuovo Statuto della Città metropolita-
na, le cui risultanze sono state trasmesse al Consiglio metropolitano. Al fine di promuovere la 
massima partecipazione, le consultazioni si sono svolte anche mediante l’utilizzo di tecnologie 
informatiche, dando luogo ad un fattivo esempio di e-Democracy. 
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tazione pubblica di cittadini e stakeholders (20-30 novembre). A segui-
to dell’esame dei circa 500 emendamenti pervenuti e apportate parzia-
li modifiche ed integrazioni al testo originario (nella seduta del 2 di-
cembre), il Consiglio metropolitano ha adottato la proposta di Statuto 
(11 dicembre), contestualmente trasmessa alla Conferenza metropolita-
na per l’approvazione in via definitiva. Nella seduta del 23 dicembre, la 
Conferenza ha approvato lo Statuto con 45 voti favorevoli e l’astensio-
ne dei Comuni di Dozza e Granaglione; il giorno successivo, lo Statuto 
approvato è stato pubblicato sul sito istituzionale della Città metropoli-
tana e lo scorso 23 gennaio 2015, decorsi trenta giorni dalla pubblica-
zione on line12, è entrato in vigore13. 
Ancorché con l’approvazione dello Statuto possa dirsi completata la fa-
se di formale costituzione della Città metropolitana, il nuovo atto statu-
tario non può essere considerato come un punto di arrivo, bensì come 
un punto di partenza da cui il “processo metropolitano” deve prendere 
le mosse. Proprio in tale ottica, anche in considerazione dell’innovati-
vità dell’esperienza istituzionale e degli inediti corollari funzionali e or-
ganizzativi che ne potrebbero conseguire, nello Statuto (art. 41, comma 
2) è stata inserita una sorta di “clausola valutativa”, in attuazione della 
quale il Consiglio metropolitano, decorsi due anni dall’entrata in vigo-
re dello Statuto, sarà chiamato a verificare «l’adeguatezza delle soluzio-
ni adottate», anche in un’ottica comparativa con le altre Città metropoli-
tane. A fronte della rilevanza di tale previsione, opportunamente inseri-
ta quale strumento di valutazione delle scelte statutarie in relazione alle 
istanze metropolitane, sarebbe opportuno che l’adottando Regolamento 
consiliare (art. 26, comma 3, St.) individuasse più in dettaglio le moda-
lità della “verifica di adeguatezza”, prevedesse forme di partecipazione 
degli stakeholders nonché disciplinasse un ciclo virtuoso della valuta-
zione tra Consiglio e Conferenza metropolitana (ad esempio, preveden-
do che il Sindaco metropolitano relazioni in seno alla Conferenza sulle 
risultanze emerse dal processo di verifica). 

(12) Cfr. art. 45, comma 1, St.

(13) A fini di pubblicità notizia, lo Statuto è stato altresì pubblicato sul Bollettino Ufficiale della 
Regione n. 365 del 29 dicembre 2014. 
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2. Il “carattere federativo” della Città metropolitana 
Il nuovo Statuto – composto da sette Titoli e 45 articoli – si apre con un 
preambolo che, nel delineare in via generale gli obiettivi perseguiti dal 
nuovo ente e le istanze socio-economiche sottese alle politiche metro-
politane, enuncia espressamente la volontà di realizzare un «nuovo siste-
ma comune, di carattere federativo»14. Da tale previsione emerge la con-
notazione della nuova realtà di area vasta alla stregua di «federazione di 
territori»15, a caratura endogena rispetto ai territori: in altri e più specifi-
ci termini, nello Statuto viene a delinearsi un sistema metropolitano nel 
quale le realtà locali sono inserite sia dal punto di vista istituzionale, da-
ta la strutturazione degli organi metropolitani come proiezione dei ter-
ritori locali in virtù del meccanismo elettorale di secondo grado, sia sot-
to il profilo funzionale, atteso che l’esercizio delle funzioni amministrati-
ve da parte di Comuni e loro Unioni sarà informato agli atti di indirizzo, 
coordinamento e pianificazione generale adottati dalla Città metropolita-
na16. In linea con l’intenzione del legislatore del 2014, l’obiettivo espres-
samente enunciato nel preambolo, nonché – come si vedrà in dettaglio 
– trasversalmente sotteso alle disposizioni statutarie in materia di orga-
ni e funzioni della Città metropolitana, è quello di realizzare un sistema 
coeso a carattere federativo, superando il tradizionale schema plurilivel-
lo e la conseguente frantumazione funzionale, la cui insostenibilità eco-
nomica rappresenta una delle direttrici del c.d. “riordino territoriale”17.
Cionondimeno, nel rivestire tale ruolo di baricentro18 delle autonomie 
locali “federate”, il nuovo ente di area vasta è chiamato a confrontar-

(14) Cfr. secondo capoverso del preambolo. 

(15) L. Vandelli, Relazione al Seminario di studio sulla L. 7 aprile 2014 n. 56 “Disposizioni sulle 
Città metropolitane, sulle Unioni e fusioni di Comuni” (Imola, 16 aprile 2014). 

(16) Significativa in tal senso appare anche la rubrica del Titolo IV dello Statuto, recante Co-
muni e Unioni nel sistema metropolitano, formulazione letterale da cui sembra potersi desume-
re che gli Enti locali e le loro forme associative sono concepiti come parti costitutive di una di-
mensione istituzionalmente unitaria e funzionalmente coesa. 

(17) In termini analoghi, cfr. C. TuBertini, La razionalizzazione del sistema locale in Italia: ver-
so quale modello?, in questa Rivista, 3, 2012, p. 724. 

(18) Con riferimento alle Città metropolitane, parla di “Città baricentriche” F. Patroni GriFFi, La 
Città metropolitana e il riordino delle autonomie territoriali. Un’occasione mancata?, in www.
federalismi.it, 13 febbraio, 2013, p. 9. 
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si con una realtà territoriale particolarmente diversificata19: al riguardo 
sia sufficiente considerare che la Città metropolitana di Bologna – il cui 
territorio coincide «col territorio dei Comuni che [...] sono in essa ricom-
presi» (art. 2, comma 1, St.)20 – include 56 Comuni21, per un’estensione 
pari a 3.702 kmq22. A fronte di tale considerevole dimensione territoriale 
(che colloca Bologna al quarto posto, preceduta solo da Torino, Roma 
e Bari), anche la stessa localizzazione geografica dei Comuni appare un 
profilo meritevole di considerazione, dovendosi distinguere tra quelli ri-
entranti nell’immediata agglomerazione urbana (Bologna e cd. “prima 
cintura”), quelli situati in zona di pianura ed infine Comuni delle zone 
collinari e di montagna. Oltre ai profili strettamente dimensionali e ge-
ografico-morfologici, la rilevanza degli elementi territoriali si declina, in 
senso più ampio, anche nelle peculiarità sociali e nelle specificità di tra-
dizioni e vocazioni23 che caratterizzano le singole realtà e che, in defini-

(19) Circa il rapporto tra ente e territorio, già R. Alessi, Intorno alla nozione di ente territoriale, 
in Riv. trim. dir. pubbl., 1960, pp. 290-316, affrontava in chiave critica le due tesi maggiormen-
te diffuse in dottrina circa la nozione di territorio, considerato ora come elemento costituivo 
dell’ente territoriale, ora come oggetto diretto di un “diritto” dell’ente stesso. 

(20) Salve le future adesioni ammesse dalla previsione di cui al comma 6 dell’art. 1 della legge 
56/2014, a cui rinvia, seppur non espressamente, l’art. 2, comma 1, St.
Peraltro, il citato comma 6 dell’art. 1 era stato impugnato innanzi alla Corte costituzionale, sul 
presupposto che l’istituzione delle Città metropolitane mediante un procedimento imposto 
“dall’alto”, con legge dello Stato, oblitererebbe di fatto le regole procedurali sancite dall’art. 133, 
comma 1, Cost. (cfr. ricorsi 2014/42, 2014/43, 2014/44, presentati rispettivamente dalle Regioni 
Veneto, Campania e Puglia). Con la recente sentenza 50/2015, la Corte ha respinto tali censu-
re fornendo un’interpretazione «costituzionalmente adeguata» della disposizione impugnata, la 
quale – nel rispetto del parametro costituzionale – fa salva l’iniziativa comunale “dal basso” (e 
il parere della Regione interessata) sia per le successive adesioni all’ente metropolitano, sia – 
specularmente ed implicitamente – per l’esercizio della «facoltà di uscirne» da parte dei Comuni 
compresi nell’omonima Provincia (punto 3.4.2 del Considerato in diritto). 

(21) Tra questi, il Comune di Valsamoggia, nato a seguito della fusione dei Comuni di Bazza-
no, Castello di Serravalle, Crespellano, Monteveglio e Savigno (legge regionale 1/2013). Attual-
mente, è in discussione in seno all’Assemblea legislativa regionale il progetto di legge di fusione 
dei Comuni di Granaglione e Porretta Terme nella Città metropolitana di Bologna; nella sedu-
ta dello scorso 25 marzo 2015, il Consiglio regionale ha approvato, a maggioranza, la delibera 
d’indizione del referendum consultivo delle popolazioni interessate (per la disciplina del pro-
cedimento legislativo regionale di fusione, sia consentito rinviare alla legge regionale 24/1996). 

(22) Fonte: elaborazione IFel – Istituto per la Finanza e l’Economia Locale su dati Istat 2014. 

(23) Cfr. P. Forte, Il percorso istitutivo delle Città metropolitane: nascita di un ente territoriale, 
in questa Rivista, 2, 2014, pp. 340-341.
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tiva, ne impongono una considerazione differenziata. In relazione a tale 
contesto, ne deriva che la Città metropolitana, nell’esercizio del proprio 
ruolo di coordinamento e pianificazione-programmazione, dovrà con-
siderare, pena lo «scollamento tra disciplina unitaria e sottostanti realtà 
differenziate»24, tutti gli aspetti, oltre che giuridici, anche economici, di 
sociologia urbana e di psicologia sociale che qualificano le realtà loca-
li25: nello Statuto, infatti, «le diversità territoriali», con le loro «implicazio-
ni di valori comuni che trascendono gli aspetti giuridici»26, sono conce-
pite «come un valore» da cui non è dato prescindere nella «definizione 
delle politiche di area vasta» (art. 1, comma 4). 

3. L’organizzazione di governo tra elezione indiretta e capacità rap-
presentativa
Le specificità che connotano la dimensione territoriale, intesa in sen-
so materiale e sociale, influenzano inevitabilmente la configurazione 
dell’ente, non solo – come si vedrà – sotto il profilo delle funzioni di 
area vasta, ma anche quanto all’organizzazione di governo e all’effetti-
va capacità dei suoi organi di rappresentare il territorio metropolitano 
e la relativa comunità. 
Lo Statuto, non esercitando in prima battuta l’opzione per l’elezione di-
retta del Sindaco e del Consiglio metropolitano (art. 1, comma 22, legge 
56/2014), sceglie – per questa prima fase e in attesa della citata verifica 
– il modello dell’elezione indiretta, in base al quale il Sindaco metropo-
litano è di diritto il Sindaco del Comune capoluogo27, mentre l’elettora-

(24) M. CaMMelli, Governo delle città: profili istituzionali, in G. DeMatteis (a cura di), Le grandi 
città italiane. Società e territori da ricomporre, Venezia, Marsilio, 2011, p. 365.

(25) Cfr. L. BenVenuti, Città e territori nell’età della crisi (a proposito del libro Le grandi città 
italiane. Società e territori da ricomporre, a cura di Giuseppe Dematteis), in questa Rivista, 4, 
2012, p. 989.

(26) Così L. Vandelli, Sovranità e federalismo interno: l’autonomia territoriale all’epoca della 
crisi, in Le Regioni, 2012, p. 845; cfr. anche M.S. Giannini, (voce) Autonomia pubblica, in Enc. 
dir., p. 356. 

(27) Secondo Corte cost. 50/2015, l’individuazione del Sindaco metropolitano nel Sindaco del 
Comune capoluogo «non è irragionevole in fase di prima attuazione del nuovo ente territoriale 
(attesi il particolare ruolo e l’importanza del Comune capoluogo intorno a cui si aggrega la Cit-
tà metropolitana), e non è, comunque, irreversibile, restando demandato [...] allo Statuto di detta 
Città di optare per l’elezione diretta del proprio Sindaco» (punto 3.4.4 del Considerato in diritto).
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to attivo e passivo dell’organo consiliare è riservato agli amministratori 
locali (Sindaci e consiglieri) dei Comuni compresi nell’area metropolita-
na (art. 1, commi 19 e 25, legge 56/2014).
Anche qualora si ritenga che il tessuto costituzionale non imponga l’e-
lezione in via diretta degli organi rappresentativi degli enti territoriali28, 
occorre considerare se l’assetto di governo della Città metropolitana, 
delineato nella legge 56/2014 e recepito nello Statuto, sia tale da garan-
tire all’ente di area vasta una capacità rappresentativa effettiva e ade-
guata in relazione al territorio e alla comunità di riferimento.
Sotto tale profilo, lo Statuto – in coerenza con l’enunciazione di princi-
pio di cui all’art. 1, comma 2, secondo cui la Città metropolitana «rap-
presenta il territorio e le comunità che la integrano» – riconosce espres-
samente al Sindaco e ai consiglieri funzioni di rappresentanza della «in-
tera comunità metropolitana» (art. 25, comma 2); simmetricamente, l’art. 
28, comma 1, dispone che «ogni consigliere metropolitano rappresen-
ta la comunità metropolitana», mentre l’art. 33, comma 1, individua nel 
Sindaco il rappresentante di «tutti i cittadini che fanno parte della comu-

(28) Per una disamina della problematica, cfr. L. Vandelli, Sovranità e federalismo interno, cit., 
pp. 869-884. Secondo un diverso orientamento, l’art. 114 Cost. implica la piena equiparazione 
tra tutti gli enti territoriali anche – ed in specie – in termini di imprescindibile elettività diretta 
dei loro organi, sul presupposto che il concetto di autonomia locale postula la presenza di or-
gani eletti a suffragio universale diretto, come sancito dall’art. 3 della Carta europea delle auto-
nomie locali (in tal senso, ex multis, S. CiVitarese Matteucci, La garanzia costituzionale della Pro-
vincia in Italia e le prospettive della sua trasformazione, in questa Rivista, 3, 2011, pp. 480-481; 
Aa.VV., Le autonomie in cammino. Scritti dedicati a Gian Candido De Martin, Padova, Cedam, 
2012, in particolare, gli scritti di P. Antonelli, L. Castelli, G. D’Alessandro). 
Il modello dell’elezione indiretta degli organi di governo era stato, peraltro, censurato anche 
nei già citati atti d’impugnazione della legge 56/2014 (ricorsi nn. 2014/42, 2014/43, 2014/44), 
ove si rilevava che tale sistema elettorale pregiudicherebbe gli standard minimi di rappresenta-
tività e democraticità, comprimerebbe i diritti politici di elettorato attivo e passivo e, in definiti-
va, vanificherebbe lo stesso principio autonomista fondato sul carattere direttamente democra-
tico degli enti territoriali (cfr. spec. ricorso n. 42/2014, presentato dalla Regione Veneto). Anche 
tali censure sono state destituite di fondamento dalla citata sentenza 50/2015, con cui la Cor-
te costituzionale, richiamando propri precedenti conformi (cfr. sentt. nn. 144/2009, 365/2007, 
274/2003, 96/1968), ha espressamente statuito che i principi democratico ed autonomistico «non 
implicano [...] l’automatica indispensabilità che gli organi di governo [degli enti previsti dall’art. 
114 Cost.] siano direttamente eletti», né è da escludere «che il carattere rappresentativo ed eletti-
vo degli organi di governo del territorio venga meno in caso di elezioni di secondo grado» (pun-
to 3.4.3 del Considerato in diritto). La Corte convalida, quindi, il modello della rappresentanza 
di secondo grado, precisando che non rileva tanto che gli organi di governo siano ad elezione 
diretta o meno, quanto piuttosto che sia soddisfatta la «sostanziale [...] esigenza di una effettiva 
rappresentatività dell’organo rispetto le comunità interessate» (ibidem). 
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nità metropolitana». Al di là di esprimere il radicamento dell’ente nel ter-
ritorio e nella comunità metropolitani in termini di rappresentanza dei 
propri organi, lo Statuto sembra andare oltre, laddove afferma che la vo-
lontà sottesa all’istituzione della Città metropolitana è quella «di realiz-
zare un nuovo sistema comune [...] in grado di valorizzare in una visio-
ne condivisa le proprie caratteristiche e tradizioni in una nuova identità 
metropolitana»29: dall’esegesi di tale previsione, appare possibile inferire 
che la Città metropolitana si pone non solo come soggetto istituzionale 
rappresentativo, ma anche – e ulteriormente – come ente esponenziale 
di una «nuova identità metropolitana», in cui i territori e le comunità in 
essa ricompresi si identificano e in cui le loro «caratteristiche e tradizio-
ni» trovano sintesi «in una visione condivisa».
Alla piena ed effettiva espressione di tali enunciazioni statutarie, che 
hanno il pregio di enfatizzare la natura della Città metropolitana quale 
ente esponenziale del territorio e della comunità di riferimento (e non 
ente associativo di Comuni), potrebbero contrapporsi le limitazioni di 
rappresentatività conseguenti al meccanismo elettorale concepito nel-
la legge 56/2014.
A monte e in una prospettiva più generale, già si potrebbe considerare 
se il numero dei componenti del Consiglio metropolitano, rigidamente 
limitato a diciotto consiglieri (art. 1, comma 20, lett. b), legge 56/2014), 
risulti adeguato a rappresentare, da un lato, una realtà territoriale parti-
colarmente vasta e variegata nei suoi interessi, dall’altro una popolazio-
ne metropolitana che supera il milione di abitanti30 e che potrebbe au-
mentare anche in vista di un possibile ampliamento dell’area vasta per 
l’eventuale adesione di nuove realtà comunali. In altri termini, occor-
re valutare se tale meccanismo rappresentativo sia in grado di garantire 
quella effettiva rappresentatività degli organi, che la Corte costituziona-
le concepisce come condicio sine qua non della democraticità dell’ente 
(sent. 50/2015, punto 3.4.3 del Considerato in diritto). 
Più in particolare, la rigida limitazione numerica dei consiglieri, in uno 

(29) Preambolo allo Statuto, secondo capoverso.

(30) Secondo dati Istat, la popolazione residente nell’area metropolitana bolognese al 31 di-
cembre 2014 è pari a 1.004.637 abitanti; solo nell’ultimo anno, si è registrato un aumento di 
3.467 unità.
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con un sistema elettorale fondato sulla rappresentanza politica (e non 
invece – come forse sarebbe stato opportuno – sulla rappresentanza 
dei territori, mediante elezioni per collegi territoriali all’interno dell’a-
rea metropolitana), se da un lato consente certamente di realizzare l’o-
biettivo del legislatore di creare un ente territoriale a “struttura leggera”, 
dall’altro potrebbe rischiare di compromettere l’effettività della rappre-
sentanza degli organi, non tanto in relazione alla popolazione, quanto 
piuttosto con riguardo ai territori stessi: con specifico riferimento all’a-
rea metropolitana bolognese, il meccanismo elettivo-rappresentativo 
congegnato dalla legge Delrio potrebbe consentire solo ad un numero 
particolarmente ridotto di territori, a fronte delle 56 realtà locali attual-
mente ricomprese nell’area vasta, di poter essere rappresentati in seno 
al Consiglio. In tale quadro, l’organo consiliare potrebbe essere espo-
sto al pericolo di “degradare” da organo rappresentativo dell’intero ter-
ritorio metropolitano, così come letteralmente concepito nello Statuto, 
a «una specie di rappresentante di un gruppo di Comuni»31: in altri e più 
semplici termini, pare sussistere il rischio che intere porzioni territoriali 
dell’area metropolitana finiscano per essere, quantomeno, sottorappre-
sentate. Tale effetto dirompente appare poi amplificato se si considera 
che il Consiglio è l’organo metropolitano titolare effettivo della capacità 
decisionale e del potere di porre in essere atti con effetti verso l’esterno. 
Tali perplessità potrebbero apparire confermate laddove si consideras-
sero – seppur prima facie e asetticamente – gli esiti dell’elezione in-
diretta del Consiglio metropolitano dello scorso 28 settembre 2014: in 
seno al nuovo Consiglio, solamente 12 dei 56 Comuni dell’area vasta 
contano un proprio amministratore32. Tra l’altro – obliterando l’espres-
sa intenzione del legislatore del 2014 di «realizzare Città metropolitane 
[...] i cui organi siano composti dei Sindaci dei Comuni di maggior peso 
demografico»33 – dei Comuni presenti nel Consiglio metropolitano con 

(31) L’espressione è di F. BenVenuti, La Provincia nell’ordinamento costituzionale, in E. Rotelli 
(a cura di), Amministrazione pubblica. Autonomie locali, Milano, Giuffrè, 2010, p. 175.

(32) Si tratta dei Comuni di Bologna (6 consiglieri, oltre al Sindaco metropolitano che presie-
de il Consiglio), Imola (2 consiglieri), San Lazzaro di Savena, Vergato, Minerbio, Castel Maggio-
re, Calderara, Valsamoggia, Castenaso, Castel San Pietro Terme, Sant’Agata Bolognese, Dozza.

(33) Relazione al d.d.l. A.C. 1542, ora legge 56/2014. 
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un proprio amministratore, quattro di essi non arrivano alla soglia di 
9 mila residenti34; viceversa, non possono vantare un proprio ammini-
stratore realtà territorialmente più vaste e più densamente popolate co-
me i Comuni di Budrio (18.426 ab.), Zola Predosa (18.625 ab.), Pianoro 
(17.461 ab.), Medicina (16.847 ab.)35, fino ai casi di San Giovanni in Per-
siceto (27.977 ab.) e Casalecchio di Reno (36.252 ab.). Invero, un esame 
più distaccato dai meri dati numerici e più attento alle sostanziali istan-
ze di coesione appare suggerire che l’attuale composizione del Consi-
glio metropolitano rifletta l’esigenza, da una parte, di superare questio-
ni territoriali cruciali, specie tra il Comune capoluogo e alcune realtà li-
mitrofe estremamente connotate nella loro identità (si pensi, su tutti, al 
contesto imolese)36, dall’altra – volutamente tradendo lo spirito del legi-
slatore – di evitare che all’interno del Consiglio siano rappresentate so-
lo realtà locali territorialmente e demograficamente vaste con eccessiva 
marginalizzazione dei piccoli Comuni (specie della montagna). Peraltro, 
a mitigare il possibile difetto di rappresentatività sta il fatto che la mag-
gior parte dei consiglieri metropolitani – ad eccezione dei consiglieri 
comunali di Bologna e del consigliere del Comune di Castenaso – so-
no amministratori locali di realtà comunali inserite in Unioni di Comu-
ni, cosicché possono considerarsi portatori degli interessi, non solo e 
non tanto del singolo Comune di appartenenza, bensì dell’intera Unio-
ne intesa nella sua natura giuridico-istituzionale di Ente locale associa-
tivo (cfr. art. 1, comma 4, legge 56/2014). 
Ad attenuare le possibili criticità rappresentative del Consiglio pare sop-
perire il fatto che la Conferenza metropolitana sia composta «da tutti i 

(34) Si tratta dei Comuni di Dozza (6.624 ab.), Sant’Agata Bolognese (7.283 ab.), Vergato (7.714 
ab.) e Minerbio (8.741). Fonte: Istat, popolazione residente al 31 dicembre 2014. 

(35) Si pensi anche ai casi di Granarolo (11.588 ab.), San Pietro in Casale (12.095 ab.), Anzola 
dell’Emilia (12.266 ab.), Ozzano dell’Emilia (13.480 ab.), Crevalcore (13.504 ab.), Sasso Marconi 
(14.612 ab.), e Molinella (15.876 ab.). Fonte: Istat, popolazione residente al 31 dicembre 2014.

(36) Cfr. A. Morrone, L’elezione indiretta del Consiglio metropolitano dopo il flop delle prima-
rie, in www.federalismi.it, 10 ottobre 2014, p. 4); l’A. sottolinea come, nel contesto bologne-
se, i «limiti del sistema elettorale congegnato nella legge Delrio» ed in specie l’applicazione del 
criterio elettorale della rappresentanza politica – che «non mette in competizione i Comuni e 
i loro interessi, ma le liste di partito selezionate con la proporzionale» – abbiano consentito la  
(ri)affermazione dell’egemonia di un unico partito e la marginalizzazione delle minoranze. 



71CONTRIBUTI

Sindaci dei Comuni compresi nella Città metropolitana» (art. 31, comma 
1, St.)37, ma con il limite intrinseco che tale organo risulta titolare prin-
cipalmente di soli poteri propositivo-consultivi (e solo eccezionalmen-
te di poteri deliberativi), né tantomeno è previsto che possa «far vale-
re un giudizio di responsabilità politica nei confronti»38 del Consiglio e 
del Sindaco. 
Proprio al fine di valorizzare il ruolo della Conferenza nei rapporti po-
litico-istituzionali con gli altri organi metropolitani, si potrebbe prospet-
tare – in sede di revisione dello Statuto, anche a seguito della “verifi-
ca biennale di adeguatezza” di cui all’art. 41, comma 2 – di devolve-
re ad essa funzioni ispettive e di controllo che, a titolo esemplificati-
vo, potrebbero consistere: nella possibilità di richiedere al Sindaco e al 
Consiglio l’esibizione di atti e documenti collegati agli atti di rispettiva 
competenza, o prodromici all’adozione degli stessi; nella prerogativa di 
chiedere a Sindaco e consiglieri – ed in specie a quelli delegati – l’in-
tervento alle proprie sedute nonché di riferire su determinate questioni; 
nell’obbligo per il Sindaco di riferire alla Conferenza sullo stato di attua-
zione del programma di governo a metà mandato39. 
Segnatamente, la prospettiva di riconoscere alla Conferenza metropoli-
tana funzioni ispettive e di controllo non sembra contrastare con l’im-
pianto istituzionale e con l’architettura dei rapporti interorganici delinea-
ti dalla legge 56/2014: in particolare, se è vero che l’art. 1, comma 8, in-
dividua nel Consiglio metropolitano l’organo di controllo, appare soste-
nibile che la legge non concepisca tale funzione dell’organo consiliare in 
termini di esclusività. In tal senso, e a fortiori, depongono diversi argo-
menti: innanzi tutto, in considerazione della flessibilità e dell’autonomia 
in ordine alle attribuzioni degli organi metropolitani, di cui la legge si li-
mita ad individuare (solo) il nucleo essenziale di funzioni, «la Conferen-
za può vedersi attribuite ulteriori competenze dallo Statuto»40; in secondo 

(37) Cfr. art. 1, comma 42, della legge 56/2014.

(38) Così E. Furno, Il nuovo governo dell’area vasta: Province e Città metropolitane alla luce 
della cd. legge Delrio nelle more della riforma costituzionale degli Enti locali, in www.federali-
smi.it, 21 gennaio 2015, p. 20. 

(39) L’art. 33, comma 5, St. prevede che tale verifica di midterm sia effettuata solo dal Consiglio.

(40) Cfr. Corte cost. 50/2015, punto 3.4.4 del Considerato in diritto, in cui si evidenzia – tra 
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luogo, l’attribuzione di funzioni di controllo (e, quindi, anche ispettive) 
appare strumentale rispetto all’esercizio dei poteri propositivi e consul-
tivi41 – di cui le funzioni conoscitive risultano essere un implicito prius 
logico, prima ancora che un necessario corredo giuridico – che lo Sta-
tuto già riconosce espressamente alla Conferenza (v. art. 31, commi 1 e 
2); infine, il riconoscimento di tali funzioni di vigilanza consentirebbe di 
attribuire alla Conferenza, unico organo metropolitano in cui tutti i terri-
tori sono direttamente rappresentati tramite il proprio Sindaco, un ruo-
lo di “controllo democratico”, mitigando quel possibile deficit di rappre-
sentatività che potrebbe essere ascritto alla composizione del Consiglio. 
Al netto delle prospettive de iure condendo, se alla Conferenza sono 
devolute competenze principalmente propositive e consultive, è al Con-
siglio metropolitano che lo Statuto – sulla scia di quanto previsto dalla 
normativa nazionale (art. 1, comma 8, della legge 56/2014) – riconosce 
il ruolo di baricentro dell’organizzazione di governo nonché la titolari-
tà della funzione d’indirizzo politico. In particolare, a norma del’art. 27 
St., il Consiglio è l’organo metropolitano titolare delle funzioni norma-
tive e deliberative, nonché delle funzioni «di indirizzo, programmazio-
ne e controllo sull’attività politico-amministrativa della Città metropoli-
tana»: dall’adozione di piani e programmi all’organizzazione dei servizi 
pubblici metropolitani, dall’approvazione del bilancio alle deliberazio-
ni sulle partecipazioni in organizzazioni pubbliche o private, dalla con-
cessione di ausili economici alla definizione della perimetrazione ter-
ritoriale dell’area metropolitana. Ancora più in particolare, a conferma 
del ruolo preminente rivestito dal Consiglio, tra le funzioni ad esso de-
volute dallo Statuto vi è l’approvazione del Piano strategico metropoli-
tano (art. 12, comma 1, St.) e del Piano territoriale generale metropoli-
tano (art. 13, comma 4, St.), ossia di quegli atti di programmazione ge-
nerale che, da un lato, sono preordinati ad orientare le politiche di area 

l’altro – come lo Statuto metropolitano e le sue modifiche debbano essere approvate dalla 
Conferenza stessa, la quale «si configura, dunque, come organo decisore finale delle proprie 
competenze». 

(41) Le funzioni di controllo potrebbero essere riconosciute anche ed in particolare alle com-
missioni permanenti, di cui si prevede la possibile costituzione in sede di Regolamento della 
Conferenza (art. 31, comma 4), quali sedi istruttorie dei lavori della Conferenza. 
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vasta, dall’altro, rappresentano il quadro di riferimento per l’esercizio 
delle funzioni dei Comuni e delle loro Unioni. Quanto alla disciplina 
specifica dell’organizzazione e del funzionamento del Consiglio, lo Sta-
tuto (art. 26) rinvia all’approvazione di un futuro Regolamento consilia-
re, atto formalmente e soggettivamente amministrativo con cui l’organo 
può anche prevedere l’istituzione di una o più commissioni competen-
ti ratione materiae, con funzioni lato sensu preparatorie dei lavori delle 
sedute consiliari, ma alle quali si potrebbero riconoscere anche poteri 
ispettivi e conoscitivi. All’adottando Regolamento spetterà, altresì, decli-
nare le prerogative dei consiglieri metropolitani (art. 29 St.), che si so-
stanziano nel potere di presentare atti di sindacato ispettivo e atti d’in-
dirizzo politico, nonché nel diritto di intervenire e presentare emenda-
menti nel corso dell’esame degli atti consiliari. 
Il Sindaco metropolitano (Capo III del Titolo V dello Statuto) è l’organo 
responsabile dell’amministrazione della Città metropolitana. Oltre alle 
funzioni monocratiche espressamente riconosciute dalla legge 56/2014 
e recepite nello Statuto (presidenza del Consiglio metropolitano, po-
teri d’impulso e proposta anche in materia di bilancio, sovrintendenza 
di uffici e servizi, controllo sull’esecuzione degli atti), l’art. 33, comma 
2, St. prevede che spetti al Sindaco la nomina di rappresentanti della 
Città metropolitana in seno ai cc.dd. organismi di secondo grado non-
ché la competenza residuale all’adozione di ogni altro atto non riser-
vato al Consiglio o alla Conferenza. Oltre a tali funzioni di amministra-
zione attiva, al Sindaco è, altresì, riconosciuto un ruolo centrale nella 
definizione dell’indirizzo politico della Città metropolitana: il comma 3 
del medesimo art. 33 prevede, infatti, che competa al Sindaco presenta-
re al Consiglio, per la definitiva approvazione, un documento in cui si-
ano declinate «le linee programmatiche relative all’azione e ai progetti 
da realizzare nel corso del mandato». Segnatamente, la predisposizione 
del programma di governo avviene ad esito di una procedura concer-
tata: il Sindaco presenta un primo documento programmatico entro 90 
giorni dall’insediamento del Consiglio, cui segue una fase d’esame nel-
le more della quale (30 giorni dalla presentazione) ciascun consiglie-
re metropolitano può proporre emendamenti (modificativi, integrativi o 
anche soppressivi, attesa l’ampia formulazione della norma, che parla 
genericamente di adeguamenti). Nei successivi venti giorni, il Sindaco, 
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valutati gli emendamenti proposti ed eventualmente accolti i contribu-
ti emendativi, sottopone il nuovo testo al Consiglio per la definitiva ap-
provazione (politica). Alla luce della lettera dell’art. 33, comma 3, vien 
da chiedersi se, in sede di approvazione finale del programma di gover-
no, i consiglieri possano ripresentare gli emendamenti non accolti nella 
prima fase d’esame, ovvero si ponga un’alternativa netta tra approvare 
o non approvare il documento presentato dal Sindaco «nella sua forma 
definitiva», espressione quest’ultima che farebbe propendere per la se-
conda opzione ermeneutica (tale aspetto potrebbe essere chiarito – e, 
nell’eventualità, disciplinato – nell’emanando Regolamento consiliare). 
Come già anticipato, l’attuazione del programma di governo è sottopo-
sta ad una verifica di metà mandato da parte del Consiglio, a cui il Sin-
daco deve sottoporre un documento sullo stato di realizzazione delle 
politiche e degli interventi in esso previsti. 
In linea con quanto disposto dai commi 40 e 41 dell’art. 1 della legge 
56/2014, lo Statuto (art. 34) prevede che il Sindaco, oltre a nominare 
un Vicesindaco a cui delegare specifiche funzioni, assegni deleghe di 
funzioni di propria competenza a singoli consiglieri, ad eccezione del-
la funzione di sovrintendenza al funzionamento dei servizi e degli uf-
fici e all’esecuzione degli atti consiliari42. In ossequio a quanto previ-
sto dall’art. 1, comma 41, della legge 56/2014 – secondo cui il Sindaco 
può assegnare deleghe ai consiglieri metropolitani «nel rispetto del prin-
cipio di collegialità» – sarebbe stato opportuno prevedere nello Statu-
to una forma di consultazione (ad esempio, un parere obbligatorio ma 
non vincolante) del Consiglio metropolitano in ordine al procedimento 
di assegnazione delle deleghe nonché istituti di tutela delle minoranze, 
comprese specifiche forme di censura dell’operato dei consiglieri dele-
gati43. Nell’esercizio di un potere statutario «così ampio e poliforme da 
consentire [...] la massima flessibilità»44 in ordine alle scelte anche orga-

(42) L’assegnazione delle deleghe al Vicesindaco e ad altri sette consiglieri metropolitani è stata 
comunicata dal Sindaco nella seduta del Consiglio metropolitano del 14 gennaio 2015. 

(43) In termini analoghi, cfr. D. Mone, Città metropolitane. Area, procedure, organizzazione del 
potere, distribuzione delle funzioni, in www.federalismi.it, 9 aprile 2014, pp. 29-30. 

(44) Così F. Pizzetti, Città metropolitane e nuove Province. La riforma e la sua attuazione, cit., 
p. 3.
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nizzative, lo Statuto ha previsto che il Sindaco, oltre a conservare poteri 
di direzione e coordinamento (art. 34, comma 5), possa convocare riu-
nioni con il Vicesindaco e i consiglieri delegati al fine di coordinare, in 
sede collegiale, l’azione di governo. Appare, quindi, evidente il tentati-
vo di recuperare una dimensione collegiale all’attività dei consiglieri de-
legati, ciò che la legge 56/2014 sembra – invece – aver voluto escludere 
onde evitare la creazione di un organo (para)esecutivo. 

4. Le funzioni della Città metropolitana nella dinamica dei rapporti 
con gli Enti locali 
Come anticipato, le specificità territoriali (dimensionali, geografiche, 
identitarie, socio-economiche) che caratterizzano l’area vasta bolognese 
influenzano, oltre che il profilo dell’organizzazione di governo, la stes-
sa configurazione funzionale della Città metropolitana, quale ente stru-
mentale45 alla cura degli interessi e dello sviluppo del territorio e della 
comunità (art. 1, comma 2, St.). 
In un contesto in cui le esigenze dell’intera area metropolitana devono 
avere una considerazione unitaria rispetto alle istanze che riguardano i 
singoli territori, lo Statuto46 assegna alla Città metropolitana funzioni isti-
tuzionali generali, delineandone la specializzazione urbana e «facendo-
ne un robusto soggetto di programmazione, con una precisa missione 
volta allo sviluppo strategico del territorio»47 in tutte le sue componenti. 
Posto che le funzioni di area vasta possono consistere tanto in funzioni 
di indirizzo, pianificazione, coordinamento e supporto, quanto in fun-
zioni di amministrazione attiva48, con riguardo alle prime assume pecu-
liare rilevanza la pianificazione strategica e territoriale generale. 

(45) Sottolinea il carattere strumentale degli enti territoriali rispetto alla comunità di riferimento 
R. BiFulco, Sub art. 5 Cost., in R. BiFulco, A. Celotto, M. OliVetti (a cura di), Commento alla Co-
stituzione, Torino, Giappichelli, 2006, p. 144. 

(46) Si vedano, in particolare, le disposizioni di cui al Titolo III, rubricato «Ruolo e funzioni del-
la Città metropolitana». 

(47) Così L. Vandelli, Città metropolitane, Province, Unioni e fusioni di Comuni. La legge Delrio, 
7 aprile 2014, n. 56 commentata comma per comma, Rimini, Maggioli, 2014, p. 44. 

(48) Cfr. F. Merloni, Sul destino delle funzioni di area vasta nella prospettiva di una riforma co-
stituzionale del Titolo V, in questa Rivista, 2, 2014, p. 220. 
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In particolare, l’art. 12 St. disciplina l’approvazione – e l’aggiornamen-
to annuale – da parte del Consiglio metropolitano, previo parere obbli-
gatorio (ma non vincolante) della Conferenza metropolitana, del Piano 
strategico metropolitano triennale49, in cui cristallizzare gli obiettivi di 
sviluppo, anche per quanto attiene al governo del territorio, dell’intera 
area metropolitana e individuare le priorità di intervento, le risorse ne-
cessarie al loro perseguimento e il metodo di attuazione, così deline-
ando «la vocazione della Città metropolitana» (art. 1, comma 44, lett. e), 
legge 56/2014). Proprio in considerazione della rilevanza dei contenuti 
essenziali del Piano – che dovrà riguardare l’intera gamma di politiche 
e azioni legate alla dimensione metropolitana (dai trasporti alle politi-
che socio-economiche, dalla cultura all’ambiente) – e delle sue intrin-
seche potenzialità, appare possibile ritenere che tale strumento piani-
ficatorio e programmatorio sia candidato a porsi come l’atto d’indiriz-
zo più importante per la caratterizzazione e la specializzazione dell’en-
te metropolitano50. 
Sul presupposto che tali obiettivi di sviluppo cristallizzati nel Piano stra-
tegico postulano – proprio in quanto riferiti all’intera area vasta – l’azio-
ne raccordata e congiunta della Città metropolitana, da un lato, e degli 
Enti locali singoli e associati, dall’altro, rispetto alla precedente esperien-
za di pianificazione strategica dell’area bolognese, il nuovo Piano si con-
nota per la sua innovativa vocazione di «atto d’indirizzo [...] per l’esercizio 
delle funzioni dei Comuni e delle Unioni di Comuni»: nell’ottica di realiz-
zare un sistema metropolitano coeso (anche) sotto il profilo funzionale, 
il Piano si pone come strumento d’indirizzo volto ad informare (e, quin-
di, coordinare) l’esercizio delle funzioni amministrative allocate presso i 
Comuni e le loro forme associative, al fine di proiettarne le politiche e le 
azioni – pur differenziate in relazione alle istanze della collettività e del 
territorio di riferimento – in una dimensione metropolitana. 

(49) Si concorda con chi ritiene che il termine triennale imposto dalla legge 56/2014 finisca – 
quantomeno – per svilire il carattere strategico del Piano, che vorrebbe porsi come strumento 
di pianificazione e programmazione di medio-lungo periodo (cfr. D. Donati, Primi appunti per 
un inquadramento giuridico della pianificazione strategica, in A. SterPa (a cura di), Il nuovo 
governo dell’area vasta, Napoli, Jovene, 2014, p. 145). 

(50) In termini analoghi cfr. G. PiPerata, Le funzioni della Città metropolitana, in A. SterPa (a cu-
ra di), Il nuovo governo dell’area vasta, cit., p. 140. 
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L’altro strumento fondamentale di pianificazione-programmazione e go-
verno strategico del territorio è rappresentato dal Piano territoriale gene-
rale metropolitano51 (art. 13 St.). Tale strumento si pone come particolar-
mente innovativo rispetto alla precedente pianificazione provinciale di 
coordinamento, non solo e non tanto sotto il profilo contenutistico (ri-
guardando materie tra loro eterogenee ancorché interagenti, dalla mobi-
lità alla rete di servizi, dalla tutela dell’ambiente allo sviluppo industria-
le), ma anche e soprattutto per la particolare forza precettiva nei confron-
ti degli Enti locali ad esso riconosciuta dalla legge 56/2014 e dallo Statu-
to: anche nell’ottica della massima armonizzazione delle regole urbanisti-
co-edilizie (v. anche art. 5 St.), il Piano territoriale generale «rappresenta il 
quadro di riferimento per gli strumenti urbanistici comunali» e può spin-
gersi fino a determinare «vincoli e obiettivi» all’esercizio delle funzioni am-
ministrative di governo del territorio da parte degli Enti locali.
Dalla lettura in combinato disposto degli artt. 12 e 13, emerge quindi 
che, sotto il profilo del governo del territorio, lo Statuto cristallizza un 
modello di pianificazione articolato in una pluralità di livelli, tra loro 
estremamente permeabili: un “primo livello” rappresentato dagli indiriz-
zi di cui al Piano strategico, in coerenza ai quali sono dettate le previsio-
ni del Piano territoriale generale (“secondo livello”), che – a sua volta – 
costituisce il quadro di riferimento per gli strumenti urbanistici comuna-
li (“terzo livello”). Tale modello di pianificazione che si potrebbe defini-
re “a cascata”, seppur innovativo e positivamente ambizioso, potrebbe 
risentire non solo della scadenza del Piano strategico una volta decorso 
il triennio di operatività dello stesso, ma anche del suo aggiornamento 
annuale, che potrebbe imporre uno speculare adeguamento degli atti 
pianificatori di “secondo” e “terzo livello”: in altri e più semplici termi-
ni, se da un lato si realizza un obiettivo di flessibilità degli strumenti di 
pianificazione territoriale rispetto al mutamento degli obiettivi strategi-
ci, dall’altro la stabilità del Piano territoriale – di cui peraltro lo Statuto 
non precisa la durata temporale di operatività – e dei piani comunali 

(51) L’approvazione del Piano territoriale generale metropolitano spetta al Consiglio, in virtù 
della competenza generale di tale organo all’approvazione di piani e programmi (art. 27, com-
ma 2, lett. a), St.), previo parere obbligatorio ma non vincolante della Conferenza metropolita-
na ex art. 31, comma 5, St.
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potrebbe essere pregiudicata o comunque influenzata – “a cascata”, ap-
punto – dalle vicende temporali del Piano strategico52.
Nell’ottica della progettazione cd. “corale”, l’approvazione e la revisione 
di tali atti di pianificazione generale è ispirata al principio di partecipa-
zione degli Enti locali (cfr. anche art. 1, comma 5, St.), non solo tramite 
l’espressione del parere da parte della Conferenza metropolitana, bensì 
anche mediante gli istituti partecipativi che saranno definiti in sede re-
golamentare: il favor per la massima partecipazione di Comuni e Unio-
ni vuole evitare che, specie a fronte della «rappresentatività attenuata»53 
del Consiglio metropolitano, essi finiscano per disconoscere (o eludere) 
in sede locale gli indirizzi di Piano, a detrimento dell’effettività dell’a-
zione pianificatrice della Città metropolitana. Oltre alla partecipazione 
degli Enti locali, l’art. 8, comma 5, St. prevede che nei procedimenti di 
elaborazione del Piano strategico e del Piano territoriale siano adottate 
«specifiche forme di confronto collaborativo» (nelle modalità che saran-
no definite da un successivo Regolamento) preordinate a consentire la 
partecipazione delle associazioni e delle organizzazioni di categoria al-
la definizione di tali atti generali. 
Nella disciplina del ruolo e delle funzioni dell’ente di area vasta, al netto 
delle ulteriori funzioni che saranno attribuite dal legislatore statale e re-
gionale, lo Statuto valorizza quindi, in modo preponderante, il ruolo di 
«amministrazione indiretta»54 della Città metropolitana, quale ente pres-
so il quale sono allocate principalmente funzioni di promozione e co-
ordinamento in diversi settori che variamente intercettano interessi del-
la comunità e del territorio di riferimento: dallo sviluppo economico e 
del lavoro alle politiche di welfare, dallo sviluppo sociale all’istruzione, 

(52) Anche a fini di completezza, occorre considerare che, fermo restando quanto previsto dal-
la legge 56/2014 in ordine al contenuto minimo di tali strumenti di pianificazione e program-
mazione (cfr. art. 1, comma 44, lett. a), b), d), e)), la legislazione regionale di attuazione della 
legge Delrio (attualmente in fase di elaborazione) potrebbe modificare – o confermare – l’in-
terpretazione e l’ambito di operatività che lo Statuto ha riconosciuto ai citati strumenti di piano.

(53) L’espressione è mutuata da C. TuBertini, Area vasta e non solo: il sistema locale alla prova 
delle riforme, in questa Rivista, 2, 2014, p. 202. 

(54) M.S. Giannini, Il decentramento amministrativo nel quadro dell’ordinamento regionale, 
in aa. VV., Atti del terzo convegno di studi giuridici sulla Regione (Cagliari-Sassari 1-6 aprile 
1959), Milano, Giuffrè, 1962, p. 186. 
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dalla cultura al turismo, dalla mobilità55 alla viabilità. Più che di funzio-
ni, pare trattarsi di vere e proprie materie, la cui ambiziosa declinazione 
nei successivi atti attuativi di carattere operativo pare messa in discus-
sione dalle recenti manovre finanziarie, che hanno inciso profondamen-
te sulla capacità funzionale delle Città metropolitane, compresa Bolo-
gna, peraltro già eredi del deficit in cui versavano le omonime Province. 
In un simile contesto, in cui Bologna subirà un taglio pari a 225 milio-
ni di euro nel solo triennio 2015-2017, il rischio concreto è che «non sa-
rà possibile alla nuova istituzione attivarsi ed erogare servizi»56, pregiu-
dicando in definitiva la stessa ragion d’essere della Città metropolitana: 
ancora una volta, la crisi finanziaria si pone come spinta propulsiva e, 
allo stesso tempo, limite all’attuazione delle riforme57.
Proprio in contrapposizione alla congiuntura economica che ha portato 
alla crisi degli istituti di coesione dei sistemi58, lo Statuto – nel discipli-
nare forme di organizzazione per l’esercizio coordinato e congiunto di 
funzioni metropolitane e comunali – ha “rivitalizzato” gli istituti dell’av-
valimento e della delegazione dell’esercizio di funzioni (artt. 19-20), en-
trambi preposti all’instaurazione di relazioni intersoggettive tra la Città 
metropolitana e i Comuni.
Per quanto specificamente attiene alla delega di funzioni, non è secon-
dario notare come lo Statuto riconosca priorità alle Unioni comunali59 
(art. 19, comma 2); la medesima priorità che, sotto il profilo organizzati-
vo, si è tradotta nella previsione statutaria dell’Ufficio di Presidenza del-

(55) Ad esempio, risulta già in fase di sviluppo il progetto di potenziamento del Servizio Ferro-
viario Metropolitano (SFM), quale sistema a rete di mobilità sostenibile nell’ambito del progetto 
europeo “RAIL4SEE – Rail Hub Cities for South East Europe”. 

(56) Cfr. o.d.g. approvato dal Consiglio metropolitano nella seduta dell’11 novembre 2014. 

(57) Così C. TuBertini, Area vasta e non solo: il sistema locale alla prova delle riforme, cit., p. 
206. 

(58) In termini analoghi, L. Vandelli, Relazione al Seminario Centralismo o secessione? Gli Stati 
decentrati di fronte alla crisi economica (Bologna, 12 maggio 2014). 

(59) Le forme associative attualmente ricomprese nell’area metropolitana di Bologna sono: 
Unione Reno-Galliera; Unione di Comuni Terre di Pianura; Unione di Terre d’Acqua; Unione 
Comuni Valli del Reno, del Lavino e del Samoggia; Unione dei Comuni Savena Idice; Unione 
dell’Alto Reno; Unione dei Comuni dell’Appennino bolognese; Nuovo Circondario Imolese. Es-
se coprono attualmente la quasi totalità dei Comuni dell’area metropolitana bolognese.
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la Conferenza metropolitana (art. 32), composto dal Sindaco e dai Pre-
sidenti delle Unioni, con «il compito di raccordare con le Unioni di Co-
muni le politiche e le azioni della Città metropolitana». Le ragioni di tali 
scelte statutarie sono da ricercarsi nell’adeguatezza dell’ambito interco-
munale, quale dimensione ottimale – in termini di strutture e risorse – 
per l’esercizio delle funzioni amministrative, in linea peraltro con la le-
gislazione regionale60. 
In attuazione di quanto previsto dall’art. 1, comma 11, lett. d), della leg-
ge 56/2014, l’art. 23 St. disciplina, infine, gli accordi che la Città metro-
politana può concludere con Comuni o altri enti esterni al territorio me-
tropolitano. Tali accordi, se certamente costituiscono un istituto preor-
dinato all’esercizio integrato di funzioni o servizi, altrettanto certamente 
possono porsi come prodromici ad una successiva adesione territoriale 
alla Città metropolitana61. 

5. Partecipazione popolare e percezione dell’identità metropolitana
Il Titolo III dello Statuto («Partecipazione popolare e trasparenza am-
ministrativa») disciplina gli istituti di cd. democrazia diretta, finalizzati a 
consentire una partecipazione dei cittadini, singoli o associati, e degli 
Enti locali alla determinazione delle politiche metropolitane e alla veri-
fica della loro attuazione (cfr. anche art. 1, comma 6, St.).
Salvo quanto già rilevato in ordine al confronto collaborativo nei proce-
dimenti di elaborazione del Piano strategico e del Piano territoriale ge-
nerale62, l’art. 8 St., rinviando la disciplina di dettaglio all’adozione del 
Regolamento dedicato, prevede che la consultazione – anche median-
te l’istituto del referendum – e la partecipazione popolare siano attua-
te a monte, in fase di elaborazione delle politiche, e a valle, ossia in se-
de di monitoraggio e valutazione delle azioni poste in essere dalla Cit-
tà metropolitana. Con specifico riguardo a quest’ultimo profilo, è da ri-
levare come il coinvolgimento dei cittadini nella verifica delle politiche 

(60) Cfr. legge regionale 21/2012, che prevede incentivi, anche di ordine economico, per le ge-
stioni associate. 

(61) Analogamente, cfr. S. Calzolaio, Città metropolitane e Province nella “legge Delrio”. Appun-
ti e spunti per i Comuni di Province limitrofe, in www.osservatoriosullefonti.it, 3, 2014, pp. 3-4. 

(62) Cfr. par. 4. 
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pubbliche rappresenti, da un lato, un mezzo tramite il quale acquisire 
elementi conoscitivi per orientare le future azioni e strategie metropo-
litane ovvero approntare eventuali correttivi a quelle in atto, dall’altro, 
uno strumento di accountability democratica. Proprio al fine di agevo-
lare l’efficienza dei processi di consultazione e partecipazione, lo Statu-
to (artt. 8, comma 4, e 11, comma 5) prevede che essi possano svolger-
si anche mediante l’utilizzo delle tecnologie informatiche, perseguendo 
il più generale obiettivo di promuovere forme di democrazia digitale63 
(cfr. art. 9 del decreto legislativo 82/2005, c.d. Codice dell’amministra-
zione digitale, che disciplina la partecipazione democratica elettronica).
Lo Statuto, quindi, valorizza forme di coinvolgimento dei cittadini nel-
la definizione e attuazione delle politiche metropolitane, riconoscendo 
peraltro un ruolo preminente alle tecnologie dell’informazione e del-
la comunicazione (artt. 10 e 11), anche al fine di sviluppare forme di e-
Democracy. 
Tali strumenti di massima partecipazione alla vita metropolitana, da un 
lato (e più immediatamente), rappresentano le terapie più efficaci per 
prevenire forme di resistenza avverso importanti interventi di trasforma-
zione del territorio o innovative politiche di governo64; dall’altro (e me-
diatamente), esaltano la «vitalità della comunità»65, alimentando nei cit-
tadini la consapevolezza di far parte di una nuova formazione sociale – 
e non di una semplice forma di vita associata – connotata da una pro-
pria identità66, quella «nuova identità metropolitana»67 la cui percezione 

(63) L’art. 11 St. cristallizza anche il «diritto di accedere alla rete internet», a tal fine prevedendo 
la rimozione di «ogni ostacolo di ordine economico, sociale e territoriale»: la disposizione in esa-
me declina in sede statutaria l’obiettivo di riduzione del cd. digital divide, già al centro dell’A-
genda Digitale di Bologna. 

(64) Similmente, E. Carloni, L’amministrazione aperta. Regole, strumenti, limiti dell’open go-
vernment, Rimini, Maggioli, 2014, pp. 128-129. 

(65) L’espressione è di A. PuBusa, Sovranità popolare e autonomie locali nell’ordinamento costi-
tuzionale italiano, Milano, Giuffrè, 1983, p. 149

(66) Cfr. U. De SierVo, Il pluralismo sociale dalla Costituzione repubblicana ad oggi: presupposti 
teorici e soluzioni nella Costituzione italiana, in Aa.VV., Il pluralismo sociale nello stato demo-
cratico, Milano, Giuffrè, 1980, secondo cui le formazioni sociali sono connotate – rispetto alle 
generiche forme di vita associata – dall’elemento psicologico consistente nella coscienza dei lo-
ro membri di farne parte (p. 72). 

(67) Preambolo allo Statuto, secondo capoverso. 
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da parte dei cittadini stessi costituisce il presupposto necessario perché 
la nuova Città metropolitana sia capace di porsi istituzionalmente come 
ente che «rappresenta il territorio e le comunità che la integrano» (art. 
1, comma 2, St.).
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Lo Statuto della Città metropolitana  
di Firenze

Ippolito Piazza

Lo Statuto della Città metropolitana di Firenze è un testo breve e minimale, 
che dimostra la volontà politica di rendere il nuovo ente una mera espres-
sione dei comuni dell’area metropolitana. Lo Statuto non prevede peraltro 
l’elezione diretta del sindaco e del consiglio metropolitano, che avrebbe 
conferito alla Città metropolitana l’identità di nuova istituzione politica.

1. Lo Statuto fiorentino: percorso di approvazione e impostazione  
di fondo 
Lo Statuto della Città metropolitana di Firenze è stato il primo a essere 
adottato in Italia: la Conferenza metropolitana lo ha approvato il 16 di-
cembre 2014, all’unanimità dei presenti1. Il percorso di approvazione, 
scandito dai tempi indicati dalla legge Delrio, è stato breve e lineare2, 
favorito anche dall’ampiezza della maggioranza consiliare3. Dopo l’ele-

(1) Alla votazione erano presenti i Sindaci di 36 Comuni, sul totale dei 42 che rientrano nel ter-
ritorio della Città metropolitana. I Sindaci presenti alla votazione rappresentavano oltre 900mila 
abitanti sul milione complessivo della Città metropolitana (come si può leggere sul sito istitu-
zionale: http://met.provincia.fi.it/comunicati/comunicato.asp?id=186367).

(2) Per una ricostruzione dei passaggi che hanno preceduto l’avvio della Città metropolitana 
fiorentina, v. anche G. MoBilio, L’iter costitutivo della Città metropolitana di Firenze, in www.os-
servatoriosullefonti.it, 3,2014.

(3) Alle elezioni del Consiglio metropolitano, tenute il 28 settembre dello scorso anno, 14 seg-
gi su 18 sono andati alla lista del Partito Democratico (i 4 restanti sono stati ripartiti tra le altre 
liste ammesse all’elezione: Città metropolitana territori beni Comuni, Forza Italia, Liste Civiche 
per la Città Metropolitana, Movimento 5 Stelle). Le elezioni hanno garantito un’adeguata rap-
presentatività territoriale dell’organo. La legge 56/2014 prevedeva infatti, per l’elezione del Con-
siglio, l’utilizzo di un sistema di voto ponderato in base alla popolazione dei Comuni della Cit-
tà metropolitana, suddivisi, a tal fine, in fasce demografiche (art. 1, comma 33). Dei 18 membri 
del Consiglio fiorentino, 6 sono consiglieri comunali del capoluogo e i restanti 12 provengono 
da altri 11 Comuni: 1 da un Comune con meno di 3.000 abitanti, 7 da Comuni con popolazio-
ne compresa tra 10.000 e 30.000 abitanti, 4 da Comuni con popolazione compresa tra 30.000 e 
100.000 abitanti. Si tenga conto che i Comuni dell’area metropolitana con meno di 10.000 abi-
tanti sono 16 (ed esprimevano 195 elettori) e 25 sono quelli con più di 10.000 abitanti (i quali 
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zione del Consiglio metropolitano, una prima bozza di Statuto è stata 
presentata dal Sindaco al Consiglio all’inizio di novembre dello scorso 
anno4. A distanza di due settimane il Consiglio metropolitano si è nuo-
vamente riunito, approvando buona parte dell’articolato dello Statuto5. 
Nella successiva seduta del 10 dicembre, il Consiglio metropolitano ha 
infine adottato la proposta di Statuto da sottoporre alla Conferenza6.
Lo Statuto fiorentino ha un’impostazione molto netta7: il nuovo ente è 
delineato essenzialmente come strumento di coordinamento dei Co-
muni dell’area metropolitana. Sin dal comunicato stampa che ha ac-
compagnato l’adozione dello Statuto, è sembrato chiaro che tale fos-
se la direzione intrapresa dalla Città metropolitana di Firenze: nel co-
municato si poteva leggere, infatti, che «il testo approvato [...] disegna 
il nuovo ente come strumento di servizio ai Comuni e alle comunità 

esprimevano 457 elettori), escluso il capoluogo. I consiglieri provengono dalle diverse zone che 
compongono il territorio della Città metropolitana: la rappresentatività è, pertanto, assicurata in 
modo sufficiente anche dal punto di vista della distribuzione geografica.

(4) La bozza è stata predisposta da un gruppo tecnico costituito dal Direttore generale, dal Ca-
po di gabinetto e dal Segretario generale del Comune di Firenze, dal Segretario generale del-
la Provincia di Firenze e dal Segretario generale del Comune di Empoli, avendo come modello 
il documento diffuso dall’Anci. Nel caso fiorentino, non si è avuta l’istituzione formale di com-
missioni di esperti per l’elaborazione dello Statuto; non è comunque mancato il coinvolgimento 
di studiosi nella fase antecedente all’adozione dell’atto. In particolare, si possono rammentare 
l’audizione del Prof. Ugo De Siervo del 19 settembre 2014 presso la VIII commissione consiliare 
(Città metropolitana, decentramento, rapporti con i quartieri) del Comune di Firenze, costituita 
appositamente con il compito di «seguire la costituzione del nuovo ente ed approfondire que-
stioni legate alle funzioni ed agli atti di programmazione strategica» della Città metropolitana (v. 
G. MoBilio, L’iter costitutivo della Città metropolitana di Firenze, cit., p. 3), e il seminario tenuto 
presso il Dipartimento di Scienze giuridiche dell’Università di Firenze il 28 novembre 2014, du-
rante il quale, alla presenza del Segretario generale del Comune di Firenze, i docenti fiorentini 
hanno avanzato specifiche proposte di modifica alla bozza dello Statuto.

(5) Nella seduta del Consiglio metropolitano del 26 novembre 2014, a seguito degli emenda-
menti alla bozza illustrata dal Sindaco presentati dai consiglieri, è avvenuta una prima discus-
sione in esito alla quale il collegio, con deliberazione consiliare n. 3/2014, ha approvato 19 ar-
ticoli, ne ha cassati 3 e sospesi nella loro trattazione 7.

(6) Delibera del Consiglio n. 4/2014.

(7) È noto che la legge 56/2014 rimetteva decisioni fondamentali all’autonomia statutaria del-
le Città metropolitane: si vedano, in proposito, i primi commenti di l. Vandelli, Città metropo-
litane, Province, Unioni e fusioni di Comuni. La legge Delrio, 7 aprile 2014, n. 56 commentata 
comma per comma, Santarcangelo di Romagna, Maggioli, 2014, p. 66 ss. e F. di lascio, Gli Sta-
tuti delle nuove Città metropolitane, in a. sterPa, Il nuovo governo dell’area vasta. Commento 
alla legge 7 aprile 2014, n. 56, Jovene, Napoli, 2014, p. 109 ss.
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che la compongono»8. Il contenuto dello Statuto è, di conseguenza, vo-
lutamente minimale (lo Statuto è costituito da soli 25 articoli) e teso a 
valorizzare i profili funzionali del nuovo ente. Mancano, invece, ele-
menti che conferiscano alla Città metropolitana l’identità di nuova isti-
tuzione politica, e non di mera derivazione dei Comuni dell’area me-
tropolitana9.
Nel commentare lo Statuto si cercherà di mostrare come, in certi casi, a 
causa della ricercata brevità delle previsioni, emergano vere e proprie 
lacune nella disciplina.
L’analisi che segue avrà per oggetto, anzitutto, gli organi della Città me-
tropolitana e la forma di governo. In particolare, si porrà attenzione al-
le attribuzioni del Sindaco metropolitano, che appare l’organo maggior-
mente rafforzato dalle scelte statutarie. 
Descritta rapidamente la disciplina sull’organizzazione, si passerà poi al 
tema delle funzioni: si cercherà di dar conto dei compiti del nuovo en-
te, anche alla luce della disciplina regionale, e di evidenziare i proble-
mi applicativi posti dallo Statuto. Si analizzeranno, quindi, le disposi-
zioni sui rapporti tra Città metropolitana ed Enti locali e le disposizioni 
sulla partecipazione.
Nelle osservazioni conclusive si tornerà, infine, sull’immagine che lo 
Statuto restituisce della Città metropolitana di Firenze.

2. Organi della Città metropolitana e forma di governo

2.1. Il Sindaco metropolitano
La scelta più importante demandata agli Statuti, in tema di forma di go-
verno, riguardava l’elezione del Sindaco e del Consiglio metropolitano: 
lo Statuto della Città metropolitana di Firenze non prevede l’elezione 

(8) Il comunicato è reperibile sul sito: http://met.provincia.fi.it/comunicati/comunicato.
asp?id=186367. Nello stesso comunicato sono riportate le parole del Sindaco metropolitano, 
anch’esse ugualmente indicative, poiché la Città metropolitana è descritta come «somma e sin-
tesi dei Comuni che la compongono, che la animano: non è diversa dai Comuni che ne fanno 
parte, né è al di sopra di essi, ma uno strumento al loro servizio».

(9) Analoghe considerazioni sono state svolte da F. donati nella relazione su Gli Statuti delle 
Città metropolitane di Firenze e Bologna, tenuta in occasione del seminario Statuti a confronto: 
le Città metropolitane attraverso i nuovi Statuti, Firenze, 5 febbraio 2015. 
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diretta dei due organi10. Il Sindaco metropolitano è, dunque, di diritto il 
Sindaco del Comune capoluogo, mentre il Consiglio è eletto, in via in-
diretta, dai Sindaci e dai consiglieri comunali dei Comuni della Città me-
tropolitana11. La mancata adozione del sistema dell’elezione diretta ri-
vela (e determina) quell’impostazione di fondo a cui s’è fatto cenno, in 
base alla quale la dimensione politica della Città metropolitana recede 
rispetto a quella di coordinamento intercomunale.
Per comprendere come lo Statuto abbia delineato il governo metropoli-
tano, restano da analizzare i poteri attribuiti ai singoli organi: il Sindaco, 
il Consiglio e la Conferenza metropolitana. In particolare, dallo Statuto 
emerge un Sindaco dotato di notevoli prerogative.
Il Sindaco è il responsabile dell’amministrazione della Città metropo-
litana (art. 16, comma 1) e a esso è attribuita la rappresentanza lega-
le dell’ente, compresa quella in giudizio (art. 16, comma 1)12. Inoltre, il 
Sindaco convoca e presiede il Consiglio e la Conferenza metropolitana, 
sovrintende al funzionamento dei servizi e degli uffici e all’esecuzione 
degli atti e propone al Consiglio gli schemi di bilancio e le relative va-
riazioni (art. 16, comma 4). Il Sindaco presenta, inoltre, al Consiglio le 
linee programmatiche di inizio mandato entro novanta giorni dall’inse-
diamento (art. 16, comma 3). 
Fin qui, la disciplina statutaria rientra nei confini tracciati dalla legge 
Delrio. Frutto dell’autonomia statutaria sono, invece, tre importanti at-
tribuzioni del Sindaco.
In primo luogo, al Sindaco spettano rilevanti poteri di nomina: egli, in-
fatti, nomina i responsabili degli uffici e dei servizi e, sulla base degli 

(10) La legge 56/2014 rendeva particolarmente complessa, almeno in tempi brevi, tale soluzio-
ne, imponendo la scissione del capoluogo in più Comuni (con l’intento di evitare la sovrappo-
sizione di due enti nell’area metropolitana e la compresenza di due Sindaci dotati di analoga le-
gittimazione: v. l. Vandelli, Città metropolitane, Province, Unioni e fusioni di Comuni, cit., p. 80 
ss.) e rimettendo alla legge statale la determinazione del sistema elettorale.

(11) L’elezione indiretta è stata, peraltro, ritenuta costituzionalmente legittima dal giudice delle 
leggi nella recente sentenza del 24 marzo 2015, n. 50, che ha dichiarato non fondate le nume-
rose questioni di costituzionalità sollevate da varie Regioni nei confronti della legge Delrio (per 
un’analisi del tema precedente alla pronuncia si veda d. de lunGo, Elezione di secondo livel-
lo: profili costituzionali e operativi, in a. sterPa, Il nuovo governo dell’area vasta, cit., p. 75 ss.). 

(12) Il Sindaco può, poi, delegarne l’esercizio a ogni dirigente (art. 16, comma 2).
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indirizzi espressi dal Consiglio, nomina, designa e revoca i rappresen-
tanti della Città metropolitana presso enti, aziende, società o altri orga-
nismi (art. 16, comma 4). 
In secondo luogo, al Sindaco è attribuita la competenza generale-resi-
duale: è, infatti, il Sindaco che compie gli atti di amministrazione che 
non siano riservati espressamente ad altri organi (art. 16, comma 4)13. 
Infine, il Sindaco esercita, in presenza di ragioni eccezionali di necessità 
e urgenza, i poteri del Consiglio (art. 13, comma 1). I provvedimenti di 
urgenza devono, poi, essere sottoposti a ratifica del Consiglio alla pri-
ma seduta utile, comunque non oltre 10 giorni dalla loro adozione; se 
non ratificati, i provvedimenti perdono efficacia sin dal momento dell’a-
dozione (art. 13, comma 2).
Le prerogative del Sindaco appaiono particolarmente rilevanti anche in 
riferimento alla nomina del Vicesindaco14 e alla possibilità di conferire 
deleghe ai consiglieri (art. 17): lo Statuto non contempla, infatti, limiti 
al numero delle deleghe, né disciplina la loro ampiezza o i criteri per 
il conferimento. 
Il Sindaco stabilisce le eventuali funzioni delegate al Vicesindaco e ne 
dà immediata comunicazione al Consiglio (art. 17, comma 1)15. 
Il Sindaco può assegnare deleghe ai consiglieri, definendone l’ambi-
to (art. 17, comma 3). Anche per le deleghe ai consiglieri è prevista la 
tempestiva comunicazione al Consiglio metropolitano. Lo Statuto pre-
vede che i consiglieri delegati esercitino le deleghe «sotto la direzio-
ne e il coordinamento» del Sindaco e con lui collaborino all’elabora-
zione di atti di indirizzo da presentare al Consiglio metropolitano (art. 

(13) In ragione di ciò, si deve ritenere che al Sindaco competa anche l’adozione del Regola-
mento sull’ordinamento degli uffici e dei servizi. Lo Statuto, infatti, non attribuisce espressa-
mente tale competenza, tuttavia, l’art. 12, comma 1, lett. b), esclude che esso rientri nel potere 
regolamentare del Consiglio.

(14) Riguardo alla nomina del Vicesindaco, la formulazione dello Statuto («Il Sindaco 
metropolitano nomina un Vicesindaco») differisce da quella della legge Delrio («Il Sindaco 
metropolitano può nominare un Vicesindaco») e sembra rendere necessaria la nomina.

(15) È riproposta la disposizione dell’art. 1, comma 40, legge 56/2014; analogamente, l’art. 17, 
comma 2, disciplina in conformità alla legge statale le ipotesi di sostituzione del Vicesindaco in 
caso di impedimento e cessazione della titolarità della carica del Sindaco. Lo Statuto non rego-
la l’eventuale revoca del Vicesindaco.
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17, comma 4). Lo Statuto non chiarisce cosa debba intendersi per col-
laborazione, poiché la norma non trova ulteriore specificazione. Re-
sta, quindi, irrisolto il problema posto dalla legge Delrio, che non con-
templa l’istituzione di un organo collegiale composto dal Sindaco e dai 
consiglieri delegati, ma, allo stesso tempo, richiede il rispetto del prin-
cipio di collegialità16. 

2.2. Il Consiglio metropolitano
Il Consiglio metropolitano17 ha funzioni normative e deliberative, non-
ché di indirizzo, programmazione e controllo sull’attività politico-ammi-
nistrativa della Città metropolitana (art. 11). Oltre alle funzioni già con-
ferite dalla legge 56/201418, lo Statuto attribuisce al Consiglio altre fun-
zioni, riconducibili a due tipologie. 
Da un lato (art. 12, comma 1, lett. d)), il Consiglio adotta gli «atti gene-
rali di indirizzo politico [e] di programmazione»: tra questi, oltre al Pia-
no strategico e al Piano territoriale, lo Statuto indica quelli in materia di 
promozione e coordinamento dello sviluppo economico, sociale e cul-
turale; di strutturazione di sistemi coordinati di gestione dei servizi pub-
blici di interesse generale di ambito metropolitano; di mobilità e viabili-
tà; di raccolta, elaborazione dei dati, informatizzazione e digitalizzazio-
ne; di tutela e valorizzazione dell’ambiente; di convenzioni tipo tra Co-
muni, le loro forme associative e di accordi tra Comuni non compresi 
nel territorio metropolitano. 
Dall’altro (art. 12, comma 1, lett. f), g), h)), lo Statuto definisce le attri-
buzioni del Consiglio in materia di enti partecipati e nomine: il Consi-
glio approva le modifiche degli Statuti delle persone giuridiche parteci-

(16) Art. 1, comma 41, legge 56/2014. La dottrina ha chiarito che il principio di collegialità, in 
quest’ambito, deve essere inteso come riferito al Consiglio e serve a «precisare che le deleghe 
devono essere conferite ed esercitate nel rispetto delle competenze riservate al Consiglio» (l. 
Vandelli, Città metropolitane, Province, Unioni e fusioni di Comuni, cit., p. 114).

(17) Il Consiglio è composto da 18 membri (Sindaci o consiglieri comunali in carica nei Comu-
ni della Città metropolitana), eletti, come detto, dai Sindaci e dai consiglieri comunali dei Co-
muni della Città metropolitana.

(18) Il Consiglio metropolitano propone alla Conferenza lo Statuto e le sue modifiche; appro-
va Regolamenti per la disciplina delle funzioni di competenza dell’ente, piani e programmi; ap-
prova il bilancio; adotta gli altri atti sottoposti dal Sindaco. 
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pate dalla Città metropolitana; adotta provvedimenti di carattere gene-
rale relativi a enti partecipati dalla Città metropolitana o sottoposti alla 
sua vigilanza; adotta i regolamenti per la disciplina della nomina (che, 
come detto, spetta al Sindaco) di rappresentanti della Città in enti o or-
ganismi comunque denominati.
Nella disciplina del Consiglio metropolitano, ciò che manca colpisce 
più di ciò che è presente: le disposizioni statutarie sono, infatti, poco 
dettagliate e c’è un rinvio molto ampio al Regolamento di funzionamen-
to (art. 11, comma 5). In particolare, lo Statuto rimette al Regolamen-
to la disciplina delle prerogative e dei poteri di iniziativa dei consiglieri 
(art. 14, comma 2) e, soprattutto, le garanzie per le minoranze e le for-
me di controllo politico-amministrativo (art. 11, comma 5). Occorre ri-
cordare, in proposito, che la legge 56/2014, all’art. 1, comma 50, preve-
de che alle Città metropolitane si applichino, per quanto compatibili, le 
norme dell’art. 4 della legge 131/2003, che indica, tra i contenuti dello 
Statuto, anche le garanzie delle minoranze. Tali garanzie, nel caso del-
la Città metropolitana di Firenze, vengono quindi declassate dalla fonte 
statutaria a quella regolamentare19.
Lo Statuto non ha previsto l’istituzione di organi consiliari. Vi ha provve-
duto, invece, il Regolamento sul funzionamento e l’organizzazione del 
Consiglio20, che ha istituito due commissioni consultive permanenti: la 
Commissione di controllo e garanzia e la Commissione per gli affari ge-
nerali, le pari opportunità e la legalità e trasparenza.
Si può, infine, ricordare che lo Statuto indica due ipotesi di deliberazio-
ni a maggioranza assoluta del Consiglio metropolitano: per l’approva-
zione di accordi e convenzioni tra la Città metropolitana ed enti ester-

(19) Il Regolamento del Consiglio è stato approvato con delibera n. 7 del 16 febbraio 2015: cir-
ca le garanzie per le minoranze, il Regolamento prevede che degli undici consiglieri che com-
pongono le commissioni, almeno quattro siano in rappresentanza delle minoranze (art. 3, com-
ma 2) e che la presidenza della commissione controllo e garanzia sia attribuita alle opposizioni 
(art. 4, comma 4). È, inoltre, stabilito che il Sindaco debba riunire il Consiglio, entro venti gior-
ni, quando lo richieda un quinto dei consiglieri, inserendo all’ordine dei lavori le questioni ri-
chieste (art. 7, comma 4). Il Regolamento prevede, inoltre, garanzie per i consiglieri in materia 
di accesso ai documenti e agli atti degli organi della Città metropolitana (art. 7, comma 2). Cir-
ca gli strumenti di indirizzo e controllo dei consiglieri metropolitani, il Regolamento disciplina 
le interrogazioni, le interpellanze (art. 9) e gli ordini del giorno (art. 10).

(20) Si veda l’art. 3, comma 1, del Regolamento.
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ni all’area metropolitana (art. 21); per l’approvazione del Regolamen-
to che disciplina il funzionamento e l’organizzazione del Consiglio (art. 
11, comma 2).

2.3. La Conferenza metropolitana
La disciplina della Conferenza è nondimeno piuttosto sintetica: all’orga-
no, composto dal Sindaco metropolitano e dai Sindaci dei Comuni della 
Città metropolitana, è dedicato un solo articolo (art. 15). La scelta più ri-
levante demandata allo Statuto riguardava la determinazione della mag-
gioranza necessaria per le deliberazioni. Lo Statuto fiorentino ha stabi-
lito che le deliberazioni della Conferenza siano assunte a maggioranza 
dei voti dei presenti, che rappresentino almeno il 25% dei Comuni e il 
40% della popolazione complessivamente residente (art. 15, comma 3). 
Lo Statuto non prevede ipotesi di deliberazioni a maggioranza qualifi-
cata ma si limita a rinviare a quelle disciplinate dalla legge. Per le modi-
fiche statutarie, la cui approvazione spetta alla Conferenza, la maggio-
ranza richiesta resta, quindi, quella più alta fissata dalla legge 56/201421.
Alla Conferenza metropolitana sono attribuite, poi, funzioni consultive: 
essa esprime pareri circa l’adozione del Piano strategico (art. 5, comma 2) 
e del Piano territoriale (art. 6, comma 3), gli schemi di bilancio (art. 12, 
comma 1, lett. e))22 e il conferimento di funzioni della Città ai Comuni 
del territorio metropolitano o a loro Unioni (art. 19, comma 2). 
La Conferenza metropolitana non ha specifici poteri di controllo sull’o-
perato degli altri organi: è previsto soltanto l’obbligo di trasmettere gli 
atti del Sindaco e del Consiglio metropolitano ai membri della Confe-
renza (art. 15, comma 4)23.

(21) Per le modifiche dello Statuto, come per la sua adozione, i voti favorevoli devono rappre-
sentare almeno un terzo dei Comuni e la maggioranza della popolazione residente (art. 1, com-
ma 9, legge 56/2014).

(22) L’adozione di quest’ultimo parere richiede la maggioranza fissata dalla legge 56/2014: i vo-
ti devono rappresentare almeno un terzo dei Comuni e la maggioranza della popolazione resi-
dente (art. 1, comma 8, legge 56/2014).

(23) È previsto, invece, che ai lavori della Conferenza partecipino, quali invitati permanenti 
privi del diritto di voto, i presidenti dei quartieri di Firenze e, quali uditori, i consiglieri della 
Città metropolitana (art. 15, comma 2).
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3. Organizzazione e società partecipate
Lo Statuto contiene uno specifico titolo dedicato all’organizzazione, 
composto di un solo articolo, che enuncia una serie di principi organiz-
zativi («Nell’organizzazione degli uffici e dei servizi, la Città metropoli-
tana persegue obiettivi e criteri di coordinamento, responsabilità, effi-
cienza, efficacia, contenimento dei costi, flessibilità, valorizzazione delle 
professionalità di dirigenti e dipendenti, promozione delle pari oppor-
tunità e rispetto delle relazioni sindacali»: art. 23, comma 3). Lo Statu-
to, quindi, non introduce una disciplina di dettaglio ma si limita a det-
tare criteri generali sull’organizzazione, rinviando, per il resto, al Rego-
lamento sull’ordinamento degli uffici e dei servizi (art. 23, comma 2).
Un altro titolo è dedicato agli enti e società strumentali e anch’esso è 
formato da un unico articolo, significativamente rubricato «Divieto di 
istituire enti o società» (art. 18): vi si prevede che la Città metropolita-
na non possa istituire enti strumentali e società di diritto privato o as-
sumere partecipazioni in enti e società «diverse da quelle già esistenti», 
a esclusione di quelle senza scopo di lucro (art. 18, comma 1). È, inol-
tre, stabilito che la Città «promuove l’accorpamento, la fusione e la di-
smissione delle società e delle partecipazioni non funzionali ai fini isti-
tuzionali, allo scopo di conseguire risparmi o una migliore funzionalità 
nello svolgimento delle attività» (art. 18, comma 2). Queste disposizioni 
sono senza dubbio opportune: tuttavia, per quanto riguarda le società e 
le partecipazioni non funzionali, la formulazione della previsione statu-
taria avrebbe potuto vincolare maggiormente la Città metropolitana al-
la loro dismissione.

4. Funzioni

4.1. Pianificazione strategica e pianificazione territoriale 
Come per il governo metropolitano, anche in tema di funzioni l’analisi 
non può fermarsi al contenuto dello Statuto, ma deve considerare an-
che ciò che nello Statuto non è presente. 
Lo Statuto dedica alle funzioni quattro articoli (artt. 5-8): i primi tre, ri-
spettivamente, alla pianificazione strategica, al Piano territoriale e al 
Piano strutturale; il quarto, rubricato «Politiche di intervento», si occupa 
delle restanti funzioni.
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In tema di pianificazione, è fondamentale comprendere quali siano gli 
effetti giuridici dei Piani: per farlo, è necessario coordinare la disciplina 
statutaria con quella legislativa regionale24.
Lo Statuto prevede che il Piano strategico definisca «i programmi gene-
rali, settoriali e trasversali di sviluppo del medio e lungo termine per l’a-
rea metropolitana, individuando le priorità di intervento, le risorse ne-
cessarie al loro perseguimento e il metodo di attuazione» (art. 5, comma 
3). In analogia alla legge Delrio, il Piano strategico è considerato atto di 
indirizzo per l’ente e per l’esercizio delle funzioni dei Comuni e delle 
loro Unioni (art. 5, comma 2). Lo Statuto afferma anche che il Piano co-
stituisce «il quadro generale di riferimento per tutte le forme di pianifi-
cazione e programmazione della Città metropolitana» (art. 5, comma 3). 
L’utilizzo di un’espressione generica (“quadro di riferimento”) non chia-
risce il rapporto con la pianificazione territoriale. Occorre peraltro ri-
cordare che la legge regionale sul governo del territorio già prevede un 
Piano territoriale della Città metropolitana e indica, tra i suoi contenuti, 
anche una parte strategica25: nella normativa regionale, pertanto, piani-
ficazione strategica e territoriale risultano integrate.
Lo Statuto prevede ancora che, con riguardo agli obiettivi determina-
ti nel Piano strategico, l’attività della Città metropolitana e dei Comu-
ni della sua area sia oggetto di monitoraggio e valutazione. È stabilito 
che, «in relazione ai cambiamenti intervenuti e ai risultati conseguiti», il 
Sindaco sottoponga al Consiglio le proposte di revisione e adeguamen-
to del Piano (art. 5, comma 5). Il monitoraggio e la valutazione dovreb-
bero, quindi, orientare l’annuale aggiornamento del Piano strategico.
Riguardo alla pianificazione territoriale, il Piano è definito «strumento di 
riferimento» per i piani di competenza dei Comuni e dei loro strumen-
ti regolativi: non è, quindi, facile comprendere dallo Statuto se il Piano 
territoriale costituisca un parametro di legittimità per i piani comuna-

(24) Ci si riferisce, in particolare, alla legge regionale 65/2014 (Norme per il governo del terri-
torio), come modificata e integrata dalla legge regionale del 3 marzo 2015, n. 22 (Riordino del-
le funzioni provinciali e attuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56).

(25) Art. 91, legge regionale 65/2014: il Piano territoriale della Città metropolitana è configura-
to come «Piano territoriale e strumento di programmazione, anche socio-economica, della Cit-
tà metropolitana» (art. 91, comma 2); la parte strategica del Piano «indica le linee progettua-
li dell’assetto territoriale e delinea la strategia dello sviluppo del territorio» (art. 91, comma 6).
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li. Soccorre, però, la legislazione regionale, che precisa gli effetti della 
pianificazione metropolitana rispetto a quella comunale. La legge regio-
nale sul governo del territorio stabilisce, infatti, che il Piano territoria-
le della Città metropolitana è «lo strumento di pianificazione territoriale 
al quale si conformano le politiche della Città metropolitana, i piani e i 
programmi di settore comunali, gli strumenti della pianificazione terri-
toriale e gli strumenti della pianificazione urbanistica comunali» (art. 91, 
comma 1, legge regionale 65/2014): risulta, perciò, che il Piano metro-
politano vincola la pianificazione comunale.
Lo Statuto contiene anche un articolo dedicato al Piano strutturale me-
tropolitano (art. 7), in base al quale la Città «promuove tra i Comuni che 
fanno parte dell’area metropolitana la formazione in convenzione del 
Piano strutturale, o di parte di esso». La norma consente la formazio-
ne di un Piano strutturale che riguardi anche alcune soltanto delle ma-
terie che normalmente lo compongono. Pure in questo caso, la norma 
statutaria dev’essere letta unitamente alla legge regionale, che prevede 
la possibilità che la Città metropolitana adotti, in base a convenzione, il 
Piano strutturale in luogo dei Comuni o di parte di essi26. Si può avere, 
dunque, un Piano strutturale parziale, in riferimento sia all’oggetto che 
agli enti coinvolti. 

4.2. Le altre funzioni
Riguardo alle ulteriori funzioni della Città metropolitana, la tecnica di 
redazione dello Statuto suscita più di un dubbio. 
L’art. 8 («Politiche di intervento») dello Statuto prevede, al primo comma, 
che la Città metropolitana svolga «tutte le funzioni stabilite dalla nor-
mativa vigente». Il secondo comma indica, quindi, una serie di compi-
ti dell’ente in materia di sviluppo economico e ricerca, equità e servi-
zi sociali, valorizzazione del patrimonio culturale, turismo, ambiente e 
paesaggio, diritto allo studio e educazione, formazione e occupazione, 
con la precisazione che essi sono svolti «nell’ambito delle funzioni at-
tribuite dalla legge». 
Lo Statuto non si occupa, dunque, di due funzioni di grande rilievo 

(26) Art. 91-bis, legge regionale 65/2014 (introdotto dalla legge regionale 22/2015). Si noti, pe-
raltro, che di «Piano strutturale metropolitano» parla soltanto la rubrica dell’art. 7 dello Statuto.
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previste dalla legge Delrio: la gestione coordinata dei servizi pubbli-
ci e l’organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambi-
to metropolitano (art. 1, comma 44, lett. c)) e la mobilità e viabilità (art. 
1, comma 44, lett. d), legge 56/2014)27. Vero è che lo Statuto rinvia alle 
funzioni stabilite dalla normativa vigente: tale rinvio appare però, per 
un verso, superfluo e, per altro verso, insufficiente. È superfluo perché 
le funzioni attribuite dalla legge spettano comunque alla Città metro-
politana, anche se non richiamate dallo Statuto. È, invece, insufficien-
te perché lo Statuto non reca alcuna disciplina per materie che sono di 
primaria importanza per lo sviluppo dell’area metropolitana. 
Per completare il quadro sulle funzioni attribuite alla Città metropolita-
na, occorre infine guardare oltre lo Statuto e dar conto della legge re-
gionale toscana sul riordino delle funzioni provinciali28, che si rivela 
piuttosto deludente dal punto di vista della valorizzazione dell’ente me-
tropolitano29. 
La legge Delrio, come noto, non solo richiede alla legislazione regiona-
le di provvedere alla redistribuzione tra Regione e Comuni delle funzio-
ni prima spettanti alle Province e non comprese tra quelle fondamen-
tali, che restano in capo all’ente intermedio30; ma consente anche alle 
Regioni di attribuire funzioni ulteriori alle Città metropolitane. La legge 
regionale toscana non ha, però, arricchito i compiti della Città metro-
politana, avendo mirato soprattutto a introdurre strumenti di coordina-
mento tra quest’ultima e la Regione31. Se da un lato, infatti, la legge re-

(27) Le due funzioni sono soltanto richiamate dall’art. 12, comma 1, dello Statuto, che elenca le 
materie in cui il Consiglio metropolitano adotta atti di indirizzo politico e di programmazione.

(28) Si tratta della già citata legge regionale 22/2015.

(29) Del resto, nella relazione che accompagnava il progetto di legge (reperibile sul sito: www.
Consiglio.regione.toscana.it/pdl/), si poteva leggere che «lo scopo della legge non è quello di 
ritagliare competenze amministrative aggiuntive rispetto alle nuove Province, bensì quello di 
realizzare la condivisione tra Regione e Città metropolitana in ordine alle principali politiche 
che, valorizzando il territorio metropolitano, contribuiscono allo sviluppo dell’intera Regione».

(30) Le funzioni fondamentali sono elencate all’art. 1, comma 85, legge 56/2014.

(31) La legge introduce: intese per l’attuazione del Piano regionale di sviluppo o di quello stra-
tegico metropolitano; la costituzione della Conferenza Regione-Città metropolitana; il parere 
della Città metropolitana in ordine al Piano di indirizzo territoriale adottato dalla Regione e agli 
atti regionali di indirizzo e programmazione in materia di formazione professionale; intese per 
la costruzione e lo sviluppo delle reti infrastrutturali (art. 5, legge regionale 22/2015).
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gionale stabilisce che le funzioni che non siano oggetto di riordino si-
ano esercitate dalla Città metropolitana (insieme ad altre che nel resto 
della Regione spettano ai Comuni32), dall’altro, la stessa legge provve-
de a una consistente riallocazione di funzioni in favore della Regione in 
materia di agricoltura, caccia e pesca, orientamento e formazione pro-
fessionale, ambiente33.

5. Rapporti della Città metropolitana con gli Enti locali
Nel dare attuazione alle disposizioni della legge Delrio sui rapporti con 
gli Enti locali, lo Statuto prevede due strumenti fondamentali. 
Il primo è il conferimento di funzioni dalla Città metropolitana ai Co-
muni o loro Unioni: la Città metropolitana può attribuire «la titolarità di 
proprie funzioni»34 a Comuni o Unioni di Comuni, qualora «per struttu-
ra ed inquadramento sociale ed economico del territorio rappresentato» 
essi siano maggiormente in grado di soddisfare le esigenze delle collet-
tività locali (art. 19, comma 1). Il conferimento delle funzioni spetta al 
Consiglio metropolitano, su proposta del Sindaco, sentita la Conferen-
za metropolitana (art. 19, comma 2). Lo Statuto prevede il solo conferi-
mento di funzioni dalla Città metropolitana ai Comuni, mentre la legge 
Delrio consente anche la delega da parte dei Comuni alla Città metro-
politana35: la scelta statutaria è, dunque, decisamente orientata a favore 
del decentramento delle funzioni. 
Il secondo strumento sono gli accordi e le convenzioni (o altre forme 
di cooperazione e collaborazione) che la Città metropolitana può stipu-
lare con i Comuni e le loro Unioni ai fini dell’organizzazione e gestio-

(32) Si tratta delle funzioni in materia di turismo, sport, forestazione e della tenuta degli albi del 
terzo settore (art. 5, comma 8, legge regionale 22/2015).

(33) Art. 2, comma 1, legge regionale 22/2015; si vedano, in proposito, le considerazioni di P. 
Falletta, Il riordino delle funzioni delle Città metropolitane nelle proposte di legge regionale at-
tuative della legge Delrio, reperibile sul sito: www.accademiautonomia.it.

(34) Più che di attribuzione della titolarità delle funzioni, sarebbe stato corretto parlare di at-
tribuzione dell’esercizio delle funzioni (o di delega): si immagina, infatti, che la titolarità delle 
stesse rimanga in capo alla Città metropolitana (che, infatti, ai sensi del terzo comma dell’art. 19, 
«vigila sull’esercizio delle funzioni trasferite, riservandosi di riacquisire le medesime funzioni»).

(35) Art. 1, comma 11, lett. b): «i Comuni e le loro Unioni possono delegare il predetto eserci-
zio [di specifiche funzioni] a strutture della Città metropolitana, e viceversa».
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ne comune di servizi, della gestione coordinata e condivisa dell’eserci-
zio delle rispettive funzioni, o per la realizzazione di opere pubbliche di 
comune interesse (art. 20, comma 1)36. Nulla è detto, nella disposizione 
statutaria, circa l’organo titolare del potere di concludere gli accordi37, 
né sul procedimento di conclusione.
Nell’ambito di tali accordi, lo Statuto prevede due varianti organizzati-
ve: l’avvalimento di strutture (da parte dei Comuni nei confronti della 
Città, e viceversa: art. 20, comma 2) o l’organizzazione di uffici condi-
visi, le cui modalità vengono definite (anch’esse) con convenzione (art. 
20, comma 3).
È da rilevare, invece, la mancata attuazione della norma della legge 
56/2014 che consentiva la costituzione di zone omogenee per specifi-
che funzioni e tenendo conto delle specificità territoriali (art. 1, comma 
11, lett. c)): lo Statuto non disciplina questo istituto ma vi accenna sol-
tanto nell’articolo dedicato alle finalità della Città metropolitana38. 
Lo Statuto non si limita a regolare le forme di collaborazione della Cit-
tà con i Comuni dell’area metropolitana ma stabilisce che la stessa pos-
sa instaurare rapporti anche con enti non rientranti nel suo territorio. 
In via generale, l’art. 4, comma 1, prevede che la Città metropolitana 
«favorisce ed assicura rapporti di collaborazione e di integrazione eco-
nomica e culturale con le Città e le altre aree metropolitane europee ed 
extraeuropee». Del resto, lo sviluppo delle aree metropolitane si colloca 
in un contesto necessariamente ultrastatale: ciò non solo per la proficui-
tà delle possibili collaborazioni con altre Città metropolitane, ma anche, 

(36) La disposizione prevede anche che tali accordi possano intercorrere tra i quartieri del Co-
mune di Firenze, i Comuni contermini e la Città metropolitana. Per questi accordi è specifica-
mente richiesta l’approvazione del Comune di Firenze, non avendo i quartieri personalità giuri-
dica (inoltre, si può immaginare che lo Statuto abbia inteso evitare un’eccessiva autonomia da 
parte delle articolazioni amministrative del Comune capoluogo). 

(37) Si deve ritenere, tuttavia, che tale potere spetti al Sindaco: allo stesso è, infatti, attribuita la 
competenza generale-residuale; in più, tra le attribuzioni espresse del Consiglio, vi è solo l’ap-
provazione delle convenzioni tipo tra Comuni, le loro forme associative e gli accordi tra Comu-
ni non compresi nel territorio metropolitano (art. 12, lett. d)).

(38) Art. 2, comma 4: «[La Città metropolitana] promuove e gestisce in forma integrata le 
politiche del territorio e un loro coordinamento a livello sovracomunale, anche attraverso 
l’individuazione di zone omogenee e di ambiti territoriali ottimali per la gestione dei servizi a 
rete».



97CONTRIBUTI

e soprattutto, perché gli Enti locali sono ormai soggetti attivi dell’ordi-
namento europeo e motori del suo processo di integrazione. 
Lo Statuto dedica, poi, un articolo agli accordi tra la Città e gli enti ester-
ni al territorio metropolitano. È previsto che la Città, per garantire l’at-
tuazione degli obiettivi della propria programmazione pluriennale, pro-
muova accordi «con enti anche internazionali» (art. 21, comma 1). La di-
sposizione utilizza un’espressione dal significato molto ampio («enti an-
che internazionali»), tale da includere accordi con enti pubblici o priva-
ti, territoriali e non territoriali39.
Più specifica è, invece, la disciplina degli accordi con Comuni o altri en-
ti territoriali esterni all’area metropolitana (art. 21, comma 2). Dal pun-
to di vista del contenuto, questi accordi non si differenziano da quel-
li che la Città può concludere con i Comuni del territorio metropolita-
no40. Gli accordi in esame devono, però, essere approvati dal Consiglio 
metropolitano a maggioranza assoluta, su proposta del Sindaco (art. 21, 
comma 3).

6. Partecipazione e trasparenza
Lo Statuto contiene un solo articolo41 dedicato espressamente alla par-
tecipazione, incluso nel Titolo II («Ruolo e funzioni della Città metro-
politana»). La disciplina che esso reca è piuttosto scarna, per almeno 
tre profili. 

(39) La bozza dello Statuto precedente alle ultime modifiche prevedeva, invece, che la Città me-
tropolitana potesse promuovere «accordi di programma con gli enti sovraordinati aventi oggetto 
interventi da realizzare nel suo territorio». La formulazione è stata cambiata poiché il riferimen-
to alla sovraordinazione era evidentemente poco rispettoso dell’autonomia della Città metropo-
litana e risultava, dunque, improprio il suo inserimento nello Statuto. Era chiaro, però, che la 
norma riguardasse accordi con la Regione Toscana o lo Stato italiano.

(40) L’art. 21, comma 2, prevede, infatti, che la Città possa «stipulare accordi e convenzioni con 
Comuni, singoli o associati, o altri enti territoriali esterni al suo territorio al fine di realizzare 
una gestione integrata di servizi pubblici di comune interesse, o di promuovere forme di 
coordinamento tra le rispettive attività, prevedendo anche, ove la natura del servizio o della 
prestazione lo consentano, il reciproco avvalimento di uffici, o forme di delega finalizzate a 
massimizzare l’economicità, l’efficienza e l’efficacia dei servizi».

(41) Art. 9: «La Città metropolitana, prima della definitiva deliberazione da parte del Consiglio 
metropolitano degli atti di pianificazione strategica e territoriale, favorisce e promuove procedu-
re di informazione e partecipazione che garantiscano la trasparenza delle attività di formazione 
degli stessi nelle forme e con le modalità disciplinate da apposito regolamento».
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Anzitutto, lo Statuto non disciplina gli istituti di partecipazione ma si li-
mita a prevedere che la Città metropolitana «favorisce e promuove» pro-
cedure di informazione e partecipazione (art. 9, comma 1): le forme e le 
modalità attuative sono interamente rimesse a un apposito regolamen-
to. Inoltre, l’ambito applicativo delle procedure partecipative è limita-
to all’adozione degli atti di pianificazione strategica e territoriale (art. 9, 
comma 1). Infine, lo Statuto finalizza esclusivamente la partecipazione 
alla trasparenza: ne valorizza, quindi, la dimensione di strumento infor-
mativo ma trascura quella di strumento di coinvolgimento attivo degli 
interessati42. 
In attesa del regolamento, si può affermare, dunque, che lo Statuto dia 
attuazione soprattutto al principio di trasparenza: la partecipazione è 
riferita all’informazione e alla conoscenza dei cittadini, anziché essere 
intesa come strumento che essi hanno per rappresentare i propri inte-
ressi e contribuire alla definizione dell’azione della Città metropolitana. 
Ciò porta a rilevare un’evidente lacuna dello Statuto: non sono, infat-
ti, previsti gli istituti di partecipazione democratica (a cominciare dal 
referendum)43 e l’assenza è resa ancor più grave, in termini di legittimi-
tà democratica, dall’elezione indiretta del Sindaco e del Consiglio me-
tropolitano. 

7. Conclusioni
Lo Statuto della Città metropolitana è un testo breve e minimale, coe-
rentemente con la volontà politica di rendere il nuovo ente una mera 
espressione dei Comuni dell’area metropolitana. Una scelta di questo 
tipo è in linea con un’impostazione volta a evitare la sovrapposizione 
dei livelli di governo territoriale e a costruire un «sistema coeso»44, in cui 

(42) Il nesso tra partecipazione e trasparenza è presente anche nell’altra disposizione statutaria 
che richiama la partecipazione (art. 2, comma 2): essa individua, tra le finalità della Città metro-
politana, la valorizzazione del «principio di partecipazione dei cittadini e dei residenti, sia come 
singoli, sia in forma associata, regolamentandone le modalità e assicura la massima trasparenza 
e pubblicità della sua attività amministrativa»

(43) Si ricordi che il già citato art. 4, comma 2, della legge 131/2003 (applicabile in forza del 
rinvio dell’art. 1, comma 50, legge 56/2014) include tra i contenuti dello Statuto anche le forme 
di partecipazione popolare.

(44) l. Vandelli, Città metropolitane, Province, Unioni e fusioni di Comuni, cit., p. 17 ss.
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alla Città metropolitana siano esclusivamente affidate le funzioni di in-
teresse dell’area vasta. È senz’altro divergente, però, rispetto all’idea di 
istituire un ente realmente nuovo e politicamente forte, al pari degli al-
tri enti costitutivi della Repubblica.
Siamo, perciò, di fronte a un testo normativo leggero, che rimette ai re-
golamenti la disciplina dettagliata di importanti materie. 
La brevità dello Statuto ha tuttavia dei costi. Innanzitutto, sul piano del-
la chiarezza: per esempio, in materia pianificatoria, tenendo conto della 
disciplina regionale, lo Statuto avrebbe potuto meglio definire i rappor-
ti tra i diversi Piani della Città metropolitana, nonché quelli tra la piani-
ficazione metropolitana e la pianificazione comunale.
La semplicità del testo produce, poi, delle lacune: lo Statuto omette, in-
fatti, alcuni contenuti di grande importanza. In tema di funzioni, si no-
ta l’assenza delle materie dei servizi pubblici e della mobilità e viabili-
tà. Ciò non toglie che tali funzioni siano comunque attribuite dalla leg-
ge alla Città metropolitana; è pur vero, però, che dall’assenza di regole 
sull’esercizio di tali funzioni possano derivare problemi applicativi. Ri-
guardo alla partecipazione, è grave l’assenza nello Statuto di ogni rife-
rimento agli istituti di partecipazione popolare (a maggior ragione se si 
tiene conto delle scelte effettuate sulla forma di governo) e di parteci-
pazione procedimentale.
Le lacune dello Statuto rivelano che non sono state sfruttate tutte le pos-
sibilità di valorizzazione del nuovo ente offerte dalla legge, neppure 
sotto il profilo del potenziamento dell’azione intercomunale.
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Lo Statuto della Città metropolitana  
di Genova

Simone Calzolaio

Il presente contributo si occupa di analizzare lo Statuto della Città metro-
politana di Genova. In particolare, formano oggetto di analisi il rapporto 
fra gli organi di governo della Città metropolitana e le relazioni con i 
Comuni che fanno parte del suo territorio. Lo Statuto della Città metropo-
litana di Genova si caratterizza specificamente per il ruolo assegnato alla 
Conferenza metropolitana e per la disciplina specifica riservata alle “zone 
omogenee”.

1. L’iter di approvazione dello Statuto
All’esito della elezione1 dei 18 componenti elettivi del Consiglio metro-
politano di Genova del 28 settembre 2014, il Consiglio metropolitano si 
riunisce per la prima volta il 17 ottobre successivo e procede alla con-
valida degli eletti2. Nella stessa seduta, il Consiglio adotta il proprio re-
golamento interno, che assume la denominazione di Regolamento per 

(1) Alle elezioni si sono fronteggiate tre liste. La lista n. 1, denominata «Comuni e comunità», ha 
eletto tre consiglieri; la lista n. 2, denominata «Liste civiche noi per l’area vasta – Liberi di sce-
gliere» ha eletto due consiglieri; la lista n. 3 «Costituente per la Città metropolitana» è riuscita ad 
eleggere tredici consiglieri metropolitani. Sotto il profilo della appartenenza politica tutte le liste 
presentavano ampi margini di trasversalità e nessuna di esse aveva un referente politico unita-
rio. È probabile che l’esito elettorale abbia avuto rilevanti conseguenze sull’iter di approvazione 
dello Statuto e, come si vedrà in seguito, sulla avvertita esigenza di modificare immediatamen-
te e, a tratti, radicalmente, lo Statuto appena approvato. Infatti, come osserva G. MoBilio, L’iter 
costitutivo della Città metropolitana di Firenze, in Osservatorio sulle fonti, 3, 2014, p. 4, reperi-
bile in http://www.osservatoriosullefonti.it/, il sistema di elezione del Consiglio metropolitano 
previsto nella legge 56/2014, comporta che «non è detto che la rappresentanza territoriale trovi 
garanzia in termini di dislocazione sul territorio. È il caso della Città metropolitana di Genova, 
ove i Comuni coinvolti nell’elezione sono concentrati tutti nella quattro fasce meno popolose, 
ad eccezione del capoluogo, ma i membri del Consiglio metropolitano risultano espressione 
solamente dei territori dell’arco costiero di Levante, lasciando buona parte dell’arco di Ponen-
te sprovvisto di rappresentanza».

(2) Cfr. del. C.M. n. 1 del 17 ottobre 2014, reperibile in http://www.cittametropolitana.geno-
va.it/.
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il funzionamento del Consiglio metropolitano «ai fini del procedimento 
di approvazione dello Statuto della Città metropolitana di Genova»3, of-
frendo il quadro dell’urgenza con cui, ormai ad ottobre inoltrato, ci si 
accinge ad elaborare il nuovo Statuto entro i ristretti termini previsti per 
l’approvazione da parte della Conferenza metropolitana4.
Già nella seduta successiva del 30 ottobre il Sindaco metropolitano pro-
pone un articolato piano di lavoro5. 
Si delibera di istituire sei sotto-gruppi tematici6 coordinati da altrettanti 
consiglieri con il supporto tecnico delle strutture della Provincia di Ge-
nova, con il compito di collaborare alla elaborazione della proposta di 
Statuto nel settore di pertinenza. Le proposte avanzate dai sotto-gruppi 
sono raccolte e rielaborate collegialmente dal Consiglio secondo un ca-
lendario prestabilito delle sedute.
Di particolare interesse il tentativo svolto nella delibera organizzativa 
di ovviare ad un aspetto indubbiamente disciplinato in modo piuttosto 
sbrigativo dalla legge 56/2014. I commi 8 e 9 della legge Delrio, infatti, 
affidano rispettivamente al Consiglio il potere di proporre lo Statuto al-
la Conferenza ed a quest’ultima il potere di adottare o respingere – in 
toto – lo Statuto (entro il 31 dicembre 2014). Di fronte ad una configu-
razione così perentoria del potere della Conferenza metropolitana, nul-
la si dice, nella legge, in merito alla possibilità di preventiva interlocu-

(3) Cfr. del. C.M. n. 2 del 17 ottobre 2014, reperibile in http://www.cittametropolitana.geno-
va.it/.

(4) Cfr. art. 1, comma 15, legge 56/2014, il quale stabilisce che «entro il 31 dicembre 2014 la 
Conferenza metropolitana approva lo Statuto».

(5) Cfr. del. C.M. n. 3 del 30 ottobre 2014, recante «Indirizzi organizzativi per l’elaborazione del-
la proposta di Statuto della Città metropolitana di Genova», reperibile in http://www.cittametro-
politana.genova.it/. In precedenza, come osserva G. MoBilio, L’iter costitutivo, cit., pp. 5-6, «i Co-
muni coinvolti nell’istituzione della Città metropolitana hanno attivato un processo partecipato 
ed è stata costituita una Commissione, composta da un rappresentante dell’anci, dal Sindaco di 
Genova e da quattro Sindaci rappresentativi delle diverse aree territoriali che compongono il 
territorio metropolitano, con il compito di “facilitare” il processo decisionale».

(6) Così identificati: 1) urbanistica, lavori pubblici, trasporto pubblico, viabilità, polizia provin-
ciale; 2) ambiente, politiche energetiche, parchi e aree protette, piani di bacino, servizi a rete 
(ato idrico e ato rifiuti), protezione civile; 3) sviluppo economico, formazione, politiche del 
lavoro; 4) rapporti con la Conferenza metropolitana e con il territorio, politiche del territorio e 
assistenza tecnico-amministrativa ai Comuni, semplificazione e digitalizzazione; 5) bilancio e fi-
nanza; 6) personale e organizzazione, politiche delle società partecipate. 
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zione fra i due organi durante la fase di elaborazione della proposta di 
Statuto, che può rivelarsi, invece, altamente opportuna.
A questo riguardo, il piano di lavoro deliberato dal Consiglio prevede 
forme di consultazione pubblica indirizzata ai Sindaci dell’area metro-
politana, al fine di coinvolgerli ed aggiornarli anticipatamente sull’evol-
versi dei lavori e di consentir loro di proporre modifiche al testo della 
proposta attraverso i consiglieri metropolitani. Come fra breve si osser-
verà, non sembra tuttavia che questa procedura sia stata poi seguita fi-
no in fondo o almeno abbia ottenuto gli effetti sperati.
Nelle successive cinque sedute7 del Consiglio metropolitano si procede 
all’esame ed alla discussione delle singole parti della proposta di Statu-
to. Nella seduta del 12 dicembre 2014, a seguito della discussione e vo-
tazione di soli 12 emendamenti, di cui 8 approvati, il Consiglio appro-
va la proposta di Statuto.
In data 19 dicembre 2014 la Conferenza metropolitana approva all’una-
nimità dei 49 Sindaci presenti (su 67 dell’area metropolitana) lo Statuto.
Vi è da segnalare che, nel dibattito svoltosi in sede di Conferenza me-
tropolitana, l’approvazione dello Statuto avviene nella prospettiva del-
la sua immediata modifica: in altri termini, i Sindaci presenti hanno tut-
ti votato per l’approvazione dello Statuto, al fine di rispettare il «calen-
dario istituzionale» descritto in precedenza, ma chiedendo apertamen-
te una immediata revisione del medesimo, in particolare – emergerà in 
seguito – sotto il delicato profilo dei rapporti fra Città metropolitana e 
Comuni, che poi si riverberano in particolare nelle relazioni fra Confe-
renza e Consiglio metropolitano8.
Lo Statuto approvato in via definitiva dalla Conferenza metropolitana 
si palesa, pertanto, politicamente provvisorio nei rapporti fra Sindaci 
dell’area metropolitana e Sindaco metropolitano.
In sostanza, quella che formalmente è da qualificarsi come una modifi-

(7) Del 5, 19, 26 novembre e del 3 e 10 dicembre 2014: cfr. http://www.cittametropolitana.ge-
nova.it/sedute-consiglio-metropolitano.

(8) Nella stessa seduta della Conferenza metropolitana risulta che il Sindaco metropolitano 
Marco Doria abbia proposto un rapido percorso di revisione dello Statuto, entro il mese di feb-
braio, e che la sua proposta sia stata approvata all’unanimità dai Sindaci. Cfr. http://prono.pro-
vincia.genova.it/notizia.asp?IDNotizia=15306. 
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ca dello Statuto, in realtà appare essere – sotto il profilo politico-istitu-
zionale – la prosecuzione dell’esame e della discussione della proposta 
di Statuto, fra Consiglio e Conferenza, mal configurata dalla legge Del-
rio e troncata sul nascere al fine di rispettare il termine del 31 dicembre 
2014 per l’approvazione dello Statuto.
In ogni caso, nella seduta del 6 febbraio 2015 la Conferenza metropoli-
tana ha deliberato un corposo elenco di proposte di emendamento allo 
Statuto9, sostanzialmente fatte proprie dal Consiglio – titolare esclusivo, 
in realtà, del potere di proposta dello Statuto e delle sue modifiche, sul-
la base dell’art. 1, comma 8, legge 56/2014 –, che le ha approvate nella 
seduta del 27 febbraio 201510. 
La Conferenza ha approvato le modifiche allo Statuto nella seduta del 
18 marzo 2015 e, pertanto, attualmente la Città metropolitana dovrebbe 
aver raggiunto un nuovo stabile assetto statutario.
Per completare il quadro, va aggiunto che nel volgere di pochi giorni è 
stata depositata la sentenza n. 50 del 2015 della Corte costituzionale11, 
il cui principale tratto distintivo appare consistere nella decisa volontà 
del giudice costituzionale di garantire la stabilità del processo di riasset-
to degli enti territoriali innescato dalla cd. legge Delrio.

2. I principi generali e la configurazione del ruolo della Città metro-
politana 
Lo Statuto della Città metropolitana di Genova non contiene alcun pre-
ambolo «identitario» o «programmatico», ma ciò non significa che non 
abbia una impostazione chiara e con alcuni tratti originali rispetto ad al-
tre coeve carte statutarie metropolitane.
Le sobrie disposizioni contenute nel Titolo I («Principi generali») e II 
(«Ruolo e funzioni della Città metropolitana») hanno il pregio di mo-
strare il modello che la Città metropolitana intende rappresentare e svi-
luppare.

(9) Reperibili in http://www.cittametropolitana.genova.it/content/seduta-del-06-febbraio-2015.

(10) Cfr. del. C.M. n. 8 del 27 febbraio 2015, reperibile in http://www.cittametropolitana.ge-
nova.it/.

(11) Cfr. Corte cost., sent. 24-26 marzo 2015, n. 50, che dichiara non fondate tutte le questioni 
di costituzionalità sollevate in via principale da alcune Regioni.
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Al di là delle disposizioni di rito che riproducono o recensiscono in 
chiave generale aspetti già predeterminati dall’ordinamento costituzio-
nale e dalla legislazione vigente12, che pure è forse inevitabile richia-
mare in uno Statuto, emerge chiaramente la volontà di costruire la Città 
metropolitana come istituzione di coordinamento, di raccordo e di im-
pulso delle autonomie locali che ne fanno parte13.
La Città metropolitana «coincide col territorio dei Comuni che […] sono 
in essa ricompresi»14 e «coordina la propria attività con quella dei Comu-
ni singoli o associati del suo territorio»15. 
Il terzo articolo dello Statuto si preoccupa di finalizzare immediata-
mente questo principio di stretto coordinamento fra Città metropoli-
tana e Comuni, prevedendo che «al fine di promuovere l’efficace co-
ordinamento delle politiche pubbliche relative allo svolgimento del-
le funzioni assegnate, la Città metropolitana può essere articolata in 
zone omogenee di ambito sovracomunale», delimitate per «farne an-
che l’ambito ottimale per l’organizzazione in forma associata di ser-
vizi comunali e per l’esercizio delegato di funzioni di competenza 
metropolitana»16.
 

(12) Cfr. artt. 1, 2, 4, 6, 8 dello Statuto.

(13) Anche nella prospettiva della cooperazione e del coordinamento con aree metropolitane 
ed enti territoriali europei: cfr. art. 7, St.

(14) Così l’art. 2, comma 1, St., che varia la formula contenuta nell’art. 1, comma 6, legge 
56/2014, in base alla quale «Il territorio della Città metropolitana coincide con quello della Pro-
vincia omonima».

(15) Art. 1, comma 3, St.

(16) La recente modifica dello Statuto – approvata dalla Conferenza metropolitana il 18 mar-
zo 2015 – ha ovviato ad una palese incongruenza della precedente formulazione dell’art. 3, St., 
con l’art. 1, comma 11, lett. c), della legge Delrio a mente del quale lo Statuto «può prevedere, 
anche su proposta della Regione e comunque d’intesa con la medesima, la costituzione di zo-
ne omogenee [...]. La mancata intesa può essere superata con decisione della Conferenza me-
tropolitana a maggioranza dei due terzi dei componenti». La originaria formulazione dell’art. 3, 
comma 1, St., prevedeva invece che la mancata intesa con la Regione potesse essere superata 
«con decisione della Conferenza metropolitana adottata con il voto favorevole che rappresen-
ti un terzo dei Comuni compresi nella Città metropolitana e la maggioranza della popolazione 
complessivamente residente». Questa stessa antinomia mostra, tuttavia, con evidenza quale sia-
no il ruolo e la funzione centrali assegnati alla istituzione di zone omogenee nell’economia del-
lo Statuto della Città metropolitana di Genova.
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In continuità con questo approccio vengono delineate le due principali fun-
zioni di pianificazione della Città metropolitana, strategica e territoriale17.
Il Piano strategico – che si sviluppa «alla luce delle previsioni delle linee 
programmatiche del Sindaco metropolitano» – costituisce l’atto fonda-
mentale di indirizzo dell’azione della Città metropolitana ed ha la fun-
zione di individuare le priorità di intervento, le risorse necessarie al lo-
ro perseguimento e il metodo di attuazione. È formato e aggiornato con 
la partecipazione dei Comuni e delle Unioni di Comuni, attraverso «ap-
posite conferenze di programmazione nonché mediante l’acquisizione 
del parere della Conferenza metropolitana»18. È strettamente legato alla 
«realizzazione delle condizioni strutturali e funzionali […] a uno svilup-
po economico sostenibile» (art. 11, St.).
Il Piano territoriale metropolitano19 – secondo quanto stabilito dall’art. 
10 dello Statuto – viene approvato dal Consiglio, sentito il parere del-
la Conferenza metropolitana. Un apposito Regolamento ne disciplina il 
procedimento di adozione e di modifica e le modalità di partecipazio-
ne dei Comuni alla pianificazione territoriale della Città metropolitana.
Il Piano costituisce «il quadro di riferimento per i Piani operativi 
comunali»20, e l’ultimo comma della disposizione non tralascia di af-
frontare il nesso che lega la pianificazione territoriale con la normati-
va edilizia locale. Sotto questo profilo la disposizione statutaria si rive-
la – anche se comparata con altri Statuti metropolitani – ambiziosa: la 
Città metropolitana promuove e favorisce la realizzazione di un Rego-
lamento edilizio «unico» (non solo, come di consueto, un Regolamento 
edilizio «tipo») per l’intera area metropolitana o per le zone omogenee 
di cui all’art. 3, St. 

(17) Cfr. art. 1, comma 44, lett. a) e b), legge 56/2014.

(18) Cfr. art. 9, St.

(19) L’ultima disposizione transitoria dello Statuto – art. 42, comma 4 – stabilisce che «fino 
all’entrata in vigore del Piano territoriale metropolitano, il Piano territoriale di coordinamento 
provinciale e le sue varianti hanno valore ed effetti di Piano territoriale metropolitano».

(20) Così la disposizione traduce nello Statuto i «vincoli e obiettivi all’attività e all’esercizio delle 
funzioni dei Comuni compresi nel territorio metropolitano» che possono essere introdotti con la 
pianificazione territoriale metropolitana, secondo l’art. 1, comma 44, lett. b), della legge Delrio.
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3. Le disposizioni sugli organi. Il Sindaco metropolitano e i consiglie-
ri delegati
È noto che la legge Delrio ha delineato solo in chiave generale le fun-
zioni degli organi delle Città metropolitane, rinviando per il resto alle 
disposizioni statutarie.
Forse l’aspetto che maggiormente caratterizza lo Statuto in commento 
consiste nelle forti interrelazioni che la disciplina statutaria instaura fra 
gli organi della Città metropolitana, che – seppure disciplinati nell’am-
bito di quanto previsto dalla legge Delrio – appaiono più interconnessi 
fra loro di quanto la legge imponesse, al fine di garantire che le politi-
che dell’area metropolitana siano ampiamente condivise, in particolare, 
con il livello comunale.
In questo contesto è possibile collocare le disposizioni concernenti il 
Sindaco metropolitano.
Nella figura del Sindaco21 si consolidano pressoché tutte le competen-
ze precedentemente tipiche dell’organo esecutivo22, peraltro sulla ba-
se di un criterio residuale indicato chiaramente nell’art. 14, comma 4, 
lett. m), St.
Lo Statuto – art. 14, comma 4, lett. c) – richiede al Sindaco di presentare 
le linee programmatiche di mandato entro 90 giorni dall’insediamento 
al Consiglio23, affinché se ne discuta in tale sede. Tali linee programma-
tiche sono adottate definitivamente entro i successivi 20 giorni, anche 
tenendo conto delle modifiche richieste da ciascun consigliere. 

(21) Che convoca e presiede sia il Consiglio metropolitano, sia la Conferenza metropolitana, 
secondo quanto previsto dall’art. 14, comma 4, lett. a), St.

(22) Il Sindaco, ai sensi dell’art. 14, comma 4, rispettivamente lett. b), e), f), h), i), j): sovrinten-
de al funzionamento dei servizi e degli uffici e all’esecuzione degli atti; propone al Consiglio gli 
schemi di bilancio, delle relative variazioni e del rendiconto di gestione; adotta in via d’urgen-
za i provvedimenti di variazione di bilancio da sottoporre al Consiglio ai sensi dell’articolo 17, 
comma 2, lettera l); nomina i responsabili degli uffici e dei servizi, attribuisce e definisce gli in-
carichi dirigenziali e quelli di collaborazione esterna ai sensi di legge; nomina e designa i rap-
presentati della Città metropolitana presso società, associazioni ed enti comunque denomina-
ti, sulla base degli indirizzi approvati dal Consiglio con apposito Regolamento; adotta il regola-
mento sull’ordinamento degli uffici e dei servizi.

(23) Tale termine, in sede di prima applicazione, decorre dalla data di entrata in vigore dello 
Statuto, ai sensi dell’art. 42, comma 3, St.
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Il Sindaco è tenuto a riferire annualmente sulla propria attività (art. 14, 
comma 4, lett. g), ed è tenuto a riunire il Consiglio, entro venti giorni dalla 
richiesta, quando lo richiedano un quinto dei consiglieri, inserendo all’or-
dine del giorno le questioni da questi indicate (art. 18, comma 4, St.24).
La facoltà – prevista dalla legge Delrio – di nominare il Vicesindaco, 
diviene un obbligo del Sindaco metropolitano con lo Statuto (art. 15, 
comma 1).
Di particolare rilievo anche il limite previsto nello Statuto al numero dei 
consiglieri delegati, che vanno da un minimo di tre ad un massimo di 
sette: la quota di consiglieri che può ottenere una delega e quindi, più 
o meno direttamente, «partecipare» delle funzioni esecutive del Sindaco 
è inferiore alla maggioranza assoluta del Consiglio, in modo da garan-
tire all’organo – di cui quei consiglieri delegati sono necessariamente 
parte – di poter svolgere una effettiva funzione di controllo sul Sindaco 
e sui consiglieri da lui delegati.
In ogni caso, l’assegnazione delle deleghe avviene «previa comunicazio-
ne al Consiglio» e solo determinando l’ambito delle medesime (art. 15, 
comma 4, St.) e l’eventuale revoca può avvenire solo «dandone motiva-
ta comunicazione al Consiglio» (art. 15, comma 7, St.).
In questo contesto si collocano due disposizioni che lasciano intrave-
dere come, sotto la regia del Sindaco, quasi naturalmente tenda a coa-
gularsi una compagine di governo della Città metropolitana: «il Sinda-
co può riunire il Vicesindaco e i consiglieri delegati al fine di concorre-
re alla elaborazione di politiche ed al coordinamento delle attività della 
Città metropolitana»; questi ultimi «esercitano le deleghe ricevute sotto 
il coordinamento del Sindaco che conferisce loro attrezzature e risorse 
per l’espletamento delle proprie funzioni»25.

4. Segue: il Consiglio e la Conferenza metropolitana 
Il Consiglio metropolitano – come è in parte già emerso – è organo «con 
funzioni deliberative, nonché di indirizzo, programmazione e control-

(24) Disposizione analoga è prevista per quanto concerne la Conferenza metropolitana dall’art. 
19, comma 4, St.

(25) Cfr. art. 15, commi 5 e 6, St.
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lo sull’attività politico-amministrativa della Città metropolitana» (art. 17, 
comma 1, St.).
Spetta al Consiglio, ai sensi dell’art. 17, comma 2, St., approvare regola-
menti, piani, programmi, i bilanci dell’ente, adottare gli atti di indirizzo 
per le nomine e le designazioni da parte del Sindaco, nonché i provve-
dimenti relativi ai tributi di competenza della Città metropolitana. Pre-
vio parere della Conferenza metropolitana, spetta al Consiglio approva-
re la costituzione delle zone omogenee.
Il Consiglio si dota di un Regolamento interno approvato a maggioran-
za assoluta dei componenti, che indica il numero di consiglieri neces-
sario per la validità delle sedute, prevedendo in ogni caso la presenza 
di almeno un terzo dei consiglieri assegnati, senza computare il Sinda-
co (art. 16, comma 4, St.26).
Lo Statuto (art. 16, comma 6) risolve positivamente il quesito intorno al-
la possibilità di creare commissioni all’interno del Consiglio metropoli-
tano: possono costituirsi commissioni mediante apposito regolamento, 
approvato dal Consiglio sentita la Conferenza metropolitana, che ne di-
sciplini funzionamento e organizzazione. La composizione delle com-
missioni deve garantire la «partecipazione dei rappresentanti di ambi-
ti e/o zone omogenee, dei Comuni e delle Unioni di Comuni» e, se si 
tratta di commissioni di controllo o di garanzia, deve essere garantita la 
rappresentanza di tutti i gruppi consiliari27.
Le sedute del Consiglio – secondo l’art. 16, comma 8, St. – sono convo-
cate con modalità che consentano ai consiglieri di adempiere alle fun-
zioni di consiglieri metropolitani e di Sindaci o consiglieri dei Comuni di 
appartenenza: salvo l’ovvio riferimento alla necessità di contemperare le 
due attività rappresentative nell’organizzazione dei lavori e delle sedute, 
la disposizione sembrerebbe lasciare aperta la possibilità di utilizzare le 
moderne tecnologie – come ad es. la cd. videoconferenza – per consenti-

(26) La disposizione ricalca fedelmente quanto già disposto dall’art. 38, comma 2, del tuel.

(27) Nella formulazione originaria dello Statuto era previsto – dall’art. 16, comma 6, ora modifi-
cato nei termini esposti nel testo – che la presidenza delle commissioni di controllo e garanzia 
spettasse alle minoranze. Con ogni probabilità si è inteso rivedere la norma anche in conside-
razione del fatto che la dinamica effettiva delle elezioni del Consiglio metropolitano non sem-
pre rende agevole riscontrare che cosa debba effettivamente intendersi – nella sostanza – con 
il concetto di «minoranze» (politiche, territoriali, aritmetiche …).
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re ai consiglieri di partecipare a distanza alle sedute consiliari.
I consiglieri rappresentano la comunità metropolitana ed esercitano le 
loro funzioni «senza vincolo di mandato»28; debbono esercitare con le-
altà le loro funzioni e decadono dalla carica nei casi previsti dalle leg-
gi ed anche dal Regolamento del Consiglio. In realtà, anche lo Statuto 
contempla direttamente una causa di decadenza che si verifica quando 
il consigliere non partecipa a tre sedute consecutive del Consiglio sen-
za giustificato motivo (art. 18, u.c., St.).
Le funzioni ed il ruolo del Consiglio si comprendono pienamente solo 
collegandoli, da un lato, come si è descritto, alle funzioni del Sindaco, 
ma dall’altro alle funzioni ed al ruolo che lo Statuto attribuisce alla Con-
ferenza metropolitana29.
A questo riguardo deve osservarsi che una quota consistente delle mo-
difiche introdotte recentemente allo Statuto metropolitano30 riguarda-
no proprio la configurazione e le funzioni – ma sarebbe più opportu-
no sintetizzare: la forza istituzionale – della Conferenza metropolitana31.
Nonostante una configurazione legislativa piuttosto debole, quale orga-
no con meri poteri propositivi e consuntivi (salva la rilevante eccezione 
della approvazione dello Statuto e delle sue modifiche), lo Statuto ten-

(28) Si tratta di una disposizione ricorrente negli Statuti delle Città metropolitane. È forse il 
caso di segnalare che il problema principale del consigliere metropolitano non risiede tanto 
nell’esistenza di un vincolo di mandato da parte del suo «corpo elettorale», quanto nella «dop-
pia rappresentanza» di interessi ed istituzioni distinte – Città metropolitana e Comune – che lo 
caratterizza.

(29) A questo riguardo va osservato che la legge Delrio conferisce funzioni diverse alla Con-
ferenza metropolitana ed alla Assemblea dei sindaci (negli enti provinciali): entrambe si vedo-
no riconosciuti poteri propositivi e consultivi «secondo quanto disposto nello Statuto» ma solo 
per l’Assemblea dei sindaci (delle Province) si prevede un non meglio precisato potere di con-
trollo, che non si rinviene in capo alla Conferenza metropolitana (cfr. art. 1, commi 8 e 55, leg-
ge Delrio). Ciò comporta che mentre lo Statuto provinciale dovrebbe riconoscere e disciplinare 
funzioni di controllo (nei confronti del Presidente, del Consiglio, di entrambi?) in capo all’As-
semblea, tanto non potrebbe prevedere – a rigore – lo Statuto metropolitano per la Conferenza.

(30) Cfr. le modifiche statutarie deliberate nella seduta della Conferenza metropolitana del 
18 marzo 2015, in http://www.cittametropolitana.genova.it/content/seduta-del-18-marzo-2015.

(31) Fra le modifiche introdotte, vi è anche quella dell’art. 19, comma 7, in base al quale «Si 
considerano approvate [...] le deliberazioni e i pareri espressi con i voti che rappresentino la 
maggioranza dei Comuni compresi nella Città metropolitana e la maggioranza della popolazio-
ne complessivamente residente». L’art. 1, comma 43, legge 56/2014, stabilisce che «lo Statuto de-
termina le maggioranze per le deliberazioni della Conferenza metropolitana». 
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de ad espandere al massimo livello il peso istituzionale della Conferen-
za metropolitana32.
In primo luogo, quando la Conferenza è chiamata a pronunciarsi, si 
esprime quasi sempre attraverso pareri espressamente configurati co-
me obbligatori33.
In secondo luogo, lo Statuto garantisce ai Sindaci un tempo adeguato a 
conoscere dei contenuti della documentazione su cui l’organo si deve 
esprimere: come stabilito dall’art. 19, St., «la Conferenza metropolitana 
viene convocata decorsi 30 giorni dalla trasmissione della documenta-
zione inoltrata dal Sindaco metropolitano a tutti i suoi componenti al fi-
ne di esprimere in quella seduta i propri pareri obbligatori».
Infine, ancora secondo l’art. 19 dello Statuto, così come recentemente 
novellato, il parere negativo o condizionato all’accoglimento di speci-
fiche modifiche da parte della Conferenza, vincola il Consiglio metro-
politano che non vuole conformarvisi a procedere alla approvazione 
dell’atto a maggioranza assoluta dei propri componenti34. 
Si può osservare, pertanto, che le relazioni fra i tre organi della Cit-
tà metropolitana sono delineate in modo tale da temperare quella for-
te prevalenza che la legge Delrio ha riconosciuto al Sindaco metropoli-
tano, vincolandolo a condividere le proprie politiche con il Consiglio e 
indirettamente con la stessa Conferenza, ovvero in ultima analisi con i 

(32) Così come il Consiglio, anche la Conferenza, ai sensi dell’art. 19, comma 5, approva il Re-
golamento per disciplinare il proprio funzionamento a maggioranza assoluta dei suoi compo-
nenti. In questo solo caso, però, è previsto che il Regolamento possa prevedere la costituzione 
di un Ufficio di Presidenza, con il compito di raccordare con le Unioni di Comuni le politiche 
e le azioni della Città metropolitana, nonché di istruire i lavori della Conferenza metropolitana. 
L’Ufficio è composto dal Sindaco metropolitano e dai Presidenti delle Unioni.

(33) Sulla base dell’art. 19, comma 6, St., la Conferenza: esprime parere obbligatorio sugli sche-
mi di bilancio previsionale annuale e pluriennale adottati dal Consiglio metropolitano nonché 
sul rendiconto annuale della gestione; esprime parere obbligatorio in ordine alla costituzione 
di zone territoriali omogenee; formula pareri obbligatori in ordine all’approvazione della Piani-
ficazione Strategica e la Pianificazione Territoriale della Città metropolitana; formula altresì pa-
rere obbligatorio in ordine agli accordi tra la Città metropolitana e i Comuni non compresi nel 
territorio metropolitano.

(34) Ciò ad eccezione del caso di parere negativo o condizionato della Conferenza all’appro-
vazione degli schemi di bilancio e del rendiconto di gestione e del caso in cui la Conferen-
za esprima un parere – al di fuori dei casi citati in precedenza – su richiesta del Sindaco o del 
Consiglio metropolitano. 
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Comuni, e i Sindaci, dell’area metropolitana.

5. Rapporti fra Città metropolitana e Comuni 
Il Titolo IV dello Statuto, dedicato ai rapporti fra Città metropolitana e 
Comuni, mostra che il tentativo di consentire la condivisione delle li-
nee di indirizzo politico-amministrativo fra Sindaco e «Sindaci» (dell’area 
metropolitana) è rivolto – almeno sulla carta … statutaria – ad innesca-
re un forte processo di riallocazione35 e gestione a livello ottimale del-
le funzioni dei Comuni e, se del caso, della stessa Città metropolitana36.
Si prevede37, in primo luogo, che possa essere la Città metropolitana 
con delibera del Consiglio metropolitano, su proposta del Sindaco, sen-
tita la Conferenza metropolitana, a conferire funzioni amministrative – 
e con esse il trasferimento delle necessarie risorse umane e strumentali 
– a Comuni, singoli o associati, individuati eventualmente anche quali 
zone omogenee ai sensi dell’art. 3. L’attuazione della delibera è rimes-
sa allo strumento della convenzione tra Città metropolitana e Comuni o 
Unioni di Comuni interessati38.
L’art. 22 dello Statuto disciplina tre distinte forme di collaborazione fra 
Città metropolitana e Comuni.
In primo luogo, con le medesime modalità descritte in precedenza, la 
Conferenza metropolitana può stipulare accordi, convenzioni e altre 
forme di cooperazione e collaborazione con i Comuni dell’area me-
tropolitana o le loro Unioni, ivi comprese le zone omogenee, ai fini 
dell’organizzazione e gestione comune di servizi e funzioni o per la re-
alizzazione di opere pubbliche di comune interesse.
Secondariamente, si prevedono ipotesi di avvalimento regolato da con-

(35) L’art. 35, St., stabilisce che la Città metropolitana «favorisce e supporta i processi di rior-
ganizzazione delle pubbliche amministrazioni nel territorio metropolitano per la gestione as-
sociata delle funzioni comunali anche nel rispetto della piena valorizzazione delle risorse pro-
fessionali disponibili».

(36) Si tratta di disposizioni attraverso le quali lo Statuto attua quanto richiesto dall’art. 1, com-
ma 11, lett. a), b) e c), della legge 56/2014. 

(37) Il riferimento è all’art. 21 dello Statuto, di seguito descritto.

(38) Spetta alla convenzione definire la durata del conferimento, le forme di esercizio, le mo-
dalità di coordinamento e di vigilanza riservati alla Città metropolitana.
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venzione (che definisce obiettivi, modalità, durata dell’avvalimento e di-
sciplina i rapporti finanziari tra le amministrazioni coinvolte) da parte 
di singoli Comuni, Unioni dei Comuni, zone omogenee, degli uffici del-
la Città metropolitana per lo svolgimento di funzioni, servizi o specifi-
che attività. Lo Statuto contempla anche l’ipotesi inversa in cui la Città 
metropolitana, secondo le medesime modalità, può avvalersi degli uffi-
ci degli Enti locali citati.
Infine, la Città metropolitana può stipulare convenzioni con Comuni e 
Unioni dei Comuni, zone omogenee, per l’organizzazione di uffici con-
divisi per lo svolgimento di funzioni, servizi o specifiche attività, indi-
viduando l’amministrazione capofila presso la quale opererà l’ufficio e 
definendo gli aspetti organizzativi, funzionali e finanziari39.
Sempre sulla base di convenzione, la Città metropolitana si fa carico di 
occuparsi della gestione e valorizzazione delle risorse umane40, di forni-
re assistenza tecnico-amministrativa ai Comuni in materia di appalti ed 
acquisti e di gestione di reti e servizi informatici41 (come l’integrazione 
delle banche dati, la gestione coordinata dei siti istituzionali, l’offerta di 
servizi ai cittadini e alle imprese, la gestione e conservazione degli ar-
chivi su supporto informatico), di curarsi degli adempimenti connessi 
con il rispetto della normativa in materia di trasparenza amministrativa 
e di protezione dei dati personali42.

(39) Queste forme di collaborazione sono – in linea di massima – aperte anche verso Comuni 
e Unioni di Comuni esterni all’area metropolitana. In questo caso, però, accordi e convenzioni 
sono approvati dal Consiglio metropolitano a maggioranza assoluta, su proposta del Sindaco.

(40) Cfr. art. 23, St., in base al quale la Città metropolitana promuove convenzioni, cui Comuni 
e Unioni di Comuni possono aderire, volte alla formazione, reclutamento e aggiornamento pro-
fessionale di dirigenti e dipendenti; a curare gli adempimenti relativi alla gestione dei rapporti 
di lavoro; l’organizzazione e il funzionamento dell’ufficio per i procedimenti disciplinari; l’as-
sistenza legale in materia di lavoro alle dipendenze della pubblica amministrazione, oltre alla 
contrattazione collettiva decentrata integrativa di livello territoriale metropolitano e all’assisten-
za tecnico-amministrativa in materia di relazioni sindacali.

(41) Ai sensi dell’art. 24, St., la Città metropolitana, previa convenzione, può curare nell’interes-
se dei Comuni e delle Unioni di Comuni, le funzioni di “Centrale di committenza” ai sensi della 
normativa vigente, può offrire assistenza tecnico-amministrativa in materia di appalti di lavori e 
acquisti di beni, servizi e forniture, anche attraverso la formazione del personale, l’elaborazione 
e la gestione di banche dati e di servizi su piattaforma elettronica. 

(42) Cfr. art. 25, St.
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6. Partecipazione e trasparenza. L’assetto della amministrazione me-
tropolitana
Il Titolo V dello Statuto segue un iter logico degno di nota nello svilup-
pare l’articolato che dalle disposizioni dedicate alla trasparenza condu-
ce verso quelle orientate alla garanzia della partecipazione popolare.
La Città metropolitana (artt. 28 e 30, St.) garantisce il rispetto delle di-
sposizioni concernenti la trasparenza amministrativa e la conoscibilità 
attraverso la rete internet ed il sito istituzionale dei documenti e delle 
informazioni «in suo possesso»: si tratta della garanzia di accessibilità al-
le informazioni ed ai dati che formano oggetto di obbligo di pubblica-
zione da parte di questa amministrazione territoriale (ai sensi del d.lgs. 
33/2013), cui corrisponde un diritto dei cittadini all’accesso ed alla co-
noscenza. Viene assicurato altresì il diritto di accesso ai documenti am-
ministrativi da parte degli interessati. 
In tale contesto è prevista la possibilità di istituire un Difensore civi-
co metropolitano ovvero – secondo le modifiche di recente introdotte 
all’art. 29, St. – di avvalersi del Difensore civico regionale.
L’ultimo articolo del Titolo V è dedicato alla «partecipazione» (art. 31, 
St.). Lo Statuto vi fa rientrare in primo luogo il «principio del coinvolgi-
mento e della più ampia consultazione dei Comuni, singoli o associa-
ti, e delle comunità» ricomprese nel territorio della Città metropolitana.
Si rinvia ad un «Regolamento sulla partecipazione» – evidentemente da 
approvarsi da parte del Consiglio metropolitano43 – la disciplina dei ca-
si e delle modalità di attuazione delle forme di consultazione e di refe-
rendum popolare (art. 31, commi 2-3, St.). 
Rispetto ad altri Statuti, che si esercitano ben più estesamente sul tema 
della partecipazione44, quello della Città metropolitana di Genova appa-
re più limitato nelle disposizioni di principio e nell’oggetto, lasciando al 

(43) Sulla base della disposizione dell’art. 17, comma 2, lett. b), dello Statuto. In questo caso 
non sembrerebbe richiesto – salva l’iniziativa del Consiglio in tal senso: cfr. art. 19, comma 6, 
lett. f), St. – il parere obbligatorio della Conferenza metropolitana.

(44) Cfr., ad es., artt. 8 ss. St. Città metropolitana di Bologna; artt. 7 ss. St. Città metropolitana 
di Milano, i quali disciplinano diffusamente il tema, contemplando altresì quella nuova forma 
di partecipazione che deriva dall’applicazione della metodologia e del formato dei c.d. «open 
data» nella gestione delle informazioni e dei documenti amministrativi e più in generale della 
cd. «cittadinanza digitale». 
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Regolamento sulla partecipazione di sviluppare, o meno, aspetti pun-
tualmente contemplati in altri Statuti metropolitani.
Per quanto concerne le disposizioni dedicate alla amministrazione, 
la Città metropolitana si dota di un Regolamento di organizzazione45 
«sull’ordinamento degli uffici e dei servizi»46 adottato dal Sindaco me-
tropolitano47. 
Lo Statuto disciplina la figura del Segretario generale (nominato dal Sin-
daco) e del Vice-segretario generale. Il Sindaco può altresì nominare un 
Direttore generale, incarico che può essere conferito al medesimo Se-
gretario generale48.

7. Osservazioni conclusive
Sono tre le osservazioni conclusive che si intendono sviluppare all’esi-
to della breve descrizione del contenuto dello Statuto della Città metro-
politana di Genova49.
Una prima considerazione concerne le caratteristiche formali e genera-
li dello Statuto. 
Si tratta di un testo breve, di 42 articoli in tutto50. 
È frequente il rinvio di parti cospicue della disciplina organizzativa ed 
istituzionale della Città metropolitana ad atti di natura regolamentare 

(45) Cfr. art. 32, St.

(46) Al Regolamento in parola spetta – ai sensi dell’art. 36, St. – disciplinare funzioni e compo-
sizione del c.d. «Nucleo di valutazione» che ha il compito di valutare l’adeguatezza delle scel-
te compiute in sede di attuazione dei piani, programmi ed altri strumenti di determinazione 
dell’indirizzo politico, in termini di congruenza tra risultati conseguiti e obiettivi predefiniti».

(47) Ai sensi dell’art. 14, comma 4, lett. j), St.: sembrerebbe che l’approvazione del Regolamen-
to spetti – come avviene in via generale – al Consiglio metropolitano (ai sensi dell’art. 17, com-
ma 2, lett. b), St.). 

(48) Cfr. art. 33, St.

(49) Per un primo commento alle disposizioni statutarie v. V. italia, Città metropolitane, Genova 
suddivide il territorio in zone omogenee, in Quotidiano del Sole 24 Ore – Enti Locali e PA del 26 
febbraio 2015, reperibile in http://www.quotidianoentilocali.ilsole24ore.com/.

(50) Lo Statuto ha lo stesso numero di articoli di quello di Bari, e risulta più breve di quello 
delle altre Città metropolitane ad eccezione del sintetico Statuto di Firenze che consta di soli 
25 articoli. Per un prima comparazione fra i sei Statuti approvati v. V. italia, Città metropolitane, 
primi sei Statuti approvati a confronto, in Quotidiano del Sole 24 Ore – Enti Locali e PA del 19 
gennaio 2015, reperibile in http://www.quotidianoentilocali.ilsole24ore.com/.
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che lo Statuto si limita essenzialmente a prevedere, senza fornire una 
dettagliata cornice di principi cui questi atti devono conformarsi: si pen-
si, ad esempio, al Regolamento sulla partecipazione, ed al Regolamen-
to cui è demandata la disciplina delle zone omogenee (rispettivamen-
te, artt. 3 e 31, St.).
Inoltre, la struttura dello Statuto in buona parte ricalca lo schema della 
bozza di Statuto metropolitano predisposta dall’Anci nella seconda par-
te del 2014.
Questi aspetti possono trovare una spiegazione anche nell’iter accele-
rato che ha condotto ad una approvazione della proposta di Statuto da 
parte del Consiglio metropolitano senza che si potesse sviluppare un 
approfondimento adeguato della «materia statutaria». Si è pertanto arri-
vati ad una approvazione dello Statuto da parte della Conferenza me-
tropolitana fondata su una richiesta – solo apparentemente paradossale 
– di immediata e profonda modifica dello Statuto.
È sufficiente, a tal riguardo, osservare che in sede di approvazione della 
proposta di Statuto il Consiglio metropolitano aveva discusso – a quan-
to risulta – un totale di 12 emendamenti. In sede di modifica dello Sta-
tuto «promossa» sin dal gennaio del 2015 dalla Conferenza metropoli-
tana, il Consiglio ha inteso inserire, nella proposta di modifica statuta-
ria deliberata nella seduta del 27 febbraio 2015, ben 29 degli oltre 30 
emendamenti proposti – ad un testo di appena 42 articoli in totale – 
dalla Conferenza.
In altri termini, i lavori preparatori dello Statuto hanno continuato a svi-
lupparsi anche in seguito alla sua approvazione, in vista della modifi-
ca, anche radicale, di parti cospicue dello Statuto concordata fra Sinda-
co metropolitano e Conferenza già il 19 dicembre 2014, ovvero lo stes-
so giorno della approvazione dello Statuto. 
Pertanto, l’effettiva identità del nuovo Statuto è rilevabile principalmen-
te a partire dalle modifiche richieste dalla Conferenza metropolitana ed 
accettate, in larga parte, dal Consiglio metropolitano e infine approvate 
dalla Conferenza metropolitana nella seduta del 18 marzo 2015.
Esse riguardano essenzialmente due aspetti. In primo luogo, la disci-
plina statutaria delle zone omogenee. Si tratta di un indirizzo specifi-
co dello Statuto, volto a consentire una forma peculiare di aggregazio-
ne sovracomunale di cui il territorio dell’area metropolitana di Genova 
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avverte, con ogni probabilità, maggiore necessità rispetto ad altre aree 
metropolitane. 
In secondo luogo, le modifiche statutarie hanno teso a rafforzare le fun-
zioni ed il ruolo della Conferenza metropolitana51, nei termini già de-
scritti, che altrimenti sarebbe risultato un organo distante dalle scelte 
fondamentali della Città metropolitana ed attualmente, invece, è tito-
lare di funzioni consultive disciplinate in modo tale da consentire una 
percepibile influenza dell’organo sulle dinamiche di governo della Cit-
tà metropolitana.
Il complesso delle relazioni fra gli organi fondamentali della Città me-
tropolitana di Genova ne esce connotato da una consistente e ragione-
vole integrazione fra le funzioni del Sindaco, del Consiglio metropolita-
no e della Conferenza metropolitana: si ritiene che l’indirizzo politico-
amministrativo della Città metropolitana non possa che giovarsi di un 
tale assetto statutario. 

(51) Nella recentissima sentenza della Corte costituzionale n. 50/2015 si conferma che rientra 
nella materia statutaria il potere di individuare ed attribuire nuove funzioni alla Conferenza me-
tropolitana: «quanto alla Conferenza metropolitana − cui il comma 8 (ultimo periodo) attribui-
sce «poteri propositivi e consultivi» − la censura formulata in ragione del carattere riduttivo di ta-
li attribuzioni, nel contesto del sistema di governo della Città metropolitana, è agevolmente su-
perata dalla considerazione che la Conferenza può vedersi attribuite ulteriori competenze dallo 
Statuto, atto fondamentale di autorganizzazione dell’ente, il quale viene approvato dalla Confe-
renza stessa; per cui proprio la Conferenza si configura, dunque, come organo decisore finale 
delle proprie competenze, fatte salve quelle riservate in via esclusiva al Sindaco metropolitano».
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Lo Statuto della Città metropolitana  
di Milano

Marzia De Donno

Lo Statuto della Città metropolitana di Milano è il più lungo tra gli atti 
fondamentali finora emanati. I suoi 70 articoli palesano la complessità 
e la conflittualità che hanno accompagnato l’istituzione del nuovo ente e 
quindi lo stesso processo statutario. L’opzione per l’elezione diretta del Sin-
daco metropolitano e la creazione di una solida intelaiatura di relazioni 
istituzionali con gli enti esterni confermano la necessità di governare gli 
equilibri tra il capoluogo e la periferia, tra la Città metropolitana stessa e 
le Province circostanti.

1. Lo Statuto identitario della Città metropolitana di Milano. 
Tra pulsioni e prospettive
Il 22 gennaio 2015 è entrato in vigore lo Statuto della Città metropoli-
tana di Milano1.
Il processo statutario è stato avviato durante la prima seduta del Consi-
glio metropolitano, svoltasi l’8 ottobre ed avente all’ordine del giorno la 
costituzione al proprio interno della Commissione Statutaria.
I componenti della Commissione sono quindi stati nominati con decre-
to del Sindaco metropolitano il 31 ottobre2. 
Base per i lavori della Commissione è stata una bozza di Statuto elabo-
rata, su incarico del Sindaco e del Presidente della Provincia di Milano, 
da un gruppo di esperti delle quattro Università milanesi (Cattolica, Sta-
tale, Bicocca e Bocconi) con il supporto tecnico del Centro studi Piano 
Intercomunale di Milano (PiM), impegnato da tempo sui temi della Cit-
tà metropolitana3.

(1) Sulle fasi e le tappe del processo statutario, si vedano anche le note di aggiornamento di e. 
BalBoni pubblicate nell’Osservatorio Città metropolitane della rivista www.federalismi.it.

(2) Cfr. decreto n. 2/2014/CM.

(3) Invero, l’opportunità di istituire la Città metropolitana di Milano si affaccia, già sul finire de-
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Il processo statutario ha conosciuto anche momenti e fasi di tipo par-
tecipativo, sia attraverso un’open call, lanciata nella medesima seduta 
di inizio ottobre e conclusasi il 12 novembre, sia attraverso una serie di 
audizioni pubbliche in Commissione, svolte a partire dal 6 novembre. 
Le proposte, provenienti da esperti, associazioni e singoli cittadini ed 
attorno alle quali si è sviluppato un certo dibattito ed una discussione 
anche nella società civile4, hanno talvolta trovato accoglimento nella fa-
se finale di elaborazione dello Statuto.
Conclusi i lavori della Commissione Statutaria, lo Statuto è stato adotta-
to dal Consiglio metropolitano il 18 dicembre e quindi approvato in via 
definitiva il 22 dicembre dalla Conferenza, con il voto favorevole di ol-
tre due terzi dei Sindaci aventi diritto al voto, rappresentanti l’80% della 
popolazione dell’area metropolitana5.
Diversi i fattori che hanno condizionato il dibattito, anche politico, che ha 
portato all’emanazione dello Statuto, il più corposo tra quelli attualmente 
in vigore6. Infatti, proprio la necessità di dare adeguate risposte alle nu-

gli anni Cinquanta, prima ancora della nascita della stessa Regione Lombardia, proprio con la 
creazione del PiM. Istituito con decreto ministeriale del 28 febbraio 1959, il PiM sorge a seguito 
dell’esigenza manifestata da una trentina di Comuni dell’area milanese di creare un ente sovra-
comunale, cui affidare funzioni di pianificazione urbanistica e di gestione delle reti infrastruttu-
rali. Il PiM veniva così dotato di un’Assemblea dei Sindaci e di una Giunta esecutiva, e si avvale-
va degli apporti di un Comitato Tecnico Urbanistico e di un Ufficio Tecnico. Tuttavia, l’assenza 
di un’adeguata legittimazione democratica dell’ente ha determinato nel tempo la sua progres-
siva trasformazione in un semplice ma importante ed efficace Centro Studi. Più ampie infor-
mazioni sono disponibili sul sito dell’associazione www.pim.mi.it/storia.html. Più di recente, il 
processo istitutivo della Città metropolitana di Milano aveva ripreso vigore a seguito dell’appro-
vazione del d.l. 95/2012 conv. con l. 135/2012 per ritornare, poi, in una fase di stallo a seguito 
della mancata conversione del d.l. 188/2012. 

(4) Come testimoniato, per esempio, dal considerevole numero di contributi sul tema presenti 
nel settimanale on line www.arcipelagomilano.org.

(5) Su un totale di 134 votanti di cui 99 presenti, 91 Sindaci (in rappresentanza di oltre 2.600.000 
cittadini) hanno espresso voto favorevole, 5 (in rappresentanza di circa 90.000 cittadini) voto 
contrario e 3 si sono astenuti. Cfr. il comunicato stampa del 22 dicembre 2014 del Comune di 
Milano, disponibile sul sito www.comune.milano.it.

(6) Lo Statuto si compone di cinque Parti: la Parte I, dedicata alle Disposizioni generali, con-
sta a sua volta di cinque Titoli (Principi generali, Istituti di partecipazione, Organi della Città 
metropolitana, Zone omogenee, Rapporti della Città metropolitana con gli altri enti territoria-
li); la Parte II è relativa alle Funzioni, la III all’Organizzazione. Infine, la Parte IV, nel suo uni-
co articolo, detta le norme sul procedimento di revisione dello Statuto e la V reca Disposizio-
ni transitorie e finali.



121CONTRIBUTI

merose criticità già presenti e risollecitate dall’istituzione del nuovo ente 
ha determinato un’articolazione ed una formulazione dei contenuti dello 
Statuto tra le più complesse tra gli Statuti metropolitani sinora approvati. 
Per parlare dello Statuto della Città metropolitana di Milano e dei suoi 
70 articoli occorre perciò tenere a mente alcuni tratti caratterizzanti ed 
una serie di elementi problematici, che possono essere compendiati in 
due espressioni ricorrenti: Milano è la “Capitale morale” d’Italia; Mila-
no è la “Città infinita”.
La prima definizione rinvia, com’è evidente, alla ricchezza, alla competi-
tività e alla vocazione fortemente internazionale di questa città, che fan-
no di Milano, sede dell’ExPo 2015, la quarta area metropolitana in Euro-
pa, dopo Parigi, Londra e Düsseldorf-Ruhrgebiet7.
La seconda definizione, a sua volta, svela ulteriori aspetti e porta con sé 
svariati problemi, a cominciare dal tema dei suoi confini naturali. 
La Provincia milanese ha subito infatti nel tempo crescenti ridimensio-
namenti. Dopo il primo, nel lontano 1927, con l’istituzione della Provin-
cia di Varese, possono contarsene almeno altri due tra gli anni Novanta 
e Duemila, con la nascita della Provincia di Lodi (1995) e, più di recen-
te, con la ferita artificiale creata dalla Provincia di Monza e Brianza, isti-
tuita nel 2004 e divenuta operativa solo nel 2009. 
Ma attorno all’area metropolitana milanese gravitano anche una serie di 
aree urbane minori, che fanno capo a Como, Lecco, Bergamo e Brescia, 
ma anche Pavia e Mantova8. Una città potenzialmente infinita, appunto. 
È evidente, pertanto, che la scelta compiuta dalla legge 56/2014 di in-
dividuare un ente metropolitano con confini precisi e limitati alla sola 
Provincia mal si concilia con la realtà milanese, da sempre caratterizza-
ta da una marcata interconnessione territoriale9.

(7) Cfr. M. c. GiBelli, Milano Città metropolitana fra deregolazione e nuova progettualità, in Meri-
diana. Città metropolitana, 80, 2014, p. 45. Lo stesso Statuto, nel richiamarsi, nel Titolo I dedica-
to ai principi generali, ai rapporti europei e internazionali, dà prova della consapevolezza dell’en-
te metropolitano milanese della propria vocazione sovranazionale. Cfr., in particolare, art. 5 St.

(8) Cfr. G. consonni, G. tonon, La terra degli ossimori. Caratteri del territorio e del paesaggio 
della Lombardia contemporanea, in D. BiGazzi, M. MeriGGi (a cura di), Storia d’Italia. Le regioni 
dall’Unità a oggi. La Lombardia, Torino, Einaudi, 2001, pp. 51-187.

(9) d. corVi, F. sacchi, Milano: prove di governo metropolitano, in Urbanistica Informazioni, 
245-246, 2012, p. 33.
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D’altronde, proprio il potenziale “gigantismo” di Milano fa sì che alle 
consuete forze centripete si affianchino altrettante fughe dal centro, ac-
compagnate da più o meno comprensibili moti identitari e campanili-
stici da parte dei Comuni limitrofi. Il che non fa che acuire e inasprire i 
toni tra i vari soggetti istituzionali, inclusa la stessa Regione. 
È perciò altrettanto evidente che le relazioni in questa enorme arena 
non potranno che essere improntate allo spirito della leale collabora-
zione10 ed essere altresì informate ad un metodo cooperativo e di tipo 
negoziale11.
Non solo. Durante il processo statutario si è imposto imprescindibilmente 
anche il tema della legittimazione democratica del nuovo ente. Il rischio 
di subalternità dei Comuni della cintura sarebbe stato confermato ed il 
“Milanocentrismo” accentuato qualora si fosse optato per l’elezione indi-
retta del Sindaco e del Consiglio Metropolitano, stante un evidente (e for-
se eccessivo) potere di condizionamento che l’attuale Comune capoluo-
go eserciterebbe all’interno delle assemblee rappresentative12. 
In secondo luogo, emerge il tema della rete di relazioni, non solo nazio-
nali, che si impongono nell’area metropolitana, in ragione della stessa 
collocazione geografica di Milano, e che la rendono centro di attrazione 
su un territorio assai ampio anche rispetto ai flussi europei, ed uno dei 
più importanti nodi infrastrutturali nel panorama internazionale. 
Di qui la necessità che l’ente metropolitano sappia gestire con consape-
volezza le funzioni di pianificazione e coordinamento che riceverà dal-

(10) Lo stesso Statuto chiama, non a caso, la Città metropolitana ad ispirare la propria azione «al 
principio di leale collaborazione con gli altri enti territoriali». Cfr. art. 4, comma 10 St.

(11) Così, e. BalBoni, La legge Delrio e la Città metropolitana di Milano. Milano Città metropo-
litana cooperativa e relazionale, in a. sterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta. Com-
mento alla legge 7 aprile 2014, n. 56. Disposizioni sulle Città metropolitane, sulle Province, sulle 
Unioni e fusioni di Comuni, c.d. legge Delrio, Napoli, Jovene, 2014, pp. 15-17.

(12) Come, del resto, testimonierebbe la stessa composizione del Consiglio metropolitano 
emersa dalle elezioni dello scorso 28 settembre 2014 e che risulta evidentemente schiaccia-
ta a favore del Capoluogo. Su un totale di 134 Comuni e 24 consiglieri metropolitani, infatti, 8 
provengono dal Consiglio comunale di Milano; 2 sono i rappresentanti del Comune di Lega-
no (58.335 ab.), di Opera (13.134 ab.) e di Trezzano del Naviglio (20.213 ab.). Siedono, invece, 
con un unico rappresentante i Comuni di Abbiategrasso (31.325 ab.), Melzo (18.224 ab.), Sesto 
San Giovanni (76.791 ab.), Cernusco sul Naviglio (31.050 ab.), Arese (19.056 ab.), Rho (50.198 
ab.), Melegnano (17.002 ab.), Bresso (25.753 ab.), Paderno Dugnano (46.785 ab.) e Passano 
con Bornago (9.057 ab.). 
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la Provincia insieme a quelle fondamentali proprie in tema di pianifica-
zione strategica, mobilità, viabilità e infrastrutture. 
Se, come si vedrà, il corposo numero di disposizioni dello Statuto in 
materia svela questa stessa preoccupazione e testimonia la volontà dei 
nuovi organi di governo di far fronte adeguatamente alle diverse criti-
cità, certamente non potrà non incidere sul buon funzionamento della 
macchina amministrativa metropolitana anche la grave situazione eco-
nomico-finanziaria che la metropoli eredita dalla Provincia milanese, 
cui si sommano i sacrifici che il neonato ente è chiamato a compiere 
dalla Legge di Stabilità per il 2015.

2. Il disegno del territorio metropolitano. Oltre gli attuali confini
In conformità a quanto previsto dal comma 6 della legge 56/2014, il ter-
ritorio della Città metropolitana di Milano coincide, quindi, con i con-
fini della Provincia ambrosiana e ricomprende al suo interno i 134 Co-
muni ivi collocati. Una puntuale elencazione degli stessi – non rinve-
nibile negli altri Statuti – è presente nell’art. 2, significativamente rubri-
cato Territorio.
Proprio la netta scelta compiuta dal legislatore statale, da leggersi, in 
fondo, come un risoluto tentativo di porre fine una volta per tutte agli 
antichi dilemmi sui perimetri metropolitani13, cozza con le naturali spin-
te di estensione della metropoli milanese.
Invero, di ciò sembra essere consapevole lo stesso legislatore statale, 
che, non a caso, mediante un rinvio all’art. 133 comma 1 della Costitu-
zione, affida l’attuazione del procedimento di adeguamento territoriale 
alle concrete esigenze emergenti in ciascuna area metropolitana. Lettu-
ra, questa, avallata del resto dalla stessa Corte costituzionale con la re-

(13) Causa, fra le tante, del ritardo ultraventennale nell’istituzione del nuovo ente. Cfr sul pun-
to, l. Vandelli, Comma 6. Delimitazione del territorio della Città metropolitana, in Id. (a cura 
di), Città metropolitane, Province, Unioni e fusioni di Comuni. La legge Delrio, 7 aprile 2014,  
n. 56 commentata comma per comma, Rimini, Maggioli, 2014, pp. 57-58. Più in generale sui 
tentativi incompiuti di istituzione dell’ente metropolitano fino all’entrata in vigore della legge 
Delrio si vedano anche G. PiPerata, La Città metropolitana: definizione, istituzione e disciplina 
di riferimento di un nuovo potere locale, in a. sterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area va-
sta, cit., p. 52 ss. e F. di lascio, Le Città metropolitane, in M. alMeida cerreda, c. tuBertini, P. co-
sta GonçalVes (a cura di), La racionalización de la organización administrativa local: las expe-
riencias española, italiana y portuguesa, Madrid, Aranzadi Thomson-Reuters, 2015.
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cente sentenza n. 50/201514.
È pertanto legittimo prevedere che un adattamento ex post dei confini 
territoriali avverrà proprio nella Città metropolitana di Milano, dove, in-
fatti, già prima della stessa conclusione del procedimento statutario so-
no state formalizzate proposte di adesione da parte di alcuni Comuni 
appartenenti a diverse Province limitrofe15.
Tutto ciò con ogni probabilità ha spinto la Commissione statutaria a de-
lineare una Città metropolitana a struttura aperta.
In questo solco si collocano, infatti, diverse previsioni dello Statuto.
Significativamente, anzitutto l’art. 2 si premura di specificare che l’in-
gresso di nuovi Comuni nell’ente metropolitano non comporta modifica 
statutaria16 ma, per l’effetto, si produce un semplice ed automatico inse-
rimento nell’elenco dei Comuni membri già menzionato. Il procedimen-
to di adesione resta quindi affidato al meccanismo di mutamento delle 
circoscrizioni provinciali, previsto in Costituzione e basato sulla sola ini-
ziativa dei singoli Comuni interessati, sentita la Regione17. 
Con questa opzione statutaria, la Città metropolitana milanese sembra 
perciò pronta ad accogliere qualsiasi nuovo ingresso entro il proprio 
perimetro, senza opporre ostacoli procedurali o limiti di sorta.
L’intenzione, com’è evidente, è quella di creare tutte le condizioni per-
ché si possa raggiungere nel lungo periodo una coincidenza con i con-
fini naturali dell’area metropolitana, che dovrebbero ricomprendere ol-
tre alla Provincia di Milano anche altri territori, a cominciare dalle Pro-
vince di Monza-Brianza e, in caso di razionalizzazione delle Province 
lombarde, anche quelli attualmente ricompresi nelle Province di Vare-

(14) Cfr. Considerato in diritto n. 3.4.2. Per un primo commento alla sentenza, si veda a. ster-
Pa, F. Grandi, F. FaBrizzi, M. de donno, Corte costituzionale, sentenza n. 50 del 2015: scheda di 
lettura, in www.federalismi.it.

(15) Si tratta dei Comuni di Caronno, Saronno e Busto Arsizio in Provincia di Varese; del Comu-
ne di Limbiate in Provincia di Monza e Brianza e del Comune di Vigevano in Provincia di Pavia.

(16) Ai sensi degli artt. 25, comma 1 lett. a) e 28, comma 2 lett. a) le modifiche allo Statuto so-
no proposte dal Consiglio metropolitano alla Conferenza, che le adotta o le respinge con il voto 
dei Sindaci che rappresentino almeno un terzo dei Comuni compresi nella Città metropolitana 
e la maggioranza della popolazione complessivamente residente.

(17) Cfr. il Capo III della L.r. Lombardia n. 29/2006, recante Testo unico delle leggi regionali in 
materia di circoscrizioni comunali e provinciali.
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se, Como e Lecco18.
Questa volontaria apertura della Città metropolitana milanese è del re-
sto testimoniata anche da un’ulteriore sintomatica disposizione conte-
nuta nello Statuto. L’art. 27 ammette come membri della Conferenza 
metropolitana anche i Comuni esterni che già abbiano avanzato richie-
sta di adesione e abbiano conseguentemente attivato il relativo proce-
dimento con apposita delibera consiliare. 
Pertanto, fino alla definizione di quest’ultimo, essi si collocheranno nel 
particolare status di «osservatori con diritto di parola e senza diritto di 
voto, alle sedute e ai lavori della Conferenza metropolitana».
È d’altra parte la Regione Lombardia ad aver voluto riaffermare, in 
quest’ambito, il proprio ruolo di regia. Preoccupata della complicata fa-
se di riassetto territoriale che inevitabilmente si aprirà in conseguenza 
della crisi anche finanziaria delle Province lombarde, da un lato, e del-
le capacità attrattive del nuovo ente metropolitano, dall’altro, la Regio-
ne ha infatti diramato apposite Linee Guida atte a fissare precisi crite-
ri in base ai quali i Comuni potranno aderire alla Città metropolitana. 
La richiesta di adesione-variazione di circoscrizione dovrà pertanto es-
sere corredata da specifica relazione, nella quale vengano dettagliati i 
diversi requisiti richiesti ai fini del rilascio del parere regionale favore-
vole: il grado di interdipendenza con il Comune capoluogo; il valore 
aggiunto che si intende apportare al territorio della Città metropolitana, 
in termini di poli fieristici commerciali e industriali, poli universitari, in-
frastrutture turistiche; la continuità storico-culturale, urbanistico-territo-
riale e infrastrutturale con il territorio della Città metropolitana; i fattori 
sociali, le dinamiche territoriali e i fattori occupazionali; le motivazioni 
di prospettiva che favoriscono lo sviluppo e gli investimenti; le maggio-
ri risorse previste, e, non per ultimo, gli orientamenti espressi dalle for-
ze produttive e dalle rappresentanze socio-economiche19. 
Nelle intenzioni della Regione l’adesione di nuovi Comuni deve mirare 

(18) Cfr. lo studio L’assetto istituzionale e gli Enti locali in Lombardia, Éupolis Lombardia, Mi-
lano, luglio 2014.

(19) Cfr. D.g.r. 26 febbraio 2015 – n. X/3162, Linee-guida relative alle richieste di adesione al-
la Città metropolitana di Milano da parte dei Comuni appartenenti ad altre circoscrizioni pro-
vinciali.
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perciò a consolidare e rafforzare il nuovo ente e non rappresentare, al 
contrario, un freno o un suo indebolimento. L’ampliamento dei confi-
ni metropolitani non può avvenire acriticamente, ma deve essere il frut-
to di una precisa selezione all’ingresso. La Regione, insomma, tende a 
chiudere le porte della Città metropolitana. 
Che però la volontà statutaria vada in senso parzialmente differente 
emerge chiaramente se si analizzano anche le disposizioni contenu-
te nella Parte I, Titolo V dello Statuto, in materia di Rapporti della Città 
metropolitana con gli altri Enti territoriali.
Peculiare è l’art. 31, che, nel disciplinare i rapporti con i Comuni e le 
Unioni di Comuni ad essa esterni, dota la Città metropolitana di un nu-
mero consistente e variegato di strumenti per intelaiare una trama fitta 
di rapporti ed una rete stabile e duratura di relazioni anche al di là dei 
propri confini.
Non solo quindi accordi e convenzioni con cui realizzare il reciproco 
avvalimento degli uffici e la delega di funzioni, già richiamati nell’artico-
lo precedente dello Statuto per i rapporti con i Comuni interni20, ma an-
che «forme permanenti di coordinamento e di reciproca consultazione», 
nonché «conferenze e altre forme organizzative permanenti», che pos-
sono dotarsi indistintamente di uffici, sedi e strutture sia della Città me-
tropolitana stessa che del Comune, anche interno, se parte dell’accordo.
La forte vocazione verso l’esterno della Città metropolitana milanese si 
apprezza poi ancora di più se si mettono a confronto queste norme con 
quelle analoghe presenti in altri Statuti. 
L’atto fondamentale romano, così come quello bolognese e quello fio-
rentino, per esempio, riproducono fedelmente il comma 11, lett. d), del-
la legge 56/2014, affidando le relazioni esterne – peraltro con identica 
formulazione normativa – esclusivamente allo strumento dell’accordo e 
della convenzione.
Questo forte sbilanciamento verso l’esterno della metropoli milanese è 
comunque temperato attraverso una ricollocazione dei poteri decisori 
nel nucleo duro di governo dell’ente: il Consiglio e quindi la Conferenza.
Se infatti nei rapporti con le Unioni e i Comuni interni, il Sindaco me-

(20) Cfr. anche l’art. 33, commi 3 e 4, St.
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tropolitano gode di un maggiore autonomia, nelle relazioni esterne egli 
dispone di più limitati spazi di manovra.
Solo nel primo caso si specifica, infatti, che il Sindaco può avviare e 
mantenere personalmente i contatti con gli Enti locali e condurre indi-
vidualmente le trattative. Una volta «raggiunta l’intesa» con i Comuni o 
le Unioni, egli sottoporrà l’ipotesi di accordo al Consiglio per l’approva-
zione definitiva (art. 30)21. 
Nel secondo, invece, qualora il primo cittadino intenda stabilire una for-
ma di collaborazione con un ente esterno, dovrà presentare al Consi-
glio «motivata proposta di accordo», nella quale vengano esplicitate le 
ragioni di opportunità e di convenienza per lo stesso interesse della Cit-
tà metropolitana. Il procedimento è, quindi, ulteriormente rafforzato at-
traverso la previsione dell’obbligo di consultazione della stessa Confe-
renza metropolitana.
Ottenuto l’assenso del Consiglio ed il parere della Conferenza, adottato 
con il voto dei Sindaci che rappresentino almeno un terzo dei Comu-
ni membri e la maggioranza della popolazione complessivamente re-
sidente, il Sindaco potrà stipulare l’accordo o dare vita alle altre forme 
di collaborazione previste, dandone immediata comunicazione al Con-
siglio (art. 31). 
La diversa formulazione delle due disposizioni può indurre ad alcune 
considerazioni. 
Si può anzitutto ritenere che nel caso di rapporti tra la Città metropoli-
tana e Comuni o forme associative esterne l’approvazione della propo-
sta di accordo da parte del Consiglio potrebbe intervenire anche in una 
fase preliminare delle stesse trattative con l’ente esterno. L’approvazio-
ne del contenuto dell’accordo da parte del Consiglio e il parere obbli-
gatorio della Conferenza potrebbero, inoltre, non lasciare ampi margini 
per una conduzione individuale della negoziazione da parte del Sinda-
co anche ai fini di una diversa definizione della disciplina del rapporto, 
per come approvata e assentita dai due organi assembleari22. 

(21) Cfr. anche l’art. 25, comma 1, lett. e), St.

(22) Un’interpretazione di questo tipo risulta del resto possibile se si tiene a mente che l’art. 32, 
in materia di rapporti con la Regione, torna a ripetere che l’approvazione delle ipotesi di accor-
do di programma o di altre forme di collaborazione da parte del Consiglio debba intervenire – 
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Del resto, lo stesso contenuto dell’obbligo di motivazione della propo-
sta sindacale autorizza a credere che sarà proprio in questi casi che l’e-
ventuale dissenso dell’organo consiliare ricadrà prima ancora che sul 
contenuto del patto sull’an stesso della sua stipula. Saranno, cioè, que-
sti i casi in cui la volontà del Consiglio nei fatti si risolverà in una va-
lutazione preventiva, con eventuale effetto esclusivo, su possibili futuri 
membri della stessa Città metropolitana. Il che risulta essere confermato 
anche dal necessario coinvolgimento della Conferenza. 
Proprio, allora, la diversa articolazione e formulazione del procedimen-
to in analisi, letta in combinato disposto con l’art. 2 dello Statuto ed il 
comma 6 della stessa legge 56/2014, potrebbe lasciare intendere che 
la Città metropolitana abbia voluto riservare a se stessa, esattamente in 
questa fase, uno spazio per poter esprimere proprie e vincolanti valuta-
zioni su possibili e future variazioni dei propri confini.

3. Gli organi di governo della Città metropolitana
I poteri e le attribuzioni degli organi della Città metropolitana sono di-
sciplinati nella Parte I, Titolo III dello Statuto, all’art. 18 e seguenti. 
Complessivamente la disciplina statutaria risulta aver utilizzato significa-
tivamente gli ambiti di scelta lasciati dalla legge. 
Con riferimento al Sindaco metropolitano (art. 19, comma 1), si indivi-
duano, oltre ai poteri espressamente indicati dal comma 8 della legge 
56/201423, anzitutto poteri di attribuzione – secondo le modalità stabili-
te dalla legge – degli incarichi dirigenziali di uffici e servizi dell’ammi-
nistrazione metropolitana24 e degli incarichi di collaborazione esterna; 
poteri di nomina, designazione e revoca dei rappresentanti della Città 

a maggioranza assoluta e nel termine di sessanta giorni – sull’«intesa raggiunta».

(23) A norma del quale «il Sindaco metropolitano rappresenta l’ente, convoca e presiede il Con-
siglio metropolitano e la Conferenza metropolitana, sovrintende al funzionamento dei servizi e 
degli uffici e all’esecuzione degli atti; esercita le altre funzioni attribuite dallo Statuto».

(24) Ai sensi del successivo art. 53, spetta al Sindaco oltre al potere di conferimento degli inca-
richi dirigenziali anche il potere di nomina del Direttore generale e del Segretario generale e, 
specularmente, il potere di revoca anticipata con atto motivato dei medesimi, in caso di valuta-
zione negativa delle loro prestazioni.
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metropolitana presso enti, aziende e istituzioni25; e, infine, il potere di 
istituire uffici di staff e di diretta collaborazione. 
Con clausola generale si prevede poi la facoltà del Sindaco (già defini-
ta dallo stesso comma 8 della legge 56/2014) di sottoporre all’attenzio-
ne del Consiglio tutti gli atti di sua competenza di particolare interes-
se per il territorio metropolitano, qualora ne ritenga opportuna la con-
divisione. 
Di interesse è, quindi, la previsione di cui al comma 2 dell’art. 19, che, 
in risposta all’assenza di una Giunta nel modello delineato dal legislato-
re, prevede una competenza residuale-generale in capo all’organo mo-
nocratico. Al Sindaco metropolitano spettano, pertanto, tutte le compe-
tenze non espressamente attribuite dalla legge o dallo Statuto ai dirigen-
ti oltre che al Consiglio e alla Conferenza26.
Sempre nell’ottica anzidetta, l’art. 21 prevede la figura del Vicesindaco. 
L’atto di nomina, comunicato immediatamente al Consiglio, definisce 
anche le funzioni delegate. L’incarico è revocabile in ogni tempo. 
L’art. 22 fa quindi propria la facoltà del Sindaco di conferire apposi-
te deleghe, anche temporanee, per settori organici dell’attività ammini-
strativa metropolitana o limitatamente a singoli programmi e progetti, 
a uno o più consiglieri metropolitani, previa comunicazione all’organo 
assembleare di appartenenza. Nessun obbligo di comunicazione è inve-
ce previsto a favore della Conferenza. 
Le deleghe, nel rispetto delle direttive impartite dal Sindaco, sono eser-
citate dai consiglieri con pienezza di poteri, salvo l’obbligo di astensio-
ne in caso di conflitto di interessi, e possono essere revocate in qualsi-
asi momento. 
Al divieto di costituire un organo collegiale esecutivo a rilevanza ester-
na si ispira anche l’ultimo comma dell’art. 22, che, richiamandosi al 

(25) La disciplina delle concrete modalità di nomina e revoca è demandata ad apposito Regola-
mento, formulato secondo gli indirizzi formulati dal Consiglio metropolitano. Si prevede espres-
samente che il conferimento degli incarichi debba avvenire nel rispetto del principio dell’evi-
denza pubblica e in modo da garantire la più ampia partecipazione delle rappresentanze alla 
gestione e al controllo (art. 19, comma 1. lett. g), St.).

(26) Ai sensi dell’art. 49, comma 1, «l’organizzazione della Città metropolitana si fonda sulla 
separazione tra le responsabilità di indirizzo e controllo strategico, proprie degli organi di 
governo, e le responsabilità di gestione, proprie dei dirigenti».



130 ISTITUZIONI DEL FEDERALISMO / Numero speciale     

principio di collegialità ex art. 1, comma 41, della legge 56/2014, pre-
vede la facoltà del Sindaco di riunirsi periodicamente con il Vicesinda-
co e i consiglieri delegati al fine di assicurare l’esercizio coordinato del-
le funzioni delegate e di formulare proposte da presentare al Consiglio, 
per l’attuazione dei programmi e per la definizione delle priorità dell’a-
zione amministrativa metropolitana.
Al Consiglio metropolitano, organo di indirizzo, programmazione e con-
trollo politico-amministrativo, l’atto fondamentale devolve, invece, oltre 
alle funzioni espressamente indicate dal comma 8 della legge 56/201427, 
ulteriori competenze di carattere deliberativo. 
La disciplina del funzionamento, dell’attività e dell’organizzazione del 
Consiglio è demandata ad apposito Regolamento, da adottarsi a mag-
gioranza assoluta dei propri componenti. 
In particolare, il Regolamento deve disciplinare il funzionamento delle 
sedute, di regola pubbliche e svolte anche con modalità telematiche, e 
il funzionamento di apposite commissioni, che possono essere istituite 
in seno al Consiglio stesso (art. 23); garantire il pieno esercizio dei di-
ritti dei consiglieri enunciati nello Statuto (art. 26). 
Con specifico riferimento a questi ultimi, la norma da ultimo menziona-
ta riconosce un diritto d’accesso verso le istituzioni metropolitane e gli 
organismi partecipati dalla Città metropolitana, avente ad oggetto tut-
te le notizie e le informazioni utili per l’espletamento del mandato; un 
diritto di iniziativa su ogni questione sottoposta alle deliberazioni del 
Consiglio e il diritto di presentare interrogazioni, mozioni, proposte di 
ordini del giorno e di delibere nelle materie di competenza consiliare. A 
tali facoltà deve quindi aggiungersi quella prevista dall’art. 58 dello Sta-
tuto, che riconosce il diritto dei consiglieri che rappresentino un terzo 
dell’assemblea di richiedere la revisione totale o parziale dello Statuto28.

(27) A norma del quale «il Consiglio metropolitano [...] propone alla Conferenza lo Statuto e le 
sue modifiche, approva regolamenti, piani e programmi; approva ogni altro atto ad esso sot-
toposto dal Sindaco metropolitano; esercita tutte le altre funzioni attribuite dallo Statuto. [...] 
adotta gli schemi di bilancio da sottoporre al parere della Conferenza [...] [e li] approva in via 
definitiva».

(28) Tale facoltà è altresì riconosciuta al Sindaco metropolitano, all’1,5% di cittadini elettori re-
golarmente residenti nel territorio della Città metropolitana e a tanti Consigli comunali che rap-
presentino almeno un terzo dei Comuni dell’area metropolitana. La richiesta di revisione è quin-
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È prevista la possibilità di costituirsi in gruppi consiliari. I consiglieri, in-
fine, esercitano il proprio mandato rappresentando la comunità metro-
politana e senza vincolo di mandato.
Anche nel caso della Conferenza metropolitana, lo Statuto integra le at-
tribuzioni legislative. In linea dunque con quanto affermato dalla Corte 
costituzionale con la già citata sentenza n. 50/201529, l’atto fondamen-
tale milanese arricchisce il novero delle funzioni di tipo consultivo ma 
non specifica quelle di natura propositiva, queste ultime, invero, solo 
enunciate anche dallo stesso comma 8 della legge 56/201430.
La Conferenza è convocata dal Sindaco metropolitano almeno tre volte 
all’anno e comunque su richiesta di almeno un terzo dei suoi compo-
nenti31. Essa partecipa ai processi decisionali mediante la formulazione 
di proposte e l’espressione di pareri32.
Con clausola generale, alla Conferenza è pertanto riconosciuta la facoltà 
di esprimere pareri non vincolanti su tutti gli oggetti ad essa sottoposti. 
Parere vincolante è invece espressamente richiesto per la costituzione 
delle zone omogenee; mentre un parere obbligatorio, ma, sembrereb-
be, non vincolante, è necessario per la stipula degli accordi e delle con-
venzioni tra la Città metropolitana e i Comuni ad essa esterni.

di trasmessa al Consiglio metropolitano, che la approva entro il termine di 90 giorni. Il progetto 
di revisione è quindi adottato dalla Conferenza con i voti dei Sindaci che rappresentino almeno 
un terzo dei Comuni dell’area metropolitana e la maggioranza della popolazione ivi residente.

(29) La censura di incostituzionalità sollevata dalle Regioni ricorrenti, in questo caso, verte-
va sul carattere riduttivo delle funzioni riconosciute alla Conferenza. La Corte, nel disattende-
re tali eccezioni, si è richiamata alla circostanza che la Conferenza, proprio in quanto chiamata 
ad approvare in via definitiva lo Statuto, è «organo decisore finale delle proprie competenze», 
che dunque potrà ulteriormente ampliare, con eccezione di quelle «riservate in via esclusiva 
al Sindaco metropolitano». Invero, proprio quest’ultimo passaggio della pronuncia lascerebbe 
intendere che, secondo la Corte, quest’organo assembleare potrebbe essere titolare di funzio-
ni altre e diverse da quelle di carattere strettamente propositivo e consultivo ed eventualmente 
assumere su di sé anche funzioni altrimenti di spettanza dello stesso Consiglio metropolitano.

(30) A norma del quale «la Conferenza metropolitana ha poteri propositivi e consultivi, secon-
do quanto disposto dallo Statuto». Il successivo comma 9 prevede quindi che «la Conferenza 
adotta o respinge lo Statuto e le sue modifiche con i voti che rappresentino almeno un terzo 
dei Comuni compresi nell’area metropolitana e la maggioranza della popolazione complessi-
vamente residente». 

(31) Cfr. art. 27, comma 5, St.

(32) Cfr. art. 28, comma 1, St.
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Infine, la Conferenza è chiamata ad esprimere un proprio parere anche 
nei procedimenti volti all’adozione del Piano strategico, del Piano ter-
ritoriale metropolitano, degli schemi di bilancio annuali e pluriennali e 
del rendiconto annuale di gestione. 
Nulla di più si specifica in quest’ultimo caso, né sulla natura del pare-
re né su eventuali termini entro cui l’organo assembleare dovrebbe es-
sere chiamato a pronunciarsi, specificazione, questa, di gran lunga ne-
cessaria, trattandosi di procedimenti soggetti, per converso, a specifiche 
cadenze temporali. È quindi auspicabile che questi ed ulteriori aspetti 
vengano demandati alla disciplina del successivo Regolamento, con cui 
la Conferenza deve darsi, a norma dell’art. 27 dello Statuto, proprie nor-
me in materia di attività ed organizzazione.

3.1. L’elezione diretta del Sindaco e del Consiglio metropolitano,  
le zone omogenee e i municipi
Insieme alle Città metropolitane di Roma e di Napoli, Milano ha optato 
per l’elezione diretta del Sindaco e del Consiglio.
Come noto, la legge Delrio introduce due possibili modalità alternative 
quali condizioni necessarie perché si possa far luogo ad elezione diret-
ta degli organi metropolitani. Alla dissoluzione del Comune capoluogo 
in una pluralità di Comuni, lo Statuto milanese ha preferito la seconda 
soluzione offerta dal comma 22 della legge 56/2014 e pensata proprio 
per le Città metropolitane con più di 3 milioni di abitanti33. 
Certamente non sono mancati nel dibattito i sostenitori di entrambe le 
alternative34, ma, in ultimo, è prevalso un senso di cautela e di salva-
guardia dell’unitarietà del Comune di Milano35. 

(33) L’ultimo periodo del comma 22 prevede, infatti, che: «in alternativa a quanto previsto dai 
periodi precedenti, per le sole Città metropolitane con popolazione superiore a tre milioni di 
abitanti, è condizione necessaria, affinché si possa far luogo ad elezione del Sindaco e del Con-
siglio metropolitano a suffragio universale, che lo Statuto della Città metropolitana preveda la 
costituzione di zone omogenee, ai sensi del comma 11, lettera c), e che il Comune capoluogo 
abbia realizzato la ripartizione del proprio territorio in zone dotate di autonomia amministrati-
va, in coerenza con lo Statuto della Città metropolitana».

(34) Cfr. G. consonni, Che rischio spezzare Milano in 9 Municipi, La Repubblica, Milano, 23 lu-
glio 2014.

(35) Cfr. artt. 20 e 29 dello Statuto. 
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La soluzione ottimale è così stata intravista nel potenziamento e nella 
moltiplicazione delle zone di decentramento, in cui già il Comune di 
Milano si articola, nella loro progressiva trasformazione in “municipi” e, 
quindi, nell’istituzione in tutta l’area metropolitana delle zone omoge-
nee, ove Milano dovrebbe essere una zona omogenea essa stessa.
A norma dell’art. 29 dello Statuto, le zone omogenee dovranno infat-
ti essere delimitate secondo caratteristiche geografiche, demografiche, 
storiche, economiche ed istituzionali.
Nelle intenzioni della Commissione statutaria, esse dovranno inoltre co-
stituire articolazione sul territorio delle attività e dei servizi metropoli-
tani decentrabili e, al tempo stesso, atteggiarsi ad ambito ottimale per 
l’organizzazione in forma associata di servizi comunali e per l’esercizio 
delegato di funzioni di competenza metropolitana.
La Città metropolitana incentiva anche economicamente l’esercizio con-
giunto di funzioni da parte dei Comuni nell’ambito delle zone omogenee.
Quanto alla loro istituzione, saranno possibili, come sembrerebbe del re-
sto prefigurare lo stesso comma 11, lett. c), della legge 56/2014, due di-
versi procedimenti a seconda dell’ente che intenda assumere l’iniziativa36. 
Se è la Città metropolitana a farsi promotrice, le zone omogenee sono 
istituite con delibera del Consiglio metropolitano, assunta a maggioran-
za assoluta dei componenti, previa intesa con la Regione Lombardia. 
Qualora l’intesa non sia raggiunta, essa è superata con decisione favo-
revole della Conferenza metropolitana, adottata a maggioranza dei due 
terzi dei componenti. 
È, d’altra parte, riconosciuto un ruolo d’impulso anche alla stessa Regione.
In tal caso, le zone omogenee sono istituite con delibera del Consiglio 
metropolitano, approvata a maggioranza assoluta dei componenti, previo 
parere vincolante della Conferenza, assunto con il voto dei Sindaci che 
rappresentino almeno un terzo dei Comuni compresi nella Città metropo-
litana e la maggioranza della popolazione complessivamente residente. 
Le zone omogenee operano secondo quanto previsto da apposito Re-
golamento approvato dal Consiglio metropolitano, sentito il parere del-
la Conferenza metropolitana. 

(36) Cfr. rispettivamente art. 29 e art. 28, comma 2, lett. c), dello Statuto. 
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In particolare, il Regolamento dovrà prevedere le modalità con cui es-
se saranno chiamate ad esprimere pareri obbligatori sugli atti del Con-
siglio metropolitano che le riguardano. 
È infine prevista la possibilità di stipulare convenzioni tra le zone dota-
te di autonomia amministrativa del Comune capoluogo (i futuri munici-
pi) e le zone omogenee ad esso limitrofe. Al fine di garantire un mag-
giore raccordo tra queste unità amministrativo-territoriali, l’art. 27 com-
ma 4 dello Statuto prevede che i Presidenti dei municipi possano parte-
cipare ai lavori della Conferenza metropolitana in qualità di osservatori, 
con diritto di parola e senza diritto di voto.
Per quanto riguarda, invece, il processo di istituzione dei municipi, oc-
corre dire che il fenomeno del decentramento amministrativo nel Co-
mune di Milano non ha mai riscosso un grande successo. Basti pensare 
al fatto che il relativo Regolamento comunale, adottato nel 1997, è rima-
sto sostanzialmente inapplicato. 
Anche in considerazione di ciò, l’attuale Piano Generale di Sviluppo 2011-
2016, approvato dall’amministrazione comunale di Milano, ha previsto 
una prima fase di rafforzamento dei poteri e delle competenze delle zo-
ne di decentramento, cui seguirà una seconda con l’istituzione formale ed 
effettiva dei municipi, sull’esempio di Roma, in tutto il territorio cittadino. 
Il termine previsto è la scadenza dell’attuale mandato elettorale nella 
primavera del 2016, data in cui, quindi, si dovrebbe procedere, almeno 
nelle intenzioni, oltre all’elezione del Sindaco del Comune capoluogo 
anche a quella degli organi dei singoli municipi37.
Sarebbe allora opportuno che per questa stessa data anche l’ente me-
tropolitano venga posto nelle condizioni di poter uscire dall’attuale re-
gime transitorio, che, come noto, fa attualmente coincidere di diritto nel 
Sindaco di Milano il Sindaco della stessa Città metropolitana38 e ricono-
sce l’elettorato attivo (e passivo) ai Sindaci ed ai consiglieri comunali 
dei Comuni membri.

(37) Cfr. Il processo di attuazione del decentramento, in www.milanocittametropolitana.org. 

(38) La Parte V dello Statuto detta Disposizioni transitorie e finali, che si applicano fino all’av-
verarsi delle condizioni per l’elezione a suffragio universale, da accertarsi con delibera del Con-
siglio metropolitano a maggioranza dei propri componenti in carica, sentita la Conferenza me-
tropolitana.
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Anche volendo soprassedere sulla bontà della soluzione dell’elezione 
diretta senza dissoluzione del Comune capoluogo, che, nel veder fron-
teggiarsi due Sindaci dotati di identica legittimazione democratica, non 
ha eguali nel panorama comparato39, non può certamente passare inos-
servato il fatto che anche la durata dell’attuale consiliatura metropolita-
na è a tempo assai limitato. 
L’art. 64 dello Statuto dispone espressamente che si debba procedere a 
nuove elezioni del Consiglio metropolitano «in caso di rinnovo del Con-
siglio del Comune capoluogo»40. Si tratta di norma che ripete il contenu-
to dispositivo del comma 21 della legge 56/2014, per il quale la Corte 
costituzionale, pur in presenza di apposita eccezione di incostituziona-
lità, sembra aver omesso ogni rilievo.
Pertanto, almeno finché non si avvererà l’ulteriore condizione per l’ele-
zione a suffragio universale degli organi metropolitani, ossia l’entrata in 
vigore di una legge dello Stato di disciplina del sistema elettorale della 
Città metropolitana, si apre l’infausta prospettiva di un rinnovo dell’or-
gano assembleare a poco più di un anno dal suo primo insediamento, e 
i cui membri saranno eletti verosimilmente ancora una volta dai Sindaci 
e dai consiglieri comunali. A questi si affiancherà il Sindaco del Comu-
ne di Milano che uscirà dalla nuova tornata elettorale, di diritto, ancora 
una volta, Sindaco metropolitano. 
Adesso che gli adempimenti della prima fase attuativa stanno per es-
sere compiuti, è quasi paradossale che la tenuta del neonato ente deb-
ba dipendere dal suo stesso artefice. E d’altra parte, con le disposizioni 

(39) Cfr., sul punto, l. Vandelli, Comma 22. Introduzione della elezione diretta e suddivisione 
del comune capoluogo, in Id. (a cura di), Città metropolitane, Province, Unioni e fusioni di Co-
muni, cit., p. 81. 

(40) Le elezioni dovranno essere indette entro sessanta giorni dalla proclamazione del Sindaco 
del Comune capoluogo (vd. art. 64, comma 3, dello Statuto e art. 1, comma 21, legge 56/2014). 
A ben guardare, il comma 21 della legge 56/2014 nell’introdurre la clausola simul stabunt simul 
cadent per Consiglio metropolitano e Consiglio del Comune capoluogo non la esclude espres-
samente per il caso in cui si sia scelto il regime ad elezione diretta, benché, invero, questa sem-
brerebbe essere l’opzione interpretativa più corretta. Nondimeno, nel caso di Milano, almeno 
finché questa Città metropolitana sarà retta dal regime transitorio e dunque dal modello ad ele-
zione indiretta, non vi sono ragioni per escludere che debba procedersi a rinnovo del Consi-
glio metropolitano in occasione dell’imminente tornata elettorale nel Comune capoluogo. Cfr. 
su questi aspetti anche M. roVersi Monaco, Gli organi della Città metropolitana, in a. sterPa (a 
cura di), Il nuovo governo dell’area vasta, cit., p. 106.
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in commento sembra che sia la stessa Città metropolitana di Milano ad 
aver lanciato un’esortazione al legislatore statale.

4. Le funzioni della Città metropolitana
La corposa Parte II dello Statuto milanese detta disposizioni, generali e 
particolari, per le funzioni del nuovo ente metropolitano.
Dopo un’elencazione offerta dall’art. 33, che riproduce fedelmente l’e-
lenco normativo delle funzioni fondamentali risultante dalle previsioni 
della legge 56/201441, una disciplina più puntuale delle stesse è indivi-
duata agli artt. 34-37, in materia di Piano strategico e di funzioni di pia-
nificazione urbanistica e di governo del territorio; 38-40, in materia di 
mobilità, reti di viabilità e trasporto pubblico; 41, in relazione alle fun-
zioni di promozione e coordinamento dello sviluppo economico e so-
ciale dell’area metropolitana; 42-45, in rapporto alla gestione dei servi-
zi pubblici di interesse generale di ambito metropolitano, al coordina-
mento dei servizi pubblici diversi, nonché in materia di centrale unica 
di committenza. 
È possibile procedere ad una disamina di massima delle stesse, accor-
pando la loro trattazione per gruppi, corrispondenti alle diverse tipolo-
gie di funzioni che, secondo la dottrina, possono essere imputate alla 
Città metropolitana42.

4.1. Le funzioni di indirizzo
Conformemente alla qualificazione giuridica fornita dal comma 44, lett. 

(41) Alla Città metropolitana risultano attribuite, come noto, funzioni fondamentali proprie, per 
come individuate dall’art. 1, comma 44, nonché quelle ulteriori che potranno essere individuate 
con successive leggi dello Stato ai sensi dell’art. 117, comma 2, lett. p), Cost.; le funzioni fonda-
mentali delle Province indicate nell’art. 1, comma 85, e quelle che le verranno conferite in con-
seguenza del processo di riordino delle funzioni provinciali ex art. 1, commi 85-97; infine, le ul-
teriori funzioni attribuite con legge statale o regionale ex art. 1, comma 46. Con riferimento al 
processo di riordino delle funzioni provinciali, si segnala che dopo l’invio della mappatura del-
le funzioni all’Osservatorio nazionale, la Giunta della Regione Lombardia ha approvato il d.d.l. 
n. 223 alla fine dello scorso anno. Il testo è attualmente in discussione presso le commissio-
ni consiliari competenti. Per un quadro complessivo del riordino delle funzioni provinciali, cfr. 
M. colleVecchio, Il lungo e incerto processo di riordino delle Province, in www.astrid-online.it.

(42) Cfr. G. PiPerata, Le funzioni della Città metropolitana, in a. sterPa (a cura di), Il nuovo go-
verno dell’area vasta, cit., p. 138 ss.
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a), della legge 56/2014, è al Piano strategico che compete la realizza-
zione della funzione di indirizzo. 
In tal senso, l’art. 34 dello Statuto lo definisce «atto fondamentale di in-
dirizzo della Città metropolitana» anche «alla luce delle previsioni della 
Relazione di inizio mandato del Sindaco». 
Il successivo art. 35 ne riconosce quindi il valore di «cornice di riferi-
mento generale» non solo per l’azione della Città metropolitana ma an-
che delle amministrazioni locali – Comuni, Unioni di Comuni e zone 
omogenee – ricomprese al suo interno, e dunque, per il finanziamento 
delle azioni di queste ultime da parte della Città metropolitana stessa.
Da tale natura giuridica, inoltre, l’art. 35 fa derivare precise conseguenze.
Da un lato, si sancisce un preciso obbligo di interconnessione tra le di-
sposizioni del Piano strategico e il contenuto di altri atti generali, inclusi 
quelli di pianificazione, dell’ente metropolitano, specificandosi, quindi, 
che di tale interdipendenza si dovrà dare riscontro per il tramite di ap-
posita motivazione43. Dall’altro, si riconosce un ruolo attivo al Consiglio 
metropolitano, perché questi possa sovrintendere al rispetto del Piano 
strategico da parte dei Comuni e delle Unioni, anche sollecitando, me-
diante metodi di tipo partecipato, l’adozione, la revoca o la modifica di 
atti di loro competenza suscettibili di incidere negativamente sull’attua-
zione del Piano stesso44.
Che il Piano strategico costituisca il vero punto di snodo dell’azione ammi-
nistrativa della Città metropolitana è del resto testimoniato anche da un’al-
tra norma dello Statuto: l’art. 47 afferma espressamente che il modello or-
ganizzativo della Città metropolitana evolve dinamicamente, in relazione 
agli obiettivi del Piano strategico e alle esigenze della sua attuazione45.
Se, del resto, compete agli organi di governo la definizione della stra-
tegia della Città metropolitana attraverso l’approvazione del Piano, e il 

(43) Cfr. art. 35, comma 1 St., mentre l’art, 34, comma 6 prevede espressamente che: «Il bilan-
cio di previsione della Città metropolitana, con allegato il Documento unico di Programmazione 
nonché la Relazione previsionale programmatica, ferma restando la relativa disciplina di legge, 
è correlato nella sua impostazione al Piano strategico. Il conto consuntivo reca in allegato una 
relazione sui risultati dell’azione svolta nel corso dell’esercizio. La relazione costituisce la base 
per il successivo aggiornamento annuale del piano strategico».

(44) Cfr. art. 35, comma 3, St.

(45) Cfr. art. 47, comma 2, St.
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successivo controllo sulla sua attuazione, i dirigenti della Città metro-
politana sono chiamati a svolgere un ruolo collaborativo e propositivo 
in sede di sua definizione e sono responsabili della relativa attuazione, 
mediante l’impiego efficiente delle risorse disponibili46.
Come noto, la legge Delrio rende per la prima volta in Italia obbliga-
toria l’adozione del Piano strategico. Tuttavia essa non fornisce ulte-
riori precisazioni circa i modi e i tempi della sua elaborazione (salva 
la precisazione dell’efficacia temporale limitata al triennio e dell’ob-
bligo di aggiornamento annuale), e in ordine alla definizione dei suoi 
contenuti47. 
Con la consueta completezza, lo Statuto in commento detta diverse di-
sposizioni anche in relazione a questi profili.
Il procedimento. Il Piano strategico viene adottato – previo parere fa-
vorevole della Conferenza, espresso con i voti dei Sindaci che rappre-
sentino almeno un terzo dei Comuni e la maggioranza della popolazio-
ne complessivamente residente – dal Consiglio metropolitano con il vo-
to favorevole della maggioranza assoluta dei suoi componenti48. La fase 
di formulazione (e di aggiornamento) del Piano è ampiamente parteci-
pata ed avviene con il necessario coinvolgimento di altri enti pubblici, 
dei corpi intermedi, delle forze economiche e sociali, delle associazio-
ni, delle autonomie funzionali, del mondo della cultura e della ricerca, 
nonché con la partecipazione dei Comuni e delle Unioni di Comuni, 
organizzati attraverso le zone omogenee, mediante apposite conferenze 
di programmazione (oltre che per il tramite del parere espresso in Con-
ferenza metropolitana). È quindi prevista anche una fase di confronto 
con gli stakeholders e, più in generale, con i cittadini sui quali il Piano 
produce i suoi effetti, nell’ambito del Forum metropolitano della socie-
tà civile previsto all’art. 14. 
I contenuti. A norma dell’art. 34, da leggere in combinato disposto con 
l’art. 41, il Piano strategico, tenendo conto delle politiche pubbliche eu-

(46) Cfr. art. 49, commi 2 e 3, St.

(47) Sul piano strategico, cfr. d. donati, Primi appunti per un inquadramento giuridico della 
pianificazione strategica, in a. sterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta, cit., p. 145 ss.

(48) Cfr. artt. 25, comma 1, lett. b); 28, comma 2, lett. b); 34, commi 4 e 7, St.
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ropee, nazionali e regionali: a) configura gli scenari generali di svilup-
po della comunità metropolitana e le relative condizioni di sostenibilità 
economico-sociale e territoriale-ambientale; b) formula una visione di 
lungo periodo, funzionale a definire una strategia in grado di orientare 
lo sviluppo del territorio nelle sue diverse componenti; c) determina gli 
obiettivi49, graduati nel tempo, di promozione e coordinamento dello 
sviluppo economico e sociale anche attraverso il coordinamento dell’a-
zione delle altre amministrazioni pubbliche, delle autonomie funziona-
li, delle forze economiche e sociali e di soggetti privati operanti in for-
ma di impresa; e) individua gli specifici strumenti dell’azione della Città 
metropolitana e reca le opportune indicazioni da sviluppare nel Piano 
territoriale metropolitano.

4.2. Le funzioni di pianificazione e coordinamento
Le funzioni di pianificazione e di coordinamento territoriale sono assi-
curate attraverso un unico atto, denominato Piano territoriale metropo-
litano, elaborato coerentemente con le linee di indirizzo del Piano stra-
tegico, in conformità alla legislazione regionale sul governo del territo-
rio e coordinato con gli altri atti di pianificazione, anche settoriali, di in-
teresse nazionale e regionale.
Il Piano territoriale metropolitano, definito sulla base di un confronto e 
con la collaborazione dei Comuni della Città metropolitana, viene adot-
tato dal Consiglio con il voto favorevole della maggioranza assoluta dei 
suoi componenti, previo parere favorevole della Conferenza, espresso 
con i voti dei Sindaci che rappresentino almeno un terzo dei Comuni e 
la maggioranza della popolazione complessivamente residente.
Le esortazioni manifestate dalla dottrina a non rendere il Piano territo-
riale metropolitano un mero sostituto del Piano territoriale di coordina-
mento provinciale50, e sostanzialmente recepite dal legislatore, sono ac-
colte anche nello Statuto milanese. 
Alle funzioni di pianificazione territoriale “generale” sono così ascritti gli 

(49) Cfr., per una pressoché dettagliata elencazione degli stessi, l’art. 41, comma 1, St.

(50) Cfr., per tutti, P. urBani, Le funzioni di pianificazione della Città metropolitana, in www.
astrid-online.it.
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obiettivi di interesse pubblico relativi al potenziamento e alla valorizza-
zione delle reti infrastrutturali e dei sistemi di mobilità pubblica, alla ri-
generazione dei tessuti edificati, al potenziamento e alla riqualificazio-
ne dei servizi e degli spazi pubblici, alla costruzione della rete ecologi-
ca metropolitana, alla valorizzazione e tutela del sistema e della produ-
zione agricola, dei suoli liberi, delle aree protette regionali, dei parchi 
metropolitani e dei beni paesistici51. 
Quanto alle funzioni di pianificazione di coordinamento, tali da ri-
connettere al Piano territoriale metropolitano efficacia prevalente nei 
confronti dei PGt di livello comunale, nonché una visione d’insieme 
ai fini del coordinamento territoriale e infrastrutturale e dello sviluppo 
(anche) economico metropolitano, l’art. 36 assegna al Piano il compi-
to di fissare vincoli ed obiettivi cogenti nei confronti di Comuni e pri-
vati, con particolare riferimento a: a) governo delle grandi funzioni e 
dei servizi di livello metropolitano; b) programmazione infrastruttura-
le di livello metropolitano, che comprende anche le strutture di co-
municazione, le reti di servizi e delle infrastrutture tecnologiche52; c) 
politiche di rigenerazione urbana; d) individuazione degli ambiti agri-
coli strategici, costruzione della rete ecologica metropolitana, gover-
no delle aree protette regionali, dei parchi metropolitani, promozione 
e riconoscimento dei Parchi Locali di Interesse Sovracomunale; f) sal-
vaguardia ambientale e tutela dei beni paesistici; h) assetto geologi-
co, idrogeologico, sismico e prevenzione dei rischi; i) analisi della do-
manda e programmazione dell’offerta di edilizia residenziale sociale; 
l) perequazione, compensazione e incentivazione di scala territoria-
le; m) determinazione degli oneri di urbanizzazione e della quota di 
contributo legata al costo di costruzione limitatamente agli interven-

(51) Cfr. art. 36, comma 2, St.

(52) Con riferimento alla programmazione infrastrutturale, il successivo art. 38 affida al Piano 
territoriale metropolitano la definizione dello scenario infrastrutturale strategico di lungo pe-
riodo inerente alle reti di trasporto di rilevanza metropolitana e l’assetto infrastrutturale di inte-
resse metropolitano di medio periodo. Le relative previsioni hanno efficacia prescrittiva e pre-
valente sulla pianificazione comunale e di settore. I successivi artt. 39 e 40 dettano, invece, di-
sposizioni con riferimento alle funzioni di pianificazione della rete viaria e del trasporto pub-
blico di livello metropolitano, da realizzarsi attraverso specifici programmi e regolamenti, an-
che nell’ambito di precise deleghe conferite alla Città metropolitana dai Comuni e per il trami-
te di apposita Agenzia.
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ti di sviluppo e trasformazione del territorio previsti nel Piano territo-
riale metropolitano53.
Il ruolo di coordinamento della Città metropolitana è ulteriormente ga-
rantito attraverso la realizzazione di un Regolamento edilizio tipo per 
l’intera area metropolitana54.
L’attuazione del Piano territoriale, anche tramite progetti, è affidata a 
strumenti di co-pianificazione con gli Enti locali interessati e ad atti di 
pianificazione a livello di zona omogenea.
Sempre nell’ambito delle funzioni di coordinamento, si collocano, ex 
art. 1, comma 44, lett. c), legge 56/2014, le competenze in materia di 
strutturazione di sistemi coordinati di gestione dei servizi pubblici e di 
organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito me-
tropolitano. Ad essi sono dedicate le previsioni di cui agli artt. 42, 43 e 
44 dello Statuto.
Alla Città metropolitana sono quindi assegnate attribuzioni in materia di 
pianificazione, programmazione, organizzazione dei servizi pubblici di 
interesse generale di ambito metropolitano, inclusa la scelta della forma 
di gestione, la determinazione delle tariffe, la definizione delle regole 
di gestione ed erogazione, i procedimenti diretti all’affidamento e la de-
terminazione dei contenuti dei contratti di servizio.
Per i servizi pubblici diversi da quelli di interesse generale di ambito 
metropolitano, compresi i servizi pubblici privi di rilevanza economica, 
la Città metropolitana procede d’intesa con i Comuni alla strutturazione 
di sistemi coordinati e definisce i principi, le regole, gli ambiti territoria-
li omogenei, nonché i modelli organizzativi più adeguati e gli strumenti 
di coordinamento per la loro gestione.

4.3. Le funzioni di supporto
Non manca, infine, un’esplicitazione delle funzioni di supporto che la 
Città metropolitana può svolgere a favore dei propri Comuni. In tal sen-
so, viene in considerazione l’art. 45 dello Statuto, in materia di funzio-
ni di centrale unica di committenza per l’aggiudicazione dei contratti di 

(53) Cfr. art. 36, comma 4, St.

(54) Cfr. art. 36, comma 5, St.
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lavori, forniture e servizi, nonché per la concessione di servizi pubblici, 
previa stipula di convenzione nella quale sono stabiliti i reciproci obbli-
ghi, le garanzie, i rapporti finanziari e la durata.
È inoltre esplicitata la facoltà per i Comuni e le Unioni di affidare al-
la Città metropolitana, sempre mediante convenzione, la predisposizio-
ne degli atti di gara e dei contratti, la responsabilità dei procedimenti 
di evidenza pubblica, il monitoraggio dell’attuazione dei contratti e dei 
contratti di servizio.

5. Le norme sulla partecipazione e la trasparenza amministrativa
La ricchezza normativa dello Statuto milanese è visibile anche nella ge-
nerosità di disposizioni dedicate agli istituti della partecipazione ammi-
nistrativa e istituzionale.
Nel quadro del principio generale di partecipazione enunciato nella Par-
te I dell’atto fondamentale55, cui può aggiungersi anche il richiamo for-
male al principio di sussidiarietà orizzontale compiuto dall’art. 46, la Città 
metropolitana di Milano promuove e garantisce la partecipazione dei cit-
tadini alla definizione delle scelte dell’ente nonché il coinvolgimento de-
gli stessi nella fase di attuazione e monitoraggio delle decisioni assunte. 
Degna di nota è anzitutto la definizione, ampia, dell’ambito soggettivo 
di applicazione degli istituti di partecipazione. 
Sono ammessi a partecipare oltre ai cittadini italiani, residenti e iscrit-
ti nelle liste elettorali dei Comuni della Città metropolitana, i cittadini 
dell’Unione europea e i cittadini extracomunitari, purché titolari di re-
golare permesso di soggiorno e che non abbiano riportato condanne 
penali ostative all’esercizio dell’elettorato attivo, secondo la normativa 
italiana vigente56.
Quanto ai diversi istituti previsti, il Consiglio metropolitano può anzitut-
to indire istruttoria pubblica nei procedimenti finalizzati all’emanazione 
di atti normativi o amministrativi di carattere generale57.
I cittadini possono, inoltre, rivolgere interrogazioni, istanze e petizio-

(55) Cfr. art. 7 St.

(56) Cfr. art. 7, comma 4, St.

(57) Cfr. art. 8 St.
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ni, chiedendo, attraverso il primo firmatario, che esse vengano iscritte 
all’ordine del giorno e dibattute in apposita commissione del Consiglio 
metropolitano58.
È quindi riconosciuto un diritto di iniziativa popolare per la proposta di 
schemi di deliberazione, diritto, quest’ultimo, esteso anche ai Consigli 
comunali, almeno sei, che rappresentino almeno un decimo della po-
polazione residente nell’intera Città metropolitana59.
Ben tre articoli sono poi dedicati alla disciplina dei referendum popolari. 
Sulle materie di esclusiva competenza della Città metropolitana posso-
no essere indetti referendum con finalità sia consultive che propositi-
ve o abrogative60. 
Meritevole è quindi la scelta di esplicitare il carattere vincolante del re-
ferendum propositivo e di quello abrogativo. 
L’art. 12, comma 2, dispone anzitutto che entro 60 giorni dalla data di 
proclamazione dell’esito della consultazione, il Consiglio metropolita-
no è tenuto a prenderne atto con apposito provvedimento, assumendo 
ogni ulteriore atto necessario a dare attuazione all’esito del referendum. 
Nel caso di referendum abrogativo, si dispone ulteriormente che l’abro-
gazione ha quindi effetto dalla data di esecutività del provvedimento di 
presa d’atto.
Quanto, invece, al referendum consultivo, il Consiglio metropolitano 

(58) Cfr. art. 9 St.

(59) Cfr. art. 10 St.

(60) Tuttavia, particolarmente ampio e talvolta formulato in termini assai generici è l’elenco del-
le materie e degli atti non sottoponibili a referendum. Non possono, infatti, essere oggetto di 
consultazione referendaria: a) lo Statuto, il Regolamento del Consiglio e della Conferenza me-
tropolitana; b) il bilancio preventivo, gli atti connessi ed il conto consuntivo; c) i provvedimenti 
inerenti all’assunzione di mutui o l’emissione di prestiti; d) i provvedimenti di nomina, designa-
zione o revoca dei rappresentanti della Città metropolitana presso enti, aziende o istituzioni; e) 
il Piano strategico e il Piano territoriale metropolitano; f) gli atti relativi al personale dell’ente; 
g) i provvedimenti dai quali siano derivate obbligazioni irrevocabili della Città metropolitana nei 
confronti di terzi; h) gli Statuti delle aziende speciali metropolitane; i) gli atti concernenti la sal-
vaguardia dei diritti di singoli o di specifici gruppi di persone; l) gli atti relativi a situazioni sog-
gettive differenziate e atti ampliativi della sfera giuridica di soggetti determinati. Il Collegio me-
tropolitano dei garanti, i cui componenti sono eletti dal Consiglio, a scrutinio segreto, tra magi-
strati anche a riposo, professori ordinari di Università di discipline giuridiche, avvocati o notai 
con almeno 10 anni di esercizio, decide sull’ammissibilità delle proposte referendarie, nonché 
sulla formulazione dei quesiti e sui procedimenti conseguenti, nei casi e nelle modalità previste 
nello Statuto e nel Regolamento. Cfr., rispettivamente, artt. 11, comma 6, e 13.
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delibera sull’oggetto del referendum sempre entro il termine di 60 gior-
ni dalla proclamazione dell’esito della consultazione. Tuttavia, qualora 
esso non intenda uniformarsi alla proposta emersa dalla consultazione 
referendaria, ha facoltà di discostarsene, purché dia espressamente ri-
scontro delle relative ragioni nella motivazione dell’atto.
L’art. 14 disciplina, a sua volta, il c.d. Forum metropolitano della socie-
tà civile. 
Si tratta di un’arena plurale e partecipata di soggetti provenienti dal 
mondo della società civile, della cultura, delle autonomie funzionali, 
dell’associazionismo e del terzo settore, del lavoro e dell’imprenditoria. 
Del tutto equiparabile al conseil de développement previsto nella disci-
plina della governance metropolitana francese61, il Forum deve essere 
convocato dal Sindaco metropolitano almeno una volta all’anno, e con-
tribuisce, mediante la redazione di apposito documento, alla definizio-
ne delle linee della programmazione strategica della Città metropolita-
na, nonché al suo aggiornamento annuale. 
Con clausola di chiusura, infine, il comma 5 dell’art. 14 ammette al-
tre e diverse forme di partecipazione dei cittadini alla vita istituziona-
le dell’ente. L’elenco, di carattere certamente non tassativo, ricompren-
de forme di consultazione pubblica, la raccolta di segnalazioni, il rileva-
mento di opinioni, concorsi di idee e bilanci partecipativi, da realizzarsi 
attraverso strumenti digitali e non.
Una particolare attenzione è del resto dedicata anche alle forme dell’e-
democracy, laddove lo Statuto ammette che la raccolta delle sottoscri-
zioni nei diversi istituti sin qui descritti possa avvenire anche con l’im-
piego di sistemi telematici, accessibili attraverso Internet e che garan-
tiscano l’identificazione del sottoscrittore in conformità alla normativa 
vigente.
A garanzia e tutela dei diritti e degli interessi dei cittadini, delle associa-
zioni e delle imprese residenti nell’area metropolitana, l’art. 15 istituisce, 
infine, la figura del Difensore Civico Territoriale.

(61) Nelle prime versioni del progetto di legge chiamato, non a caso, Commission métropolitai-
ne du débat publique. Per un commento alla Loi n. 2014-58, du 27 janvier 2014 de «Moderni-
sation de l’action publique territoriale et d’affirmation des métropoles, c.d. Loi MAPAM, sia qui 
consentito rinviare a M. de donno, Riordino delle competenze e nuovo regime delle métropoles: 
prime prove per l’Acte III de la décentralisation, in www.federalismi.it.
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Eletto dal Consiglio metropolitano fra cittadini in possesso di adeguati 
requisiti personali e professionali, il Difensore Civico Territoriale esplica 
il proprio incarico per un triennio e cessa o alla scadenza naturale del-
lo stesso, nonché per dimissioni, decadenza o revoca, ovvero alla data 
di cessazione del mandato del Consiglio metropolitano che lo ha eletto. 
Il Difensore Civico ha facoltà di richiedere informazioni ad ogni livel-
lo della struttura amministrativa metropolitana senza alcuna preventiva 
autorizzazione e gli uffici interpellati, stante un preciso dovere di age-
volare l’esplicazione delle sue funzioni, hanno l’obbligo di fornire tutte 
le informazioni, i documenti e i dati richiesti.
Immediatamente dopo le norme sulla partecipazione, si collocano le 
disposizioni in materia di pubblicità, trasparenza e diritto di accesso.
Riprendendo l’espressione impiegata dal legislatore statale nell’art. 1, 
comma 1, del Codice della trasparenza, all’art. 16 lo Statuto definisce 
la trasparenza come «accessibilità totale alle informazioni concernenti 
l’organizzazione e l’attività della Città metropolitana, allo scopo di fa-
vorire forme diffuse di controllo sulle modalità di perseguimento delle 
funzioni istituzionali e sull’utilizzo delle risorse pubbliche». Le norme, 
per il resto, si sostanziano nell’enunciazione dei principi dell’open go-
vernment ed in un richiamo alla normativa vigente in materia.
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Lo Statuto della Città metropolitana  
di Napoli

Francesco Rota

Lo Statuto della Città metropolitana di Napoli persegue una idea “forte” di Cit-
tà metropolitana, come evidenziato anche dalle scelte statutarie concernenti 
la forma di governo e gli organi. Coerentemente con questa impostazione di 
fondo, cerca di qualificare la Città metropolitana come interlocutore autore-
vole per gli attori sociali ed istituzionali ed in particolare per gli altri livelli 
di governo ed interpreta la propria autonomia in senso ampio in relazione 
all’attività pianificatoria. Criticità potrebbero emergere a causa della limitata 
attenzione dedicata ad alcune funzioni tradizionalmente proprie del governo 
dell’area vasta. 

1. Lo Statuto della Città metropolitana di Napoli: percorso di appro-
vazione e impostazione di fondo
La proposta di Statuto della Città metropolitana di Napoli è stata deli-
berata il 14 maggio 2015 dal Consiglio metropolitano1 all’unanimità dei 
presenti e lo Statuto è stato approvato dalla Conferenza metropolitana 
l’11 giugno con 46 voti favorevoli ed una astensione2. Il percorso di ela-
borazione ha subito un cospicuo rallentamento che ha portato a com-
pletare l’iter di approvazione dopo il termine ultimo previsto dalla leg-
ge n. 56 del 2014 ma prima dei tempi da questa previsti per l’esercizio 
dei poteri sostitutivi. 
Secondo gli auspici del Sindaco del capoluogo campano riportati nei 

(1) Il Consiglio metropolitano di Napoli è stato eletto il 12 ottobre 2014 e si è insediato il 3 no-
vembre. I 24 seggi sono stati così attribuiti: 5 alla lista “Lavoro Sviluppo Ambiente – Città Metro-
politana Bene Comune”; 4 seggi al “Nuovo Centro Destra Alfano – PPE – UDC”; 7 seggi al Par-
tito Democratico, 1 alla lista Fratelli d’Italia; 7 seggi a Forza Italia.

(2) Sembrano così superati i rischi paventati da parte della dottrina per la garanzia di rappre-
sentanza dei Comuni annessi alla Città metropolitana derivanti dal quorum per l’approvazio-
ne dello Statuto. Si veda sul punto F. Di Lascio, Gli Statuti delle nuove Città metropolitane, in a. 
sterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta, Napoli, 2014, p. 117.
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comunicati ufficiali pubblicati sul sito della Città metropolitana di Na-
poli, lo Statuto avrebbe dovuto essere caratterizzato da autonomia ed 
originalità, tenendo conto delle proposte redatte dall’anci e dalle Uni-
versità ma interpretando anche le esigenze specifiche del territorio, 
con il coinvolgimento e la partecipazione dei cittadini ma soprattut-
to dei Sindaci di tutti i Comuni, nel tentativo di disegnare uno Statu-
to che consentisse di cogliere l’importanza di tutto il territorio metro-
politano e di evitare una identificazione della Città metropolitana con 
la sola Napoli. 
Il processo statutario è stato, in effetti, caratterizzato dalla presenza di 
alcuni momenti partecipativi. Il Consiglio metropolitano si è dotato in-
nanzitutto di un organo per la stesura dello Statuto, la Commissione sta-
tutaria, che ha promosso una fase di ascolto delle istituzioni e della so-
cietà civile, finalizzata alla redazione di un testo efficace e condiviso. È 
stata così organizzata una Convention con tutti i Sindaci, per consenti-
re loro di offrire il proprio contributo in termini di analisi e di proposta, 
ed incontri con i rappresentanti delle categorie produttive, degli ordini 
professionali e dei sindacati dei lavoratori, con esponenti del mondo ac-
cademico, dell’associazionismo e del mondo politico.
La capacità di singoli incontri di incidere in modo significativo sui con-
tenuti dello Statuto desta qualche perplessità. È più probabile che sia il 
contributo dei Sindaci sia quello del mondo sociale ed istituzionale in-
teressato dalla nascita del nuovo ente si siano avuti attraverso percorsi 
diversi e più tradizionali. In questo senso sarebbe forse stata preferibile 
la previsione di processi di coinvolgimento delle istituzioni e della so-
cietà civile più incisivi, appropriati ed efficaci.
Per garantire la massima diffusione del dibattito si è inoltre consentito 
di seguire i lavori dell’aula in diretta streaming e su Twitter.
Passando all’esame dell’impostazione di fondo dello Statuto, va esami-
nato in primo luogo il preambolo in cui si afferma la consapevolezza 
della strategicità della Città metropolitana di Napoli per il Mezzogior-
no e per l’intera Italia e l’obiettivo di una rinnovata crescita economica 
e civile, seguito poi dai principi che orientano l’organizzazione e la at-
tività dell’ente. 
La presenza di un preambolo dedicato ai principi, il cui valore giuridi-
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co è peraltro notoriamente circoscritto3, rivela l’intenzione di delineare 
la Città metropolitana di Napoli come ente dotato di una autonoma for-
za politica e non come mero ente di coordinamento dei Comuni dell’a-
rea metropolitana, secondo un disegno che pare confermato dalle scel-
te statutarie operate in materia di organi e funzioni4. 
Del resto Napoli, insieme a Roma, cui la legge dedica un capo ad hoc, 
ed a Milano, è uno dei centri maggiori, rispetto ai quali ha un senso più 
pregnante la previsione delle peculiari dimensioni di autonomia che ac-
compagnano la Città metropolitana5. 
Resta da verificare quanto alla enunciazione dei principi corrisponda la 
previsione di poteri, assetti e strumenti idonei a perseguirli. 

2. Il disegno del territorio metropolitano 
Le Città metropolitane hanno sicuramente le potenzialità per essere isti-
tuzioni autonome territoriali, ma presentano la necessità di costruirsi 
una legittimazione ed una capacità esponenziale in relazione alla lo-
ro territorialità6. L’atteggiamento dei diversi Statuti non è però univoco 
in tal senso. 
Non mancano Statuti che hanno preferito ritagliare alla Città metropolita-
na un ruolo di coordinamento rispetto ai Comuni7. Le differenti imposta-
zioni sono probabilmente connesse anche alle differenze storiche, sociali, 
istituzionali e culturali che caratterizzano le diverse aree interessate dalla 
nascita del nuovo ente, che si presentano molto eterogenee tra loro8. Dif-

(3) La Corte cost., con sentt. nn. 372, 378 e 379 del 2004 ha chiarito che è ammissibile la pre-
senza di dichiarazioni di principio negli Statuti regionali, senza però riconoscere ad essi alcun 
valore precettivo. 

(4) Si veda P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città metropolitane: nascita di un ente territo-
riale, in questa Rivista, 2, 2014, p. 333 ss.

(5) In questo senso, cfr. E. BalBoni, La legge Delrio e la Città metropolitana di Milano, in a. ster-
Pa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta, cit., 16, secondo il quale in questi centri il go-
verno dell’area vasta può a pieno titolo fregiarsi dell’appellativo di Città metropolitana, non li-
mitandosi ad essere, a differenza che in altre realtà, semplicemente una grande conurbazione.

(6) P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città metropolitane: nascita di un ente territoriale, cit., 
p. 347.

(7) Si veda ad esempio lo Statuto della Città metropolitana di Firenze.

(8) E. BalBoni, La legge Delrio e la Città metropolitana di Milano, cit., p. 16.
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ferenze ben chiare al legislatore, che prevede regimi giuridici parzialmen-
te differenziati per le Città metropolitane maggiori e che consente sia di 
disegnare la Città metropolitana come un vero e proprio ente territoriale, 
sia di optare per una sorta di federazione, con un ruolo di coordinamen-
to e di centralizzazione di un numero ridotto di funzioni9.
In questo senso sembra opportuno ricordare quella dottrina che invita 
ad «interrogare la sottostante realtà, al fine di intuire quale possa essere 
la «resa» di una qualsiasi disciplina giuridica da adottare»10.
Il percorso di costituzione delle Città metropolitane è però solo all’ini-
zio: sia pur condizionato dalle scelte fatte dal legislatore nazionale in 
merito alla individuazione dei Comuni rientranti nell’area vasta11, pre-
senta assetti che potranno essere modificati in relazione alle esigenze 
che via via emergeranno e sarà probabilmente proprio la capacità di in-
tercettare, governare ed accogliere siffatte esigenze uno dei terreni su 
cui si giocherà l’effettiva capacità di governo di ciascuna Città metro-
politana12. 
Le norme contenute nello Statuto di Napoli in relazione al disegno del 
territorio metropolitano sono caratterizzate dall’assenza di misure che 
ne agevolino la modificabilità, a differenza di quanto avvenuto in altri 
contesti13, lasciando trasparire, da un lato, una volontà di non favorire la 
trasformazione del territorio metropolitano e, dall’altro, una sostanziale 

(9) P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città metropolitane: nascita di un ente territoriale, cit., 
p. 355. Sembrano attuali sul punto anche le considerazioni espresse in relazione al d.l. 95/2012 
da A. Lucarelli, Prime considerazioni in merito all’istituzione della Città metropolitana, in www.
federalismi.it, 2012, p. 3, e da P.L. Portaluri, Osservazioni sulle Città metropolitane nell’attuale 
prospettiva di riforma, ibidem, 2014.

(10) G. PalMa, Principio di legalità ed il potere di organizzazione delle Amministrazioni Pub-
bliche, in www.amministrativamente.com, 1, 2014.

(11) Critici in merito alla costituzionalità della scelta “forzata” del perimetro territoriale sono, fra 
gli altri, P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città metropolitane, cit., p. 356; B. CaraVita di Torit-
to, Problemi di impostazione nella istituzione delle Città metropolitane e nella disciplina di Ro-
ma Capitale, in www.federalismi.it, 2012, p. 1; G.M. Salerno, Sulla soppressione-sostituzione del-
le Province in corrispondenza all’istituzione delle Città metropolitane: profili applicativi e dubbi 
di costituzionalità, in www.federalismi.it, 2014.

(12) Sull’importanza della riperimetrazione del territorio della Città metropolitana si veda G. Pi-
Perata, La Città metropolitana, cit., p. 63.

(13) Si veda ad esempio lo Statuto della Città metropolitana di Milano.
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condivisione – almeno in questa prima fase – della scelta di perimetra-
zione operata a livello statale.
Ciononostante, la necessità di “costruire” la Città metropolitana contri-
buisce ad evidenziare l’esigenza che essa vada oltre lo Stato-apparato14. 
La sfida della Città metropolitana, intesa in senso forte, sarà rappresen-
tata dalla capacità di essere e di creare comunità, in relazione a dimen-
sioni in cui le interrelazioni sociali ed economiche tra la realtà del Co-
mune capoluogo e quelle dei Comuni limitrofi sono così strette ed in-
tersecate da non consentire una lettura separata; creare comunità inte-
sa come senso e capacità di aggregazione di territori ed esperienze che 
possono contribuire a far evolvere la comunità stessa, arricchendola so-
cialmente ed economicamente. Sembrano molto opportune, in questo 
senso, quelle peculiarità dell’ordinamento della Città metropolitana che 
ne fanno un ente a «configurazione differenziabile»15, collocato in qual-
che modo ibridamente tra gli enti a carattere strutturale e quelli a carat-
tere funzionale e che dovrebbe essere capace di aggregare anche enti 
limitrofi all’area metropolitana per comporre ambiti ottimali di eserci-
zio delle funzioni. 

3. Organi della Città metropolitana e forma di governo
La Città metropolitana di Napoli sembra comunque nascere, come anti-
cipato, seguendo una idea “forte” di Città metropolitana, come eviden-
ziano le scelte statutarie concernenti la forma di governo e gli organi. 
Lo Statuto opta infatti per l’elezione diretta del Sindaco metropolitano, 
scelta, questa, che potrebbe tuttavia causare problemi a causa della non 
incisività del ruolo del Sindaco rispetto a quello del Consiglio negli as-
setti individuati dalla legge 56/201416. 
Considerata la ampia capacità dello Statuto di individuare le competen-

(14) L’esigenza che la Città metropolitana vada oltre lo Stato-apparato è sottolineata da A. Lu-
carelli, La legge Delrio e la Città metropolitana di Napoli, Il nuovo governo dell’area vasta, cit., 
p. 30.

(15) L’espressione è usata da G. PiPerata, La Città metropolitana, cit., p. 59.

(16) D. Mone, Città metropolitane. Area, procedure, organizzazione del potere, distribuzione 
delle funzioni, in www.federalismi.it, 2014.
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ze degli organi17, è stata sostenuta l’opportunità che gli Statuti, qualora 
prevedano l’elezione diretta del Sindaco, bilancino la situazione dotan-
dolo di poteri adeguati, quali strumenti di costruzione dell’indirizzo po-
litico, e responsabilità di direzione18. 
Lo Statuto della Città metropolitana di Napoli non sembra però avere 
sempre operato scelte conseguenti in tal senso, avendo, al contrario, in-
crementato le competenze consiliari e previsto, ad esempio, la compe-
tenza del Consiglio per l’approvazione del piano esecutivo di gestione19. 
Il Sindaco metropolitano attua gli indirizzi del Consiglio, ma è allo stes-
so tempo individuato dall’art. 20, comma 6, dello Statuto quale organo 
a competenza residuale della Città metropolitana, con capacità di nomi-
na dei consiglieri delegati e del Vicesindaco. 
Al Sindaco metropolitano viene affidato il potere di nomina, designa-
zione e revoca dei rappresentanti della Città metropolitana presso enti, 
aziende ed istituzioni, seppur sulla base dei criteri generali definiti dal 
Consiglio metropolitano. Tale previsione è affiancata da una discipli-
na transitoria secondo la quale, fino all’elezione diretta del Sindaco, al 
Consiglio è consentito dissentire dalla nomina, costringendo in tal caso 
il Sindaco a motivare la propria decisione. 
Di rilievo anche il potere di approvazione del Regolamento degli uffici 
e dei servizi, che il Sindaco esercita sentita la Conferenza dei consiglieri 
delegati ed acquisito il parere del Consiglio metropolitano20.
Lo Statuto della Città metropolitana di Napoli ha poi previsto una strut-
tura collegiale composta dai consiglieri delegati denominata Conferen-
za dei consiglieri delegati che, in considerazione del divieto legislativo 
di costituire un organo collegiale esecutivo a rilevanza esterna, si confi-
gura come struttura interna di coordinamento. 
Lo Statuto prevede l’elezione diretta del Consiglio metropolitano, or-

(17) In questo senso F. Pizzetti, La riforma Delrio tra superabili problemi di costituzionalità e 
concreti obiettivi di modernizzazione e flessibilizzazione del sistema degli Enti territoriali, in 
Astrid-online.it, 2013. 

(18) Si veda sul punto F. Di Lascio, Gli Statuti delle nuove Città metropolitane, in a. sterPa (a cu-
ra di), Il nuovo governo dell’area vasta, cit., p. 114.

(19) Si veda sul punto l’art. 26.2, lett. t).

(20) Si veda sul punto l’art. 20, comma 1, lett. e).
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gano di indirizzo e controllo e rinvia ad un apposito regolamento, da 
adottarsi a maggioranza assoluta dei componenti, l’individuazione delle 
sue modalità di funzionamento. 
È prevista anche una disciplina dello status di consigliere metropolitano 
che prevede l’assenza di vincolo di mandato ed il diritto di accesso dei 
consiglieri agli atti di competenza della Città metropolitana.
Non eccentrica sembra anche la previsione di un potere di proposta dei 
consiglieri in tutte le materie di competenza del Consiglio. 
Al Consiglio metropolitano viene infine attribuita la rilevante competen-
za in materia di istituzione delle zone omogenee, che, come si avrà mo-
do di dire oltre, costituiscono una parte importante della complessiva 
architettura della nuova area metropolitana.
La Conferenza metropolitana, come previsto dalla legge, è l’organo col-
legiale, composto da tutti i Sindaci dei Comuni compresi nella Città me-
tropolitana, con poteri propositivi, consultivi nonché deliberativi in re-
lazione all’approvazione dello Statuto e delle modifiche statutarie. 
Lo Statuto prevede peraltro l’attribuzione alla Conferenza di altre mate-
rie da parte del Consiglio, a maggioranza assoluta dei suoi componen-
ti, su richiesta del Sindaco.
Lo Statuto prevede inoltre la partecipazione alla Conferenza metropo-
litana dei Presidenti delle municipalità del Comune capoluogo, senza 
però diritto di voto. 
La Conferenza metropolitana esercita una funzione consultiva generale 
non vincolante, esprimendo i pareri richiesti dal Consiglio metropolita-
no. In particolare, la Conferenza esercita l’attività consultiva in relazio-
ne al Piano strategico metropolitano ed a tutte le attività dal contenu-
to programmatorio ed in merito alla pianificazione territoriale generale.
Lo Statuto prevede poi specifiche ipotesi di esercizio della funzione 
consultiva: la Conferenza deve infatti dare il proprio parere non vinco-
lante su una serie di atti approvati dal Consiglio e, in particolare, sugli 
atti di indirizzo e gli atti a contenuto generale relativi alla mobilità e al-
la viabilità di interesse della Città metropolitana; sugli atti di indirizzo e 
gli atti a contenuto generale relativi alla strutturazione di sistemi coor-
dinati di gestione dei servizi pubblici, compresi quelli relativi ai servizi 
pubblici di interesse generale di ambito metropolitano; sugli atti di in-
dirizzo e gli atti a contenuto generale relativi alla promozione e coor-
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dinamento dei sistemi di informatizzazione e digitalizzazione in ambi-
to metropolitano.
Lo Statuto puntualizza che la previsione dell’attività consultiva della 
Conferenza metropolitana ha come conseguenza statutariamente deter-
minata l’obbligo di esplicita motivazione da parte del Consiglio metro-
politano qualora si intendano adottare provvedimenti difformi dal pre-
detto parere. 
In realtà, anche in assenza di tale disposizione, non sembra che il Con-
siglio avrebbe potuto adottare provvedimenti difformi dal parere della 
Conferenza senza motivare adeguatamente.
La Conferenza è convocata e presieduta dal Sindaco e la convocazione 
può essere richiesta anche da 1/5 dei Sindaci. 
La Conferenza metropolitana, salvo che per la definizione degli ambi-
ti territoriali delle zone omogenee, delibera con i voti che rappresen-
tino almeno i 2/5 dei Comuni compresi nella Città metropolitana e il 
40% della popolazione complessivamente residente con un meccani-
smo che consente, nel caso di ripetuto mancato raggiungimento di tale 
maggioranza, la possibilità per il Consiglio metropolitano di procedere 
comunque all’adozione dei propri provvedimenti secondo quanto pre-
visto dalla legge e dallo Statuto.
Lo Statuto prevede anche un’ipotesi di parere vincolante della Confe-
renza, che si ha in relazione alla costituzione delle zone omogenee. Lo 
Statuto di Napoli definisce, in linea con quanto sancito dalla legge Del-
rio, le zone omogenee come aggregazioni territoriali, individua il nume-
ro minimo di abitanti (150.000) e richiede la contiguità territoriale dei 
Comuni rientranti in una zona omogenea, prevedendo però anche la 
possibilità di deroghe. 
Le zone omogenee vengono quindi individuate quale ambito ottimale 
per la gestione e l’esercizio dei servizi comunali e metropolitani e per 
il confronto sulle direttrici comuni dello sviluppo economico e del Pia-
no strategico. 
Alle zone omogenee viene anche riservato un ruolo nella elaborazione 
degli obiettivi comuni dell’azione metropolitana e come riferimento del 
decentramento della Città metropolitana che presso ciascuna zona può 
istituire una propria delegazione. 
Viene inoltre espressamente prevista la delega di funzioni dalla Città 
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metropolitana alle zone omogenee e la promozione economica dell’e-
sercizio congiunto di funzioni da parte dei Comuni nell’ambito delle zo-
ne omogenee.
Lo Statuto istituisce anche le Assemblee delle zone omogenee, definen-
done la composizione ed il Coordinatore della zona omogenea. Defini-
sce inoltre le modalità di elezione e rinvia ad un apposito regolamen-
to per l’individuazione delle competenze ed il funzionamento delle zo-
ne omogenee.
Lo Statuto prevede poi che le zone amministrativamente autonome in-
dividuate dal Comune di Napoli, qualora acquisiscano le dimensioni di 
zone omogenee, possano essere riferimento per l’organizzazione in Co-
muni urbani.

4. Funzioni
La Città metropolitana si presenta come ente a fini generali, fermo re-
stando che il carattere generale degli enti presenta sempre una dimen-
sione di relatività21. Peraltro la parziale incertezza che grava sulle fun-
zioni della Città metropolitana ha inevitabilmente inciso sulle scelte sta-
tutarie, che hanno potuto fare affidamento solo sui pochi punti fermi 
rappresentati dalla individuazione delle funzioni fondamentali operata 
dalla legge Delrio. La Regione Campania infatti, analogamente ad altre 
Regioni italiane, ancora non è intervenuta in materia esercitando la pro-
pria potestà legislativa. 
In questa incertezza lo Statuto della Città metropolitana di Napoli ha in-
dividuato obiettivi e valori cui tendere nell’esercizio delle funzioni con 
attenzione all’ambiente, ai rifiuti, ai beni comuni, allo sviluppo socia-
le e all’impiego di tecnologie dell’informazione e della comunicazione 
e, rispetto ad alcune funzioni, ha anche anticipato le previsioni norma-
tive regionali, come si vedrà più specificamente trattando dei processi 
di pianificazione. 

(21) Sulla Città metropolitana come ente a fini generali si veda L. Vandelli, Città metropolitane, 
Province, Unioni e fusioni di Comuni, Santarcangelo di Romagna, Maggioli, 2014. Sulla relativi-
tà del carattere generale dei fini degli enti pubblici cfr. G. Rossi, Gli enti pubblici, in G. rossi e 
G. aBBaMonte (a cura di), Gli enti pubblici, l’amministrazione per settori organici, in Trattato di 
diritto amministrativo, dir. da G. Santaniello, Vol. VIII, Padova, 1990, p. 32. 
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È vero che avere potestà decisionali «politiche», ossia «rivolte alle trasfor-
mazioni, alle innovazioni, ai cambiamenti, a tutto ciò che in un’ambigua 
parola potremmo definire sviluppo locale»22 richiede dimensioni ade-
guate, ma in un sistema che accoglie il principio di sussidiarietà è vero 
anche il reciproco, ossia che dimensioni e capacità adeguate di un en-
te, se unite ad una adeguata rappresentatività, portano inevitabilmente 
una tendenza dell’ente verso un incremento di funzioni e, probabilmen-
te, verso una più incisiva politicità.
Se quanto affermato ha un particolare rilievo sul piano del rapporto 
tra Città metropolitana e Regione, non deve essere trascurato il rap-
porto fra Città metropolitana e Comuni, che deve essere improntato 
alla sussidiarietà e che, in virtù dell’impatto dell’adeguatezza, dovrà 
portare a differenziare l’allocazione delle funzioni in relazione alle lo-
ro intrinseche caratteristiche ed alle capacità amministrative dei livel-
li coinvolti23. 
Del resto, se si osservano le finalità e le funzioni della Città metropoli-
tana, seppur nella non precisa individuabilità dei loro confini in questo 
momento storico, appare evidente che se fra esse figurano certamente 
funzioni a carattere più marcatamente gestionale, quale la gestione in-
tegrata dei servizi, delle infrastrutture e delle reti di comunicazione di 
interesse della Città metropolitana, ma non mancano neppure funzioni 
più marcatamente politiche, quali la cura dello sviluppo strategico del 
territorio metropolitano, la pianificazione territoriale e la promozione 
dello sviluppo economico24. 
In questo senso si può affermare che rafforzare la legittimazione demo-
cratica degli organi della Città metropolitana può contribuire a render-
la più forte nella gestione di funzioni più pregnanti politicamente e più 
idonea ad assumere un ruolo politicamente più attivo. Allo stesso tem-

(22) Così, P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città metropolitane: nascita di un ente territo-
riale, cit., p. 338 ss.

(23) Cfr. sul punto, P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città metropolitane: nascita di un ente 
territoriale, cit., pp. 343-357.

(24) Sul punto si veda G. PiPerata, La Città metropolitana, cit. p. 58, a parere del quale la 
Città metropolitana sarebbe «un ente che viene definito attraverso le finalità e funzioni che 
è chiamato a perseguire; un ente che trova nella sua missione istituzionale legislativamente 
indicata l’essenza della sua specificità nel sistema di governo locale».
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po, però, siffatta prospettiva rischia di portare ad un eccessivo appesan-
timento del neonato ente. 

4.1. Pianificazione strategica e pianificazione territoriale
La legge Delrio rende per la prima volta obbligatorio in Italia il Piano 
strategico, che dovrebbe tracciare le linee di evoluzione dell’area ma, 
come acutamente osservato, non definisce le modalità di siffatto pro-
cesso di pianificazione che, nelle esperienze concrete e volontarie del 
nostro Paese, si presenta come pratica partecipativa di enorme com-
plessità e non ne individua l’oggetto, non chiarendo se debba essere 
una attività mirata in ambiti o settori specifici o una discussione sugli 
obiettivi finali dal valore simbolico25. 
Il Piano strategico racchiude gli assetti delle politiche che si intendo-
no realizzare nel triennio e deve essere frutto di un processo plurale 
che dia rilievo, soprattutto nella prima fase di vita delle Città metropo-
litane, alle prospettive anche dimensionali dell’area vasta, ponendosi il 
problema del raggiungimento di un assetto dimensionale adeguato al-
lo svolgimento delle funzioni della Città metropolitana e coerente con 
le esigenze del territorio. Il tema così considerato può essere declina-
to anche in termini di attrattività della Città metropolitana all’esterno 
della sua area. 
L’idea di una effettiva pianificazione strategica nel contesto della Cit-
tà metropolitana richiede peraltro una attività di cooperazione paritaria 
tra istituzioni pubbliche e tra queste e le forze sociali presenti sul terri-
torio, nel rispetto delle differenze e della complementarietà dei ruoli26.
In questo senso lo Statuto di Napoli cerca di valorizzare le zone omo-
genee e individua il confronto tra di esse quale strumento che facilita 
l’individuazione delle direttrici per l’azione degli organi metropolitani, 
con il coinvolgimento degli enti pubblici, delle forze economiche, del-

(25) In questo senso, D. Donati, Primi appunti per un inquadramento giuridico della program-
mazione strategica, cit., p. 146 ss., cui si rinvia anche per una rapida disamina di entusiasmi e 
perplessità in merito alla democrazia partecipativa in relazione alle quali resta fondamentale 
anche il rinvio a U. AlleGretti (a cura di), Democrazia partecipativa: un contributo alla demo-
cratizzazione della democrazia, Firenze, 2010.

(26) Sia consentito ancora il rinvio a D. Donati, Primi appunti per un inquadramento giuridi-
co della programmazione strategica, cit., p. 148 ss.
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le associazioni di categoria, degli ordini professionali, delle autonomie 
funzionali, dell’associazionismo e del terzo settore.
Lo strumento individuato dallo Statuto per assicurare la partecipazione 
dei Comuni e delle Unioni di Comuni alla formazione e all’aggiorna-
mento del Piano strategico è costituito dalle conferenze di programma-
zione, il cui impiego è però facoltativo. 
La pianificazione strategica, in una prospettiva di delineazione, costitu-
zione e rafforzamento dell’area vasta, dovrebbe contribuire ad orienta-
re i rapporti tra città capoluogo e resto dell’area vasta, superando l’idea 
di subalternità dei territori periferici, con un bilanciamento di risorse e 
competenze, che, assecondando le vocazioni dei territori, ne favorisca 
la coesione. L’art. 1, comma 2, dello Statuto orienta in questo senso l’a-
zione della Città metropolitana, mirando ad una riorganizzazione del 
policentrismo territoriale che consenta di superare la dicotomia centro-
periferia. Sembra questa la strada principale da percorrere, se il gover-
no dell’area vasta vuole essere in grado di perseguire obiettivi di reale 
sviluppo socio-economico. La consapevolezza dell’importanza della co-
esione per l’efficacia e la durevolezza dello sviluppo economico del ter-
ritorio metropolitano emerge anche dall’art. 33 dello Statuto, che spin-
ge la Città metropolitana verso una crescita multipolare, corrisponden-
te alla specificità di ciascuna zona omogenea, verso la riduzione degli 
squilibri di produttività e benessere, al fine di ottenere una integrazio-
ne tra tali aree per le finalità comuni. In questo senso, operativamente, 
sembra andare la previsione statutaria della collaborazione dei Comuni 
e delle Unioni di Comuni con la Città metropolitana nella pianificazio-
ne e attuazione dei progetti di interesse metropolitano disposti nel Pia-
no strategico, previsione che rivela ancora una volta l’opportunità poli-
tica di rafforzamento degli interessi locali rappresentata dalle forme di 
aggregazione locale27. 
Lo Statuto prevede che eventuali divergenze in merito a tali progetti ed 
alla loro attuazione siano decise con provvedimento del Consiglio me-
tropolitano. Resta da vedere se il Consiglio metropolitano riuscirà ad 
essere sede di meccanismi decisionali alternativi a quelli che seguono 

(27) Cfr. P. Forte, Aggregazioni pubbliche locali, Milano, 2011.
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schemi di partito, per trasformarsi in un luogo di confronto anche fra 
gli interessi del capoluogo e quelli dei centri periferici.
L’importanza del Piano strategico è peraltro evidenziata dal fatto che es-
so rappresenta il riferimento per il finanziamento delle azioni dei Co-
muni da parte della Città metropolitana. 
Allo stesso modo, ed anche in relazione al rapporto tra ampiezza 
dell’area vasta ottimale e caratteristica delle funzioni da esercitare ed 
alla valutazione della opportunità di aggregare ulteriori territori al-
la Città metropolitana, sembra fondamentale la cura dei rapporti con 
le aree limitrofe che, per quanto concerne le attività di pianificazione 
strategica, si sostanzia in un possibile coordinamento su materie di in-
teresse comune, che ha come obiettivo la realizzazione di accordi di 
pianificazione. 
Sembra opportuno ricordare peraltro che la pianificazione territoriale 
generale della Città metropolitana, come definita dalla legge, sembra 
concepita come una funzione non direttamente conformatrice del ter-
ritorio28; è in ogni caso auspicabile che, con l’intervento della normati-
va regionale, si riesca a definire un ruolo del Piano territoriale genera-
le non limitato al mero coordinamento, superando i limiti mostrati dalla 
pianificazione provinciale in materia. 
Lo Statuto della Città metropolitana di Napoli individua un unico atto di 
pianificazione denominato “Piano territoriale metropolitano” ed inter-
preta la propria autonomia in senso ampio in relazione alla previsione 
di una disciplina della attività pianificatoria: in assenza ed in anticipa-
zione delle eventuali scelte regionali sul menzionato ruolo dei Piani e 
sui loro contenuti, definisce infatti la struttura del Piano, che è caratte-
rizzata da una componente strutturale, con funzione conformativa del-
le zone selezionate, e da una componente operativa, che si caratteriz-

(28) In questo senso, P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città metropolitane, cit., pp. 343-357, 
che reputa non chiaro se la efficacia degli atti frutto della pianificazione territoriale generale 
sia «diretta solo nei confronti dei Comuni metropolitani o anche dell›attività edilizia» e consi-
dera tale lacuna difficilmente colmabile dai soli Statuti. Contra, D. Mone, Città metropolitane. 
Area, procedure, organizzazione del potere, distribuzione delle funzioni, cit., p. 6. Per una di-
samina più generale della problematica V. Cerulli Irelli, Relazioni tra Città metropolitane e Co-
muni, in www.astrid.eu, 2012; P. UrBani, Le funzioni di pianificazione della Città metropolita-
na, ibidem, 2012.
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za come di programmazione operativa e di indirizzo per i Comuni, san-
cendo anche la previsione di misure di perequazione territoriale. 
Le due componenti del Piano si differenziano per contenuti (che lo Sta-
tuto si spinge a definire in modo puntuale), per funzione e per efficacia. 
La componente strutturale comprende la pianificazione che riguarda 
beni culturali ed aree di valore paesaggistico, la definizione delle aree 
a rischio idraulico, idrogeologico e di erosione costiera e la pianifica-
zione che le riguarda, incluse le politiche di adattamento e mitigazio-
ne del rischio previste dalla Regione, le norme relative ai parchi ed al-
le aree naturali protette. Alla componente strutturale del Piano è inol-
tre affidata, sulla base di una esaustiva ricognizione dei vincoli, la re-
dazione della Carta unica del territorio cui si atterranno i Comuni nella 
redazione dei Puc.
È sempre la parte strutturale del Piano a dover individuare le aree na-
turali protette e comunque di pregio da tutelare, i beni culturali di va-
lore identitario, storico e artistico da valorizzare, il sistema delle infra-
strutture di comunicazione materiale ed immateriale da mantenere in 
efficiente esercizio e le grandi attrezzature d’interesse metropolitano da 
curare e sviluppare.
La componente operativa invece tende a definire gli assetti territoriali 
in un unico atto per incrementare la omogeneità degli atti edilizi ed ur-
banistici locali ed elabora la strategia di sviluppo economico e dell’oc-
cupazione prevedendo la relativa dinamica demografica e il fabbisogno 
abitativo per fornire ai Comuni gli obiettivi di dimensionamento dei 
Puc; stabilisce politiche per la residenza sociale e l’organizzazione del 
territorio in modo da decongestionare le zone a rischio naturale, stabi-
lisce le aree da destinare alle attività produttive secondo le localizzazio-
ni meglio connesse alle infrastrutture esistenti e previste, chiedendo ai 
Comuni interessati di modificare in tal senso i loro Puc; copianifica con 
i Comuni coinvolti le attrezzature d’interesse metropolitano, progetta le 
infrastrutture in grado di assicurare le comunicazioni per gli spostamen-
ti interni all’area metropolitana e sviluppare legami ed accessibilità del-
la Città metropolitana sulle lunghe e medie distanze con eventuali, ove 
necessario, accordi di programma con gli enti competenti; promuove la 
riqualificazione ed il rinnovo delle aree degradate e dismesse; promuo-
ve la rete dei siti Unesco e la riqualificazione delle buffer zones; valo-
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rizza e riqualifica i siti di maggiore attrazione e di valore archeologico, 
storico, monumentale e paesaggistico; stabilisce progetti di connessio-
ne ambientale tra le aree di valore naturalistico; formula progetti e re-
golamenti per promuovere l’ecoefficienza e l’efficienza energetica delle 
aree urbanizzate, il risparmio delle risorse non rinnovabili, la permea-
bilità del suolo; persegue l’integrazione e la semplificazione delle nor-
mative di edilizia locale al fine di pervenire ad un regolamento edili-
zio tipo per l’intera area metropolitana; individua e promuove gli ambi-
ti agricoli strategici, valorizzando il ruolo dell’agricoltura metropolitana.
Il Piano territoriale metropolitano si candida ad assumere contenuti 
molto più pregnanti di quelli dell’attuale PtcP ma le norme statutarie, in 
alcuni casi, sembrano avere più un ruolo di impulso per la valorizzazio-
ne della pianificazione di area vasta da parte del legislatore regionale 
che un immediato valore prescrittivo. Optando per la opposta soluzio-
ne e valorizzando i contenuti più innovativi e pregnanti previsti dallo 
Statuto, nelle more di un adeguato intervento legislativo regionale, si ri-
schierebbe una possibile illegittimità del Piano territoriale metropolita-
no per contrasto con la legge. 
Suscita qualche dubbio la previsione statutaria che, in linea con la pre-
visione di “delega verso l’alto” contenuta nella legge Delrio, prevede un 
ruolo eventuale della Città metropolitana nella redazione della compo-
nente strutturale dei Puc svolta su richiesta dei Comuni; allo stesso tem-
po, bisognerà vedere quali saranno gli effetti concreti di tale norma, 
qualora andasse incontro ad una effettiva applicazione.

4.2. Le altre funzioni
Lo Statuto della Città metropolitana di Napoli disciplina anche altre fun-
zioni in prospettiva di servizio, tutela o supporto.
Disciplina, ad esempio, la rete della mobilità metropolitana, preveden-
do l’integrazione del Piano della rete della mobilità metropolitana nel 
Piano territoriale metropolitano; individua in una apposita Agenzia per 
il trasporto pubblico metropolitano lo strumento per l’esercizio unitario 
delle funzioni in materia di trasporto pubblico; prevede l’integrazione 
delle reti e dei servizi del trasporto pubblico locale con quello metro-
politano e con il servizio ferroviario regionale. 
Nello Statuto viene riaffermata la competenza della Città per le funzio-
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ni di pianificazione, programmazione e organizzazione dei servizi pub-
blici di interesse metropolitano a rete di rilevanza economica di ambito 
metropolitano, compreso quello del ciclo integrato dei rifiuti; per quan-
to concerne il governo dell’acqua, viene assicurata la proprietà pubblica 
delle reti, la qualità ed efficienza del servizio, uso razionale ed accessi-
bilità per tutti, secondo principi di equità e di tutela delle fasce deboli.
Nella definizione del sistema di sicurezza integrata e protezione civile, 
lo Statuto individua il Corpo di Polizia della Città metropolitana quale 
strumento per la realizzazione delle politiche di sicurezza integrata, ri-
tagliando a tale corpo un ruolo di supporto e coordinamento nei con-
fronti dell’azione delle polizie locali dei Comuni appartenenti alla Cit-
tà29. Resta da comprendere però come le scelte statutarie in tema di Po-
lizia della Città metropolitana interagiranno con le recenti tendenze le-
gislative nazionali ed in particolare con il d.l. n. 78 del 2015, che pre-
vede il transito dei dipendenti che svolgono funzioni di Polizia provin-
ciale ai Comuni. 
Lo Statuto riprende, senza particolari innovazioni, altre funzioni tradi-
zionalmente svolte dalla Provincia, quali la tutela e la valorizzazione 
dell’ambiente, con un ruolo gestionale e decisionale in materia di con-
trolli e le autorizzazioni ambientali su caccia e pesca, protezione della 
flora e della fauna e della loro biodiversità, gestione dei parchi e delle 
aree protette, organizzazione, gestione e promozione di un corretto ci-
clo integrato dei rifiuti, promozione e diffusione di fonti di energie rin-
novabili e fotovoltaico, valorizzazione e ampliamento di aree a verde 
pubblico, bonifica di suoli e corsi d’acqua contaminati, contrasto al dis-
sesto idrogeologico, edificazione controllata ed ecosostenibile, control-
lo del territorio con particolare riferimento alla salvaguardia di risorse 
basilari come acqua, suolo, sottosuolo, atmosfera e biodiversità.
Allo stesso modo sembrano in linea con i trascorsi della Provincia le 
norme che disciplinano lo Sportello unico per le attività produttive.
In relazione alla rete scolastica ed alla edilizia scolastica, lo Statuto pre-

(29) Sulla riallocazione delle politiche in tema di sicurezza integrata fra i diversi livelli di go-
verno sia consentito il rinvio a F. Rota, Sicurezza, ordine pubblico e polizie. Evoluzione dei con-
cetti e riorganizzazione del sistema per la tutela della libertà sullo sfondo della “nuova” ammi-
nistrazione, Napoli, 2012.
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vede la possibilità che la Città metropolitana eserciti le proprie funzioni 
in materia anche con delega alle zone omogenee. 
Tra le funzioni di supporto agli enti locali viene solo menzionata (ma 
non sviluppata) la possibilità che la Città metropolitana curi le funzioni 
di centrale unica di committenza, previa convenzione. 
Lo Statuto dedica infine un articolo, l’art. 33, allo sviluppo economico, 
parlando della promozione di modelli di crescita determinati, di com-
petitività delle imprese e di riduzione degli squilibri produttivi. Qual-
che problema in futuro potrebbe destare l’assenza di considerazione 
per temi tradizionalmente propri dell’area vasta come il grande com-
mercio, la logistica, gli insediamenti industriali. Analoga notazione de-
ve essere fatta in relazione all’efficienza ed alla qualità dei servizi pub-
blici, che viene vista in relazione alla persona ed alla collettività ed an-
corata sostanzialmente solo alla pluralità dell’offerta, senza che alcuna 
attenzione sia prestata al tema dei servizi relativi agli insediamenti pro-
duttivi ed industriali.

5. Rapporti della Città metropolitana con la Regione e con gli enti locali
La sfida per gli Statuti delle Città metropolitane passa per la capacità di 
creare ed organizzare un sistema di competenze che consenta di realiz-
zare “politiche” di area vasta. In assenza di un siffatto sistema, residua-
no solo rischi di conflitti e complessità amministrativa. 
In tal senso le dinamiche istituzionali spingono a focalizzare l’attenzio-
ne sul rapporto della Città metropolitana con la Regione e con gli en-
ti locali. 
Inevitabilmente i rapporti tra la Città metropolitana e gli altri livelli di 
governo sono condizionati dal ruolo che la Città metropolitana è chia-
mata ad assumere nel quadro dell’appartenenza all’Unione europea, 
con la definizione di assetti che necessariamente si ripercuoteranno da 
un lato sui Comuni e dall’altro sulle Regioni30.
Del resto, la Città metropolitana di Napoli, anche per la forza rappresen-
tativa e per il ruolo che statutariamente ha scelto di assumere, cerca di af-
fiancare all’azione gestionale, che inciderà sicuramente sul rapporto con 

(30) In questo senso, P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città metropolitane: nascita di un en-
te territoriale, cit., pp. 343-344.
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i Comuni, una dimensione politica, che la porterà a dover coordinare la 
propria azione con quella regionale, evitando scontri di poteri31. 
Lo Statuto sembra voler affermare sin dai principi l’importanza del ruolo 
politico-strategico della Città metropolitana di Napoli anche in relazione 
alla dimensione politica regionale, parlando di definizione da parte della 
Città metropolitana della propria «partecipazione alle attività della Regio-
ne [...] secondo i principi della leale collaborazione e della sussidiarietà 
verticale» e ribadendo allo stesso tempo la propria autonomia e l’assun-
zione diretta delle funzioni di propria competenza32. In realtà, anche se 
sembra chiaro l’intento della norma di affermare una politicità forte per 
la Città metropolitana e di qualificarla come interlocutore autorevole per 
il livello regionale, non si colgono perfettamente le possibili ripercussioni 
pratiche della norma stessa e alcune delle possibili interpretazioni volte a 
dare un senso compiuto alla disposizione destano alcune perplessità, che 
concernono in primo luogo la possibilità per la Città metropolitana di po-
tere definire da sola ed autonomamente la propria partecipazione alle at-
tività della Regione indipendentemente da disciplina normativa o accordi 
con la Regione stessa. Allo stesso tempo, non si comprende bene cosa si 
intenda per «assunzione diretta» delle funzioni di propria competenza. Se 
per funzioni di propria competenza si intendono quelle già affidate alla 
Città metropolitana (funzioni fondamentali), la norma sembra pleonasti-
ca, poiché la Città metropolitana è titolare di quelle funzioni e non può 
che esercitarle secondo i principi di sussidiarietà verticale e di leale colla-
borazione. Qualora la norma si riferisse, invece, ad una possibilità di di-
retta assunzione di quelle funzioni che, in base al principio di sussidiarie-
tà, dovrebbero esserle affidate con legge, non si vede come, in assenza di 
un intervento normativo in tal senso, la Città metropolitana potrebbe as-
sumere direttamente l’esercizio di tali funzioni33. 
Del tutto peculiare è anche l’attenzione che lo Statuto riserva all’Unione 

(31) Sul rapporto fra la Città metropolitana e gli altri livelli di governo e sul ripensamento della 
forma di Stato v. ex multis A. Lucarelli, La legge Delrio e la Città metropolitana di Napoli, cit., p. 31.

(32) Così, art. 1, comma 3, St.

(33) Sul ruolo della legge nell’attuazione della sussidiarietà sia consentito il rinvio a F. Rota, Il 
ruolo della Regione nella valorizzazione delle autonomie locali, in G. PalMa (a cura di), Lezio-
ni, Napoli, 2011, p. 625 ss.
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europea. Esso afferma esplicitamente che le determinazioni della Cit-
tà metropolitana sono assunte tenendo conto delle linee finanziate con 
fondi europei, esplicitando una piena consapevolezza del ruolo gioca-
to dalla leva finanziaria europea sulle scelte delle amministrazioni. Lo 
Statuto cerca inoltre di definire il ruolo che la Città potrebbe giocare 
anche in relazione alla gestione di risorse europee, immaginandola co-
me organismo intermedio pronto a contribuire al riordino istituzionale 
connesso alla programmazione europea. Anche in questo caso, si dubi-
ta che siffatto ruolo possa essere individuato direttamente dallo Statuto. 
La Città metropolitana si qualifica come interlocutore della Regione nel-
la definizione delle reciproche aree di competenza e promuove accor-
di e forme di collaborazione con la Regione che abbiano ad oggetto in-
terventi sul suo territorio. 
Quello che lo Statuto non contribuisce però a chiarire è invece il ruo-
lo che la Città metropolitana avrà rispetto al Consiglio delle autonomie 
locali. I rischi che si corrono, perseguendo l’ambizioso obiettivo della 
Città metropolitana di Napoli che cerca di rafforzare, attraverso le scelte 
statutarie, la propria dimensione politica è, da un lato, quello che pos-
sa prevalere una visione centralista e, dall’altro, che possa comporta-
re l’affermazione di una struttura pesante e poco funzionale della Cit-
tà metropolitana, che non riesca a costruire una governance efficiente 
e partecipata34.
Il rapporto con i Comuni è invece caratterizzato dall’affermazione del 
rispetto degli ambiti di intervento da riservare agli enti submetropolitani 
nell’esercizio delle funzioni per lo svolgimento delle attività correlate al-
la dimensione locale e da un dichiarato favore per l’Unione dei Comuni.
La Città metropolitana di Napoli viene configurata attraverso le statui-
zioni statutarie come un ente che svolge direttamente le attività di pro-
grammazione e di indirizzo e che invece opera indirettamente, attraver-
so conferimento o delega di funzioni amministrative alle zone omoge-
nee o alle Unioni di Comuni. 
Oltre a considerare i rapporti con i Comuni compresi nella Città metro-
politana è importante considerare i rapporti con i Comuni che insisto-

(34) A. Lucarelli, La legge Delrio e la Città metropolitana di Napoli, cit., p. 36.
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no al di fuori della stessa, poiché possono essere indicativi della visio-
ne strategica che l’Ente ha di sé e della predisposizione di strumenti per 
la definizione di un assetto delle aree interessate dall’attività della Cit-
tà metropolitana ed eventualmente di un assetto territoriale diverso da 
quello grossolanamente disegnato dal legislatore. Rileva a tal proposito 
la menzione nello Statuto della possibilità di stipulare accordi, conven-
zioni e di ricorrere ad altre forme di collaborazione anche con Comuni 
non compresi nella Città metropolitana.
Del resto, è stata evidenziata la difficoltà di definire in modo preciso l’a-
rea vasta, se non come livello intermedio e la considerazione che essa 
possa essere connessa al governo di funzioni dal carattere sovracomu-
nale ma che potrebbero avere dimensioni territoriali diverse da settore 
a settore35. In questo senso, si potrebbe ipotizzare un assetto “variabile” 
dell’area vasta, composto da un nucleo forte, coincidente con il territo-
rio della Città metropolitana, e delle componenti variabili in base alle 
esigenze e alle specificità del tipo di funzione esercitata. In questo sen-
so particolare rilievo acquista la possibilità di stipulare intese, accordi e 
convenzioni con enti diversi da quelli appartenenti alla Città metropoli-
tana prevista dallo Statuto.
Appaiono significativi, da un lato, l’introduzione di strumenti che con-
sentano l’affermazione di un modello cooperativo e relazionale che 
consideri anche le realtà limitrofe ai Comuni che appartengono alla Cit-
tà metropolitana36 e, dall’altro, la mancata previsione di percorsi sempli-
ficati di ingresso di altri Comuni nella Città metropolitana. 

6. Partecipazione e trasparenza
L’ente di area vasta necessita di un’enorme capacità di ascolto poiché 
deve essere in grado di accogliere e valorizzare gli apporti di tutte le 
componenti attive del proprio territorio o di quelle che su di esso ope-
rano, o che ad esso guardano e che contribuiscono a costituire il tes-

(35) G. PiPerata, La Città metropolitana, cit., p. 56 e Le funzioni della città metropolitana, ibi-
dem, p. 138. Sul punto, con riferimento specifico alle province, cfr. anche R. Bin, Il nodo delle 
province, in Le Regioni, 2012, p. 904 ss.

(36) In questo senso, cfr. E. BalBoni, La legge Delrio e la Città metropolitana di Milano, in a. 
sterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta, cit., pp. 16-17.
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suto sociale (imprese, operatori economici) ed istituzionale (Università, 
enti culturali) del territorio stesso. L’importanza della capacità di ascolto 
della Città metropolitana emerge con maggiore forza in considerazione 
della necessità di mettere in relazione dimensione economica e sociale, 
democrazia rappresentativa e democrazia partecipativa37.
Questa consapevolezza è probabilmente alla base di quelle previsioni 
di principio che mirano alla valorizzazione degli strumenti di partecipa-
zione attiva, sposando il metodo del confronto e del rispetto con gli at-
tori sociali ed istituzionali del territorio.
Lo Statuto spinge la Città metropolitana di Napoli verso un ampio ricorso a 
forme di consultazione e modalità di partecipazione in Rete, promuovendo 
l’elaborazione e lo sviluppo delle forme di democrazia digitale.
Lo Statuto sancisce la possibilità che i cittadini singoli o associati possa-
no presentare agli organi della Città metropolitana istanze, petizioni e 
proposte dirette a promuovere interventi per la migliore tutela degli in-
teressi della comunità che saranno considerati dall’ente anche in rela-
zione al grado di rappresentatività e introduce il Forum metropolitano, 
organismo di confronto periodico con le forme associative delle catego-
rie produttive, delle organizzazioni sindacali, degli ordini professionali, 
delle autonomie funzionali, dell’associazionismo e del terzo settore pre-
senti sul territorio metropolitano, con potere di proposta al Consiglio 
metropolitano, scadenzando anche i tempi entro cui il Consiglio deve 
deliberare, ma senza prevedere conseguenze giuridiche per la manca-
ta approvazione delle proposte del Forum, che avranno quindi solo un 
valore politico. Uno specifico ruolo del Forum è inoltre previsto per la 
predisposizione della pianificazione strategica generale. 
Lo Statuto consente al Consiglio di istituire altri organismi di partecipa-
zione, come Consulte e Osservatori. 
Lo Statuto della Città metropolitana di Napoli prevede deliberazioni di 
iniziativa popolare e strumenti referendari. Resta da vedere quale sarà 
l’impatto di tali apporti alla prova della applicazione concreta, per com-
prendere se essi avranno solo un valore promozionale o se giocheran-
no un ruolo reale nelle scelte della Città metropolitana. 

(37) A. Lucarelli, La legge Delrio e la Città metropolitana di Napoli, cit., p. 29.
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Le scelte effettuate sembrano compensare in parte l’assenza di forme 
specifiche di istruttoria pubblica per la formazione di atti normativi o 
amministrativi generali come quelle previste dallo Statuto di Milano, o 
forme di discussione come il dibattito pubblico per la realizzazione di 
opere strategiche previsto dallo Statuto di Bologna.
Si deve segnalare, invece, la mancata previsione di forme partecipati-
ve al bilancio che, adeguatamente disciplinate, avrebbero potuto rap-
presentare un importante elemento di partecipazione e informazione. 
Il coinvolgimento specifico di organismi partecipativi è poi previsto nei 
procedimenti di pianificazione strategica e territoriale. Per l’adozione 
del Piano territoriale lo Statuto prevede, in particolare, una procedura 
di consultazione e di valutazione ambientale strategica sulla proposta di 
piano presentata dal Sindaco metropolitano. È poi previsto che sul pro-
getto di Piano territoriale, la cui adozione spetta al Consiglio, esprima-
no il loro parere la Conferenza metropolitana e il Forum metropolitano. 
Il Piano, integrato delle osservazioni e del rapporto ambientale, è invia-
to alle amministrazioni competenti per il rilascio dei pareri obbligatori, 
acquisiti i quali è approvato dal Consiglio metropolitano.
Sul fronte della trasparenza, lo Statuto contiene una laconica disposizio-
ne che si occupa più che altro delle modalità comunicative, individuan-
do quale obiettivo una adeguata informazione sulla propria attività, ed 
afferma poi la trasparenza dei procedimenti amministrativi attraverso un 
ampio accesso telematico agli atti. 
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Lo Statuto della Città metropolitana di 
Roma Capitale

Francesca Di Lascio

Il contributo ha ad oggetto i contenuti dello Statuto della Città metropolitana 
di Roma, il cui processo di approvazione si è svolto senza criticità. Si osserva, 
però, come la composizione del Consiglio metropolitano della Città denota 
uno scarso tasso di rappresentatività territoriale dei Comuni minori, che 
sono invece i più numerosi nell’area metropolitana. Si segnala, inoltre, la 
scelta in favore dell’elezione a suffragio universale e diretto degli organi, che 
sarà definita sulla base del sistema che verrà disciplinato con legge statale, 
e la possibilità che il sindaco nomini un Coordinamento dei consiglieri dele-
gati, per supportare l’esecuzione delle sue funzioni.

1. Il processo statutario
Lo Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale è stato approvato 
in via definitiva con la deliberazione della Conferenza metropolitana n. 
1 del 22 dicembre 2014.
Il processo di approvazione dell’atto statutario si è svolto senza par-
ticolari criticità, ciò anche in ragione della peculiare posizione che 
la città di Roma detiene stante la disciplina speciale cui è sottoposta. 
Come noto, infatti, il suo ordinamento è regolato dal decreto legisla-
tivo 17 settembre 2010, n. 156, nonché dal decreto legislativo 18 apri-
le 2012, n. 61 e dal decreto legislativo 26 aprile 2013, n. 51. La valen-
za dei citati provvedimenti è stata, peraltro, confermata dalla legge 7 
aprile 2014, n. 56 (c.d. legge Delrio), che vi opera un rinvio espres-
so attraverso l’art. 1, comma 102, a mente del quale le disposizioni 
contenute nei citati provvedimenti si intendono riferite a Roma Capi-
tale, come definita dall’art. 24, comma 2, della legge 5 maggio 2009, 
n. 42, la quale ne riconosce la natura di «ente territoriale, i cui attua-
li confini sono quelli del Comune di Roma», dotato «di speciale auto-
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nomia, statutaria, amministrativa e finanziaria, nei limiti stabiliti dal-
la Costituzione»1.
La stessa legge, però, da un lato, sottopone Roma Capitale alle norme 
generali relative alle Città metropolitane (art. 1, comma 101) e, dall’al-
tro, fornisce una indicazione specifica in merito ai contenuti che lo Sta-
tuto di questo ente di area vasta deve avere (art. 1, comma 103).
In generale, quindi, dalla lettura combinata di più commi di cui all’art. 
1 della legge 56/2014, emerge che, al pari delle altre Città metropoli-
tane, lo Statuto di Roma Capitale deve indicare «le norme fondamenta-
li dell’organizzazione dell’ente [...] le attribuzioni degli organi nonché 
l’articolazione delle loro competenze», operando nell’alveo dei limiti di 
quanto già disposto dalla stessa legge con riguardo ai compiti del Sin-
daco metropolitano, del Consiglio metropolitano e della Conferenza 
metropolitana (comma 10). Lo stesso atto deve, altresì, disciplinare le 
modalità di indirizzo e coordinamento dell’azione complessiva di go-
verno del territorio metropolitano (comma 11, lett. a)), l’istituzione di 
accordi tra la Città metropolitana e Comuni che non sono compresi nel 
suo territorio (comma 11, lett. d)) nonché i rapporti tra la Città e i Co-
muni o le loro Unioni ai fini dell’organizzazione e dell’esercizio delle 
funzioni amministrative, anche con previsione di un reciproco avvali-
mento di strutture (comma 11, lett. b)). È, invece, di contenuto facolta-
tivo la definizione di zone omogenee per l’esercizio di specifiche fun-
zioni, con la contestuale istituzione di organismi di coordinamento col-
legati agli organi della Città (comma 11, lett. c)). Inoltre, lo Statuto «de-
termina le maggioranze per le deliberazioni della Conferenza metropo-
litana» (comma 43) salvo quelle previste con riferimento alla procedu-
ra di cui all’art. 133 della Costituzione o all’approvazione del medesimo 
Statuto (commi 5-11)2.
Tuttavia, alla luce del citato comma 103, ai contenuti richiamati l’atto 
fondamentale della Città metropolitana di Roma Capitale deve aggiun-

(1) In argomento, vedi a. sterPa, L’ordinamento di Roma Capitale, Napoli, 2012, e, più recente-
mente, s. BelloMia, Alla ricerca della Capitale: il caso Roma, Torino, 2014.

(2) Per un commento ai commi citati sia consentito rinviare a F. di lascio, Gli Statuti delle nuo-
ve Città metropolitane, in a. sterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta. Commento alla 
legge 7 aprile 2014, n. 56, Napoli, 2014, p. 109 ss.
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gere la regolazione dei rapporti tra la Città metropolitana, il Comune di 
Roma Capitale e gli altri Comuni insistenti sul territorio metropolitano al 
fine di garantire «il migliore assetto delle funzioni che Roma è chiamata 
a svolgere quale sede degli organi costituzionali nonché delle rappre-
sentanze diplomatiche degli Stati esteri, ivi presenti, presso la Repubbli-
ca italiana, presso lo Stato della Città del Vaticano e presso le istituzioni 
internazionali»3. Sotto questo profilo, la legge 56/2014 si pone in linea 
di continuità con quanto già disposto dalla legge 42/2009, il cui citato 
art. 24, comma 2 ha stabilito, tra l’altro, che «l’ordinamento di Roma Ca-
pitale è diretto a garantire il miglior assetto delle funzioni che Roma è 
chiamata a svolgere quale sede degli organi costituzionali nonché del-
le rappresentanze diplomatiche degli Stati esteri, ivi presenti presso la 
Repubblica italiana, presso lo Stato della Città del Vaticano e presso le 
istituzioni internazionali».
Nel rispetto dei vincoli derivanti dal quadro normativo richiamato, il pri-
mo passo del procedimento di adozione dello Statuto di Roma Capita-
le è stato avviato in ragione dell’ultima modifica intervenuta sulla leg-
ge 56/2014. Ci si riferisce alla correzione disposta dalla legge 11 agosto 
2014, n. 114 (di conversione del decreto legge 24 giugno 2014, n. 90), 
con cui si è previsto lo spostamento del termine entro cui si sarebbero 
dovute svolgere le elezioni del Consiglio metropolitano, termine poi fis-
sato in via definitiva al 12 ottobre 2014.
In risposta a questa scadenza e sulla base delle indicazioni operative ine-
renti al procedimento elettorale contenute nella circolare n. 32 del 1° lu-
glio 2014 e nella circolare n. 35 del 19 agosto 2014 diramate dal Ministe-
ro dell’Interno, il Sindaco del Comune di Roma ha emesso l’ordinanza n. 
171 del 19 agosto 2014. Con questo atto sono stati convocati i comizi per 
l’elezione del Consiglio della Città metropolitana di Roma Capitale.
Successivamente, con decreto n. 25 del 4 settembre 2014, il Commis-

(3) Con riferimento al rapporto tra la disciplina di cui alla legge n. 56/2014 e quella puntuale 
prevista per Roma Capitale, vedi a. traMontano, La legge Delrio e la Città metropolitana di Ro-
ma, in a. sterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta. Commento alla legge 7 aprile 2014, 
n. 56, cit., p. 21 ss.; P. Barrera, Commi 101, 102, 103 – Città metropolitana di Roma Capitale, in 
l. Vandelli (a cura di), Città metropolitane, Province, Unioni e fusioni di Comuni, Santarcangelo 
di Romagna, 2014, p. 186 ss. e B. caraVita di toritto, Roma Capitale, in F. FaBrizzi – G.M. saler-
no (a cura di), La riforma delle autonomie territoriali nella legge Delrio, Napoli, 2014, p. 89 ss.
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sario Straordinario della Provincia di Roma ha provveduto alla costitu-
zione dell’Ufficio elettorale e dei Seggi elettorali, mentre, con la dispo-
sizione n. 14402/14 del 5 settembre 2014, il Segretario Generale della 
Provincia di Roma ha provveduto ad individuare il numero complessi-
vo degli aventi diritto al voto ai fini delle elezioni del Consiglio metro-
politano4.
Le elezioni si sono svolte il 5 ottobre 2014, con un solo turno e sulla 
base di un collegio elettorale unico, corrispondente al territorio della 
Città metropolitana e coincidente con quello della Provincia di Roma. 
Il processo ha coinvolto centoventuno Comuni, di dimensioni variabili 
ma, in prevalenza, molto ridotte: per la maggior parte gli enti territoria-
li chiamati ad esprimere il voto attraverso i loro rappresentanti si collo-
cano, infatti, nella fascia demografica minore tra quelle previste ai sen-
si dell’art. 1, comma 33, della legge 56/2014 ovvero quella con un nu-
mero di abitanti non superiore a tremila5. Ciò nonostante, il processo di 
votazione ha portato alla formazione di un organo collegiale composto 
da ventiquattro consiglieri la cui composizione, in termini di provenien-
za geografica, non fornisce un elevato tasso di rappresentatività territo-
riale diretta all’organo, in specie con riferimento ai Comuni minori che 
pure, si è detto, sono quelli più numerosi nell’area metropolitana. Infat-
ti, ben la metà degli eletti viene da Roma Capitale, dieci da Comuni con 
un numero di abitanti compresi all’incirca tra 13.000 e 40.000 abitanti, 
uno da un Comune con più di 70.000 abitanti e uno soltanto da un Co-
mune con poco più di cinquemila abitanti.
Durante la prima riunione, il Consiglio metropolitano, con deliberazio-
ne n. 2 del 24 ottobre 2014, si è dotato di un «Regolamento provvisorio 
di funzionamento» atto a regolare l’organizzazione dei suoi lavori sino 
all’approvazione dello Statuto metropolitano e in attesa dell’adozione 
del Regolamento di funzionamento definitivo6.
Il Regolamento transitorio ha dedicato alcune disposizioni al processo 

(4) La circolare è reperibile sul sito web della Provincia di Roma (www.provincia.roma.it).

(5) Vedi, in proposito, le indicazioni di cui all’art. 1, comma 33, della legge citata che, ai fini del-
le elezioni, ripartisce i Comuni delle Città metropolitane in fasce predefinite.

(6) Il provvedimento è reperibile sul sito web della Provincia di Roma (www.provincia.roma.it).
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di approvazione dello Statuto, specificando quanto già previsto in ma-
teria dalla legge 56/20147. È in tal senso che si è prevista l’istituzione 
di una Commissione statutaria (art. 8, comma 4), composta dal Sindaco 
metropolitano e da dodici membri, designati dal medesimo organo mo-
nocratico su proposta dei singoli Capigruppo consiliari. Alla Commis-
sione è spettato un primo esame, con deliberazione, in merito alla pro-
posta di Statuto presentata dal Sindaco metropolitano (art. 8, comma 7). 
Si è disposto, poi, che la bozza dell’atto passasse all’esame del Consi-
glio, unico organo deputato ad esprimere, a maggioranza assoluta dei 
suoi componenti, il voto finale sul provvedimento nonché a sottoporre 
alla Conferenza metropolitana la proposta, in tempo utile affinché que-
sta, come indicato dalla legge Delrio, potesse disporne l’approvazione 
entro il 31 dicembre 2014 (art. 9)8.
L’adozione definitiva dello Statuto della Città metropolitana di Roma Ca-
pitale è avvenuta, quindi, anche prima del termine indicato dalla legge 
56/2014 ed ha registrato l’assenso della Conferenza su un provvedimen-
to suddiviso in otto titoli9 e composto di cinquantuno articoli, ovvero ot-
to in più della prima bozza portata in discussione dal Sindaco di fronte 
al Consiglio10. L’obiettivo di giungere ad un’adozione puntuale dell’atto 
fondamentale ha comportato senza dubbio lo sviluppo di un processo 
decisionale puntuale ma, allo stesso tempo, concitato, nel quale, a dif-
ferenza di quanto accaduto in altre Città metropolitane (come ad esem-
pio Bologna e Torino), le forze politiche coinvolte sono state concordi 

(7) Si ricorda, in proposito, che il comma 8 della legge 56/2014 riconosce in capo al Consiglio 
metropolitano il compito di proporre alla Conferenza metropolitana una bozza di Statuto e che 
il successivo comma 9 pone in capo a questa ultima il potere di adottare o respingere tale atto 
fondamentale «con i voti che rappresentino almeno un terzo dei Comuni compresi nella Città 
metropolitana e la maggioranza della popolazione residente».

(8) La bozza può essere consultata sul sito web della Provincia di Roma (www.provincia.ro-
ma.it).

(9) Si tratta, in specie, del Titolo I “Principi generali”, del Titolo II “Ruolo e funzioni della Città 
metropolitana”, del Titolo III “Organi della Città metropolitana”, del Titolo IV “Enti e società par-
tecipate”, del Titolo V “I rapporti tra la Città metropolitana e gli organismi amministrativi pre-
senti nel suo territorio”, del Titolo VI “Partecipazione popolare e trasparenza amministrativa”, 
del Titolo VII “Amministrazione e personale” e del Titolo VIII “Disposizioni transitorie e finali”.

(10) La prima bozza dello Statuto è reperibile sul sito web della Provincia di Roma (www.pro-
vincia.roma.it).
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nel non prevedere che la bozza di Statuto fosse sottoposta ad appositi 
momenti di consultazione o partecipazione della cittadinanza, né risulta 
che sullo stesso documento siano state esperite audizioni11.
Quanto ai suoi contenuti, alcune delle disposizioni adottate nello Sta-
tuto della Città metropolitana di Roma Capitale sono particolarmente 
significative poiché integrano quanto previsto, in generale, dalla leg-
ge 56/2014, esprimendo perciò con più evidenza le modalità attraver-
so le quali l’ente di area vasta in esame ha espresso la sua autonomia 
nell’indicare le norme fondamentali relative alla propria organizzazione 
e funzionamento. È a queste previsioni, dunque, che si dedicherà ora 
una maggiore attenzione.

2. L’articolazione delle funzioni
Alla definizione del ruolo e delle funzioni è dedicato il Titolo II del-
lo Statuto approvato il 22 dicembre scorso, che consta di nove articoli.
Di questi, uno è di taglio più generale e gli altri si dedicano invece alla 
definizione dei modi di esercizio delle competenze amministrative spet-
tanti al nuovo ente di area vasta. 
L’art. 6, in particolare, chiarisce che quest’ultimo assume, da un lato, le 
funzioni e le risorse proprie della Provincia di Roma e, dall’altro, ulte-
riori funzioni e risorse come previsto dalla normativa vigente. Con rife-
rimento alla prima categoria, al pari di quanto sta accadendo per le al-
tre Città metropolitane di cui alla legge 56/2014 e nonostante la disci-
plina speciale cui è sottoposta Roma Capitale, non si può sottacere l’in-
fluenza che sta avendo sul concreto avvio del funzionamento di tali enti 
la riforma delle Province attualmente in atto. Il disegno di legge costitu-
zionale rubricato AC 2613, approvato in prima deliberazione dal Senato 
l’8 agosto 2014 e tutt’ora in discussione in Parlamento, modifica, infatti, 

(11) Se a questo profilo si lega quello già esposto della scarsa rappresentatività territoriale de-
gli eletti nel Consiglio metropolitano, diventa inevitabile porsi l’interrogativo del grado com-
plessivo di democraticità espresso attraverso il nuovo ente di area vasta ovvero se questo sia 
o meno adeguato alle dimensioni territoriali cui lo stesso ente si correla. D’altro canto, occorre 
considerare, a parziale ridimensionamento del potenziale problema, che il procedimento elet-
torale potrebbe portare ad una composizione del Consiglio metropolitano ben differente nel 
momento in cui lo stesso si baserà sulla legge statale di definizione della modalità elettorale di-
retta degli organi.
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il Titolo V della Costituzione prevedendo la soppressione di ogni rife-
rimento al livello provinciale, mentre mantiene inalterati i richiami alle 
Città metropolitane12. Tuttavia, l’approvazione della riforma in questio-
ne, per come è oggi formulato il relativo testo, non determinerà in via 
consequenziale e automatica la soppressione delle Province, che sarà 
possibile solo con la successiva adozione di un’apposita legge ordina-
ria13. Ne deriva che la sopravvivenza delle Province quali enti di area 
vasta non necessari (perché privi di copertura costituzionale) potrebbe 
comportare il delinearsi di una forte differenziazione tra queste e le Cit-
tà metropolitane, differenziazione che troverebbe il suo perno princi-
palmente nel disegno puntuale delle funzioni amministrative esercitate 
da ciascun ente. Tale disegno, tuttavia, dipende a sua volta dai conte-
nuti che avranno le leggi regionali di riordino delle funzioni provinciali 
nonché dall’adeguamento delle discipline settoriali preesistenti al nuo-
vo quadro delineato dalla legge 56/2014. Come noto, entrambi i proces-
si sono ancora in corso di definizione.
Ma vi è anche un secondo elemento di correlazione tra il riordino del-
le competenze provinciali e la puntuale definizione dei compiti metro-
politani, dato dall’impatto dei tagli lineari sanciti dai provvedimenti che 
hanno come obiettivo la drastica riduzione e il contenimento della spesa 
pubblica14. In particolare, la legge 23 dicembre 2014, n. 190 (c.d. legge di 
stabilità 2015) ha imposto a Province e Città metropolitane di concorre-
re alla richiamata finalità attraverso una significativa riduzione della spe-
sa corrente per gli anni 2015, 2016 e 2017 (art. 1, comma 418). Lo stesso 
provvedimento ha, peraltro, imposto una serie di rilevanti divieti alle Pro-
vince delle Regioni a Statuto ordinario in materia di sottoscrizione di mu-

(12) In proposito, P. Bilancia, Regioni, enti locali e riordino del sistema delle funzioni pubbli-
che territoriali, in Rivista AIC, 4, 2014, p. 8, ha sostenuto che l’intervento di soppressione del-
le Province fornisce copertura costituzionale al processo di svuotamento delle relative funzioni 
già avviato con la legge Delrio.

(13) Vedi c. tuBertini, Le Province, in M. alMeida cerreda – c. tuBertini – P. costa GonçalVes (di-
retto da), Medidas para la racionalizaciòn de la organizaciòn administrativa locale: las expe-
riencias espanola, italiana y portuguesa, Cizur Menor, 2015 (in corso di pubblicazione).

(14) In proposito, si rinvia a c. tuBertini, Area vasta e non solo: il sistema locale alla prova del-
le riforme, in questa Rivista, 2, 2014, p. 206.
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tui e di assunzioni di personale15 ed ha previsto, al contempo, che la do-
tazione organica delle Città metropolitane e delle Province delle Regioni 
a Statuto ordinario debba essere pari alla spesa sostenuta per il persona-
le di ruolo alla data di entrata in vigore della legge 56/2014 con applica-
zione di una riduzione compresa tra il 30 e il 50 per cento16. La legge di 
stabilità interviene quindi in modo decisivo sul personale e sulla dispo-
nibilità economica degli enti di area vasta interessati, entrambi elementi 
fondamentali per il loro corretto funzionamento. Il provvedimento citato 
è stato, peraltro, emanato prima del completamento del processo di rior-
dino delle funzioni di cui si è detto che, dunque, avverrà in un contesto 
di scarsità dei mezzi disponibili a garanzia del loro esercizio17.
Nonostante le incertezze esposte, la lettura dello Statuto della Città me-
tropolitana di Roma Capitale mostra il tentativo di fornire una disciplina 
delle funzioni fondamentali dell’ente. Il Consiglio metropolitano sembra, 
in particolare, aver sfruttato a suo favore l’indeterminatezza oggettiva de-
rivante dal fatto che la legge Delrio fa riferimento non a funzioni puntuali 
bensì ad ambiti materiali potenzialmente inclusivi di numerosi e ulteriori 
compiti18. Dall’uso di tale discrezionalità, nelle more dell’esercizio del me-
desimo potere da parte statale e regionale ai fini dell’adozione delle leg-
gi di riordino, sono derivate alcune disposizioni statutarie che non si limi-
tano a fornire indicazioni di principio ma disegnano i processi attraverso 
cui saranno esercitate le funzioni fondamentali delle Città metropolitane.

(15) L’art. 1, comma 420, della legge 90/2014 ha previsto, in particolare, che le Province non 
possano ricorrere a mutui per spese non rientranti in alcune specifiche funzioni (lett. a)), ef-
fettuare spese per relazioni pubbliche, convegni, mostre, pubblicità e rappresentanza (lett. b)), 
procedere ad assunzioni a tempo indeterminato (lett. c)) né acquisire personale attraverso l’i-
stituto del comando (lett. d)), né affidare incarichi per uffici di staff politico (lett. e)), né instau-
rare rapporti di lavoro flessibile (lett. f)) o attribuire incarichi di studio e consulenza (lett. g)).

(16) Vedi l’art. 1, commi 421 e 422, della legge di stabilità 2015, la quale prevede l’assegnazione 
in mobilità del personale eccedente, come risultante da appositi processi di riordino delle pian-
te organiche degli enti coinvolti dalla riduzione attivati ai sensi dei successivi commi 423-428.

(17) In proposito, si rinvia alla recente circolare 29 gennaio 2015, n. 1 adottata congiuntamen-
te dal Ministro per la semplificazione e la pubblica amministrazione e dal Ministro per gli af-
fari regionali e le autonomie, recante Linee guida per l’attuazione delle disposizioni in materia 
di personale e altri profili connessi al riordino delle funzioni delle Province e delle Città me-
tropolitane.

(18) Al riguardo, vedi a. sterPa, Lo Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale e il com-
plesso processo di attuazione della legge Delrio, in Federalismi.it, 1, 2015, p. 7.
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Ciò avviene, in specie, con riferimento alle competenze di indirizzo e di 
pianificazione, mentre assume meno valenza in relazione agli ulteriori 
ambiti materiali oggetto di disciplina statutaria19.
È nel primo senso indicato che può essere letto, innanzitutto, l’art. 7 
avente ad oggetto la pianificazione strategica, funzione di indirizzo 
esercitata sulla base di un Piano che il Consiglio metropolitano è tenu-
to ad adottare e ad aggiornare annualmente, con metodo partecipativo 
e nel rispetto del principio di trasparenza20. Sul Piano, così come sulle 
sue modifiche ed aggiornamenti, deve essere acquisito un parere obbli-
gatorio della Conferenza metropolitana. Lo Statuto dedica, inoltre, atten-
zione all’introduzione di meccanismi di garanzia circa l’effettivo grado 
di raggiungimento degli obiettivi fissati nel Piano, prevedendo un pro-
cesso di monitoraggio e valutazione, almeno annuale, delle azioni in-
traprese dalla Città metropolitana21.
Il Piano strategico rappresenta un documento fondamentale ai fini 
dell’esercizio delle funzioni non solo della Città metropolitana, ma an-
che dei Comuni e delle Unioni di Comuni insistenti sul relativo territo-
rio: in coerenza con la funzione già indicata dall’art. 1, comma 44, del-
la legge 56/2014, infatti, tale atto definisce «gli obiettivi generali, setto-
riali e trasversali di sviluppo, nel medio e lungo termine, per l’area me-
tropolitana, individuando le priorità di intervento, le risorse necessarie 
al loro perseguimento e il metodo di attuazione, ispirato a principi di 
semplificazione amministrativa»22. Si presta, perciò a diventare, dopo lo 
Statuto, «l’atto più importante per la caratterizzazione e il funzionamen-
to dell’ente metropolitano»23.

(19) Gli artt. 9, 11, 12, 13 e 14 sono dedicati, rispettivamente, allo sviluppo economico e alle at-
tività produttive e turistiche, alle politiche di sicurezza integrata e di protezione civile, allo svi-
luppo sociale e culturale, alla scuola, università ed edilizia scolastica e all’immigrazione e inte-
grazione. Questi articoli, però, non contengono previsioni che forniscono indicazioni operative 
sull’esercizio delle funzioni correlate alle materie indicate ma si limitano a richiami generali ai 
principi che orienteranno l’azione pubblica metropolitana.

(20) Richiama questi principi il comma 7 dell’art. 7 citato.

(21) Vedi in merito l’art. 7, comma 5, dello Statuto.

(22) Così l’art. 7, comma 1, dello Statuto.

(23) Come sostenuto da G. PiPerata, Le funzioni della città metropolitana, in a. sterPa (a cu-
ra di), Il nuovo governo dell’area vasta. Commento alla legge 7 aprile 2014, n. 56, cit., p. 140.
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Vi sono altri due ambiti materiali con riferimento ai quali lo Statuto in 
esame prevede l’adozione di un Piano e, in entrambe le ipotesi, si tratta 
di documenti la cui costruzione dovrà tener conto inevitabilmente delle 
scelte effettuate nel Piano strategico.
In primo luogo, l’art. 8 dell’atto fondamentale dispone riguardo al Piano 
territoriale metropolitano attraverso il quale la Città metropolitana eser-
cita le attività di pianificazione globale del territorio, con attenzione per 
il governo del suo uso e della sua trasformazione nonché per le diver-
se caratteristiche e delle esigenze sociali ed economiche emergenti dai 
Comuni appartenenti alla Città metropolitana.
Il Piano ha, inoltre, valore ed effetti quale Piano territoriale di coordi-
namento, ai sensi dell’art. 20, comma 2, del decreto legislativo 18 ago-
sto 2000, n. 26724. In merito, è stato però sostenuto che dai due atti 
non derivano identiche conseguenze poiché l’art. 1, comma 44, lett. b), 
della legge 56/2014 riconosce al Piano territoriale adottato dalle Città 
metropolitane la capacità di fissare «vincoli e obiettivi all’attività e all’e-
sercizio delle funzioni dei Comuni compresi nel territorio metropoli-
tano», facoltà non espressamente delineata dal comma 85 del medesi-
mo articolo con riferimento alle funzioni fondamentali delle Province. 
Ne conseguirebbe che lo strumento amministrativo deputato all’eser-
cizio della funzione di pianificazione territoriale deve essere qualifica-
to «come Piano regolatore generale (e, cioè, come uno strumento di 
pianificazione che configura direttamente la conformazione urbanisti-
ca del territorio)»25.

(24) Come previsto dall’art. 8, comma 2, dello Statuto.

(25) Lo sostiene c. deodato, Le Cttà metropolitane: storia, ordinamento, prospettive, in Federa-
lismi.it, 19, 2012, p. 33. La questione è stata richiamata, più di recente, anche da G. PiPerata, Le 
funzioni della città metropolitana, in a. sterPa (a cura di), Il nuovo governo dell’area vasta. Com-
mento alla legge 7 aprile 2014, n. 56, cit., p. 141, e d. Mone, Città metropolitane. Area, procedure, 
organizzazione del potere, distribuzione delle funzioni, in Federalismi.it, 8, 2014, p. 6; a. sterPa, 
Lo Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale e il complesso processo di attuazione della 
legge Delrio, cit., p. 8 il quale, tuttavia, ritiene che la natura del Piano di cui si discute possa subi-
re un’ampia influenza da parte delle leggi regionali adottate in materia di governo del territorio, 
che potranno dotarlo di natura intersettoriale oppure rafforzarne la cogenza rispetto agli strumen-
ti pianificatori comunali. In generale, sui problemi correlati con l’esercizio della funzione di piani-
ficazione territoriale negli enti di area vasta si vedano P. urBani, Le funzioni di pianificazione del-
la città metropolitana, in Astrid, 13 dicembre 2012, e, più di recente, P. l. Portaluri, Osservazioni 
sulle Città metropolitane nell’attuale prospettiva di riforma, in Federalismi.it, 1, 2014.
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In secondo luogo, l’art. 10 dello Statuto prevede che la Città definisca 
un Piano della mobilità metropolitana mediante il quale dare attuazio-
ne al corrispondente atto regionale e allo scopo di esercitare le attività 
di pianificazione, sviluppo e implementazione della rete di mobilità del 
proprio territorio. Il contenuto di questo Piano trova una connessione 
con la disposizione di cui all’art. 8, comma 3, del medesimo Statuto, che 
amplia l’incidenza del piano territoriale anche rispetto alle reti di servizi 
e alle infrastrutture. Si pone, dunque, la necessità di uno stretto coordi-
namento tra i due documenti.
Infine, si osserva che la procedura di approvazione dei Piani da ultimo 
richiamati (territoriale e della mobilità) è pressoché identica: la compe-
tenza per la relativa adozione è del Consiglio, che opera tenendo conto 
di un parere espresso dalla Conferenza metropolitana. Tuttavia, il meto-
do di definizione del Piano territoriale è caratterizzato, e in modo anco-
ra più marcato rispetto al Piano strategico, dalla necessità di una decisa 
apertura alle istanze espresse dai Comuni interessati. L’art. 8, comma 4, 
dello Statuto stabilisce, infatti, che il Consiglio metropolitano adotti un 
regolamento volto a disciplinare i modi di partecipazione delle ammi-
nistrazioni locali insistenti sull’area metropolitana alla formazione dello 
schema di Piano, su cui poi il medesimo Consiglio aprirà la discussione 
volta all’approvazione definitiva26.

3. Gli organi e la forma di governo
Lo Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale si occupa degli or-
gani e della forma di governo al Titolo III. La disciplina che viene posta 
presenta almeno due elementi da segnalare, la cui previsione tipizza il 
modello di organizzazione e di funzionamento del nuovo ente rispetto 
a quanto previsto dalla legge 56/2014.
Il primo profilo di rilievo attiene ai modi di formazione degli organi che, 
a mente dell’art. 16 dell’atto fondamentale, sono eletti a suffragio uni-

(26) Si segnala, per completezza, che al Piano territoriale generale appare strettamente colle-
gato il Piano rifiuti della Città metropolitana che, ai sensi del citato art. 8, comma 7, deve es-
sere adottato dal Consiglio sulla base della pianificazione regionale, al fine di ridurre al mi-
nimo le conseguenze negative nella produzione e gestione dei rifiuti, oltre ad aumentare la 
diffusione di pratiche virtuose come, ad esempio, la raccolta differenziata e il compostaggio.
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versale e diretto sulla base di un sistema che sarà definito dalla futura 
legge statale.
In tal modo, viene accolta l’opzione facoltativa di cui all’art. 1, comma 
22, della legge Delrio, che consente di eleggere il Consiglio metropo-
litano e il Sindaco attraverso un sistema a duplice investitura popolare 
diretta, non dissimile da quello previsto ordinariamente per i Comuni 
dal decreto legislativo 267/200027. Come noto, però, l’applicabilità del 
meccanismo richiamato è subordinata al rispetto di alcuni vincoli che 
lo stesso comma 22 impone: quale condizione necessaria affinché si 
possa procedere all’elezione a suffragio universale dei due organi oc-
corre, infatti, che, entro la data di indizione delle elezioni, il territo-
rio del Comune capoluogo sia stato articolato in più Comuni, secon-
do una procedura complessa che fa leva sull’art. 133 della Costituzio-
ne. Come alternativa, le Città metropolitane con popolazione superio-
re a tre milioni di abitanti, come è il caso di Roma, possono prevede-
re nello Statuto che il territorio metropolitano sia suddiviso in zone 
omogenee per funzioni puntuali e specificità territoriali e che quello 
del Comune capoluogo sia a sua volta ripartito in zone amministrati-
ve autonome28.
La finalità che si intende perseguire con la fissazione di tali criteri è data 
dalla volontà di evitare il verificarsi, a seguito delle elezioni dirette, del-
la coesistenza, nel medesimo ambito amministrativo, del Sindaco me-
tropolitano con il Sindaco del Comune capoluogo29.
Su questa base, lo Statuto di Roma Capitale ha optato per il manteni-
mento di un livello di governo elettivo il quale, sommandosi agli altri 

(27) Ai sensi del comma citato, infatti, «Lo Statuto della Città metropolitana può prevedere l’e-
lezione diretta del Sindaco e del Consiglio metropolitano con il sistema elettorale che sarà de-
terminato con legge statale».

(28) In proposito, l’art. 28 dello Statuto di Roma Capitale ha precisato che le zone omogenee 
devono, di norma, essere definite in modo da avere una popolazione non inferiore a 120.000 
abitanti (comma 1). Le stesse saranno, inoltre, oggetto di un regolamento adottato a maggioran-
za assoluta dal Consiglio (comma 2), mentre i suoi portavoce avranno un canale di rappresen-
tanza dato da un apposito Coordinamento presieduto dal Sindaco e istituito nell’ambito della 
Conferenza metropolitana (comma 3).

(29) Come sostenuto da l. Vandelli, Comma 22 – Ipotesi di elezione diretta, in l. Vandelli (a cu-
ra di), Città metropolitane, Province, Unioni e fusioni di Comuni, cit., p. 81.
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due livelli già previsti per l’ambito regionale e comunale, porterà ad una 
probabile riproposizione del quadro previgente l’adozione della legge 
56/2014, ciò anche in considerazione dell’ampia coincidenza che sussi-
ste rispetto alla base elettorale che caratterizza il territorio interessato30.
Inoltre, la disposizione di cui all’art. 1, comma 22, della legge Delrio ha 
destato alcune perplessità in relazione all’articolazione dei ruoli tra Sin-
daco e Consiglio metropolitano: l’elezione diretta, infatti, potrebbe al-
terare la distribuzione funzionale disposta dalla legge 56/2014, la quale 
riconosce una posizione di maggiore rilievo dell’assemblea rispetto al 
vertice monocratico, che invece assumerebbe una legittimazione raffor-
zata e paritaria a seguito del riconoscimento elettorale31. Pertanto, con 
l’obiettivo di operare un bilanciamento delle possibili conseguenze de-
rivanti dalla scelta disposta in favore dell’investitura popolare degli or-
gani, lo Statuto dovrebbe bilanciare, nei limiti di quanto ammesso dal-
la legge 56/2014, la suddivisione dei poteri tra Sindaco e Consiglio, in 
particolare accrescendo le responsabilità di indirizzo politico del primo 
sulla scia di quanto accade per le amministrazioni comunali. Secondo 
il disegno impostato dal legislatore statale, infatti, lo Statuto metropoli-
tano gode di una discrezionalità molto ampia in merito ai modi di for-
mazione degli organi ed alla configurazione dei loro rapporti nonché di 
una discrezionalità pressoché illimitata in merito alla puntualizzazione 
delle loro competenze, che va sfruttata al fine di rafforzare la stessa au-
tonomia riconosciuta all’ente metropolitano32.
L’effettivo impatto della previsione in commento, tuttavia, potrà essere 
valutato soltanto nel momento in cui la legge statale adotterà la discipli-
na del procedimento elettorale, consentendo così di procedere all’indi-
zione delle votazioni. Nelle more che ciò avvenga, la guida del nuovo 
ente di area vasta è rimessa alla compagine che ha condotto il proces-

(30) Si veda su questo aspetto a. sterPa, Lo Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale 
e il complesso processo di attuazione della legge Delrio, cit., p. 4.

(31) Si rinvia, in proposito, a d. Mone, Città metropolitane. Area, procedure, organizzazione 
del potere, distribuzione delle funzioni, cit.

(32) Lo sostiene F. Pizzetti, La riforma Delrio tra superabili problemi di costituzionalità e con-
creti obbiettivi di modernizzazione e flessibilizzazione del sistema degli enti territoriali, in 
Astrid Rassegna, 19, 2013. 
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so statutario ovvero, nel caso in esame, il Sindaco del Comune di Roma 
quale organo monocratico di vertice e i consiglieri eletti in via mediata 
quali membri dell’organo collegiale.
Ciò nonostante, dalla lettura delle disposizioni rivolte a definire le com-
petenze del Sindaco, indicate principalmente all’art. 22 dello Statuto, 
sembra che la linea indicata sia stata, almeno in parte, seguita. Avvalora 
questa ipotesi anche il secondo degli elementi che si intende segnalare 
ossia la previsione di cui all’art. 15, comma 2, dell’atto citato secondo 
il quale «Il Sindaco nomina un Coordinamento dei consiglieri delegati, 
composto dal Sindaco stesso, dal Vicesindaco e dai consiglieri delega-
ti [...] che può riunire in forma collegiale». La previsione si correla con 
quella contenuta nell’art. 1, comma 41, della legge 56/2014 che ammet-
te la facoltà dell’organo monocratico di «assegnare deleghe a consiglieri 
metropolitani, nel rispetto del principio di collegialità, secondo le mo-
dalità e nei limiti previsti dallo Statuto».
È noto che il provvedimento richiamato non contempla la presenza di 
una Giunta quale organo di rilevanza esterna a supporto diretto del Sin-
daco, in ciò allineandosi con alcune delle recenti disposizioni che, a fi-
ni di contenimento della spesa nel comparto locale, hanno disposto la 
soppressione o il ridimensionamento di tale organo anche al livello co-
munale. Conseguentemente, manca nella legge Delrio una regolazione 
chiara dei poteri e dei compiti che possono essere riconosciuti ai con-
siglieri delegati, in quanto tale ambito di disciplina è rimesso alla fon-
te statutaria.
Tuttavia, lo Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale non pare 
cogliere tale opportunità poiché non dispone in merito ad una vera e 
propria sistematizzazione del ruolo assegnato ai soggetti citati: vi sono, 
in proposito, due soli riferimenti contenuti nell’art 24, comma 1, a men-
te del quale si prevede, da un lato, che il Coordinamento dei delegati 
è uno «strumento per la condivisione e il raccordo delle politiche me-
tropolitane» e, dall’altro, che i consiglieri delegati siano soggetti ad una 
duplice forma di responsabilità ovvero individuale, con riferimento al-
le iniziative assunte nell’ambito della delega loro conferita, e collegiale, 
in rapporto agli atti loro sottoposti dal Sindaco. Quest’ultimo profilo, in 
particolare, ha fatto ipotizzare che il Coordinamento di cui si discute sia 
assimilabile in larga misura ad una tradizionale Giunta poiché l’ammis-
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sione di una responsabilità, non solo collegiale dei consiglieri delegati 
presuppone sia loro riconosciuta la competenza su materie ben precise 
rispetto alle quali esercitare i loro poteri e in merito alle quali risponde-
re per eventuali inadempienze33.
Si ritiene, però, che, come nel caso dell’elezione diretta degli organi del-
la Città metropolitana, anche con riferimento a questa fattispecie divie-
ne complesso formulare a priori una valutazione d’impatto. Mentre nel 
primo caso, infatti, l’incertezza del giudizio è strettamente dipendente 
dalla mancanza della legge statale di disciplina del procedimento elet-
torale, qui il problema attiene alla contezza complessiva delle funzio-
ni che la Città metropolitana sarà chiamata ad esercitare. Questa, inve-
ro sconta, come sopra accennato con riferimento ad altri profili, l’as-
senza delle leggi statali e delle leggi regionali di riordino e ridefinizio-
ne dei compiti spettanti a questi enti e di quelli che resteranno in ca-
po alle Province. L’osservazione, naturalmente, vale anche per la Città 
metropolitana di Roma Capitale che, allo stato attuale, ha ereditato tout 
court le attribuzioni della Provincia di Roma alla quale è subentrata, ma 
che potrebbe trovarsi di fronte ad una nuova delimitazione dei poteri 
ad essa spettanti.

4. I rapporti con gli organismi amministrativi
Il Titolo V dello Statuto che si sta esaminando è rivolto alla disciplina 
dei rapporti tra la Città metropolitana e gli organismi amministrativi pre-
senti sul suo territorio, con ciò intendendo i Comuni, le Unioni di Co-
muni, le Comunità montane, le zone omogenee e i Municipi34. Si trat-
ta di un ambito funzionale di grande rilevanza che assume un valore 
peculiare per Roma Capitale, come riconosciuto sia dalle leggi specia-
li di disciplina dell’ente metropolitano, sia dalla legge 56/2014. Come 
accennato, infatti, l’art. 1, comma 103, di questo provvedimento opera 
un espresso riconoscimento del ruolo statutario nella regolazione dei 
rapporti tra la Città e le altre amministrazioni territoriali, in vista del fat-

(33) Vedi A. SterPa, Lo Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale e il complesso proces-
so di attuazione della legge Delrio, cit., p. 5.

(34) Così l’art. 27 dello Statuto.
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to che una definizione virtuosa di tali relazioni può contribuire ad in-
dividuare il miglior assetto possibile per l’esercizio delle funzioni che 
Roma è tenuta a svolgere quale sede degli organi costituzionali e delle 
rappresentanze diplomatiche. Così facendo, la disposizione richiamata 
valorizza la capacità dello Statuto di differenziare, oltre all’ordinamento 
e all’organizzazione interna della Città metropolitana, anche i modi di 
esercizio delle funzioni che questa e i Comuni presenti sul relativo ter-
ritorio devono esercitare35.
Guardando più nel dettaglio le disposizioni statutarie nella materia con-
siderata, si segnala, in primo luogo, una norma generale contenuta 
nell’art. 29 che regola i modi mediante cui la Città può conferire l’eser-
cizio di proprie funzioni agli organismi del territorio metropolitano. Si 
tratta di un procedimento che prevede, innanzitutto, l’adozione di una 
delibera del Consiglio su proposta del Sindaco, sentita la Conferenza; 
tale delibera è tenuta a indicare anche le risorse umane e strumentali di 
cui detti soggetti potranno avvalersi per adempiere fattivamente al con-
ferimento. Il perfezionamento del riassetto funzionale richiede, al ter-
mine della fase descritta, l’adozione di una convenzione tra la Città me-
tropolitana e l’organismo o gli organismi interessati.
Lo stesso tipo di atto è alla base anche dell’ipotesi di senso contrario 
ossia del conferimento di funzioni disposto dai Comuni o dalle Unioni 
di Comuni in favore della Città metropolitana, previsto dall’art. 30 del-
lo Statuto. Ai sensi dell’art. 32 del medesimo atto, è sempre sulla base 
di convenzioni (oltre che di accordi) che l’ente di area vasta può disci-
plinare l’organizzazione e la gestione comune di servizi e funzioni non-
ché la realizzazione di opere pubbliche di interesse condiviso, in spe-
cie con riguardo al reciproco avvalimento di uffici e alla definizione di 
altri aspetti organizzativi, funzionali e finanziari. Di interesse, infine, la 
disposizione contenuta nell’art. 36, secondo la quale la possibilità di re-
alizzare una gestione integrata, quando inerente ai servizi pubblici, può 
interessare anche Comuni non appartenenti al territorio della Città me-
tropolitana ma che, in qualche modo, presentano con essa legami ta-
li da portare alla promozione proficua di politiche territoriali condivise.

(35) In tal senso, P. Barrera, Commi 101, 102, 103 – Città metropolitana di Roma Capitale, 
cit., p. 192.
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Le disposizioni statutarie richiamate dimostrano come il legislatore me-
tropolitano abbia attribuito un peso non irrilevante alla cura delle re-
lazioni tra la Città e gli altri organismi amministrativi con cui la stessa 
ha in comune il proprio territorio, certamente in linea con le previsio-
ni di cui alla legge 56/2014 (ma, invero, precisandole) nel pieno eserci-
zio della sua autonomia normativa. È in quest’ottica che può essere in-
terpretata l’indicazione di chiusura del Titolo V dello Statuto, il cui art. 
37 conferisce al Sindaco il compito di presentare annualmente al Consi-
glio e alla Conferenza una relazione da cui emerga sia lo stato di attua-
zione, sia il funzionamento delle forme di collaborazione attivate dalla 
Città metropolitana.

5. La partecipazione dei cittadini all’azione pubblica di area vasta
Con l’inserimento di norme inerenti al tema della partecipazione dei cit-
tadini all’azione metropolitana, lo Statuto di Roma Capitale accoglie una 
possibilità facoltativa consentita dalla legislazione statale di riferimento 
e la sfrutta per introdurre previsioni volte a dare attuazione al principio 
generale sancito dall’art. 7. Alla luce di questa disposizione, infatti, «La 
Città metropolitana riconosce che la partecipazione attiva è un diritto di 
ogni cittadino e una modalità di governo della collettività metropolita-
na. A tal fine, si impegna a creare le condizioni organizzative e cultura-
li perché tale diritto sia assicurato al singolo cittadino e alle formazioni 
sociali nelle quali si esprime l’attivismo civico».
È su questa base che possono essere collocate le previsioni di cui al Ti-
tolo VI che, peraltro, valorizza ampiamente il principio di trasparenza 
amministrativa quale elemento caratteristico della relazione tra l’ente di 
area vasta e i cittadini, ponendosi in linea di continuità con le previsioni 
di cui alla legge 7 agosto 1990, n. 241 in materia di diritto di accesso e al 
decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33 (c.d. Codice sulla trasparenza) 
con riferimento agli obblighi di pubblicazione e conoscibilità dei dati36.
Con riguardo più prossimo alla partecipazione attiva della collettività 
territoriale il riferimento è, invece, l’art. 41 dello Statuto, il cui comma 2 
prevede l’adozione di un regolamento atto a disciplinare nel dettaglio 

(36) Si vedano in proposito gli artt. 38, 39 e 40 dello Statuto.
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le forme e i modi della suddetta partecipazione secondo strumenti isti-
tuzionali tipici (istanze, petizioni e referendum).
La portata potenziale di questo provvedimento è, però, ampliata dal 
successivo comma 6 a mente del quale il citato regolamento può altre-
sì prevedere «meccanismi di democrazia partecipativa in modo specifi-
co nelle materie attinenti alla tutela dei diritti e all’organizzazione e fru-
izione dei servizi pubblici». La disposizione, di per sé chiara e apparen-
temente inequivocabile, va però letta congiuntamente a quella di cui al 
precedente art. 25, comma 4, che fa un generico riferimento all’adozio-
ne di un altro regolamento attraverso cui devono essere previste «for-
me di coinvolgimento dei cittadini, singoli e associati, nel controllo del-
la qualità dei servizi pubblici erogati dai gestori». In particolare, appare 
evidente l’opportunità di coordinare i due atti regolamentari al fine di 
evitare inutili duplicazioni o, peggio, conflitti nell’uso degli strumenti di 
partecipazione all’attività amministrativa espletata nel campo dei servi-
zi pubblici metropolitani.

6. Alcune osservazioni conclusive
Il procedimento di istituzione e costituzione delle Città metropolitane 
disciplinato dalla legge 56/2014 è tutt’ora in corso. La sua complessi-
va realizzazione richiede la predisposizione di una delicata attività di 
programmazione e di indirizzo che interessa non solo l’elaborazione 
dell’atto statutario (per le città ancora inadempienti sotto questo profi-
lo) ma incide, piuttosto, sull’efficacia del complessivo avvio del funzio-
namento degli enti di area vasta.
In tal senso, appare assai rilevante «trovare un terreno di convergenza, 
per individuare interessi e linee di azione comuni su una scala territo-
riale ragionevole»37. Questa considerazione, riferibile in generale, all’in-
tero processo di riforma avviato con la legge Delrio, assume un rilie-
vo specifico per le Città metropolitane: lo sviluppo delle aree urbane 
più rilevanti e strategiche del nostro Paese appare, infatti, dipendente 
in modo particolare dall’assetto della relazione intercorrente tra il Co-
mune capoluogo e i Comuni limitrofi, collegati al primo con forza in ra-

(37) La citazione è tratta da P. Barrera, Città metropolitane, nuove Province e piccoli Comuni: 
una buona legge che sollecita un cambiamento culturale, in Astrid, 2014.
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gione di plurimi interessi condivisi di natura sociale, socio-economica, 
urbanistica e demografica. Ciò è particolarmente vero nel caso di Roma 
Capitale, il cui assetto territoriale, si è detto, è per lo più caratterizzato 
dalla presenza di Comuni di dimensioni molto piccole che, però, non 
appaiono rappresentati all’interno del Consiglio metropolitano eletto in 
modo indiretto alla fine del 2014.
Si pone, pertanto, la necessità che le relazioni tra gli enti locali coinvol-
ti siano ispirate ad un principio di collaborazione effettiva così da con-
sentire, da un lato, la presa in considerazione di tutti gli interessi rile-
vanti espressi dal territorio urbano e suburbano all’interno dello Statu-
to, anche attraverso la previsione di specifici meccanismi partecipativi. 
Dall’altro, è importante sostenere la promozione di uno sforzo costan-
te verso il contemperamento dei conflitti potenzialmente emergenti nel-
la fase di concreto esercizio delle funzioni amministrative. In entrambi 
i casi non vi è dubbio che una particolare attenzione deve essere pre-
stata ai Comuni di minori dimensioni i quali, pur essendo in grado di 
condizionare l’effettività di numerosi processi gestionali, sono facilmen-
te suscettibili di detenere una posizione di potenziale debolezza, ciò 
sia nel momento di definizione degli indirizzi posti alla base delle po-
litiche metropolitane, sia nella fase della realizzazione concreta di ta-
li politiche.
Lo Statuto della Città metropolitana di Roma Capitale pone le basi af-
finché i processi descritti possano seguire senza ostacoli il loro corso 
ma, come si è cercato di evidenziare in più punti, la piana e condivi-
sa adozione di questo atto fondamentale potrebbe non essere sufficien-
te a fronteggiare gli ostacoli posti alla sua concreta realizzazione dalle 
numerose incertezze in cui versa tutt’ora il sistema locale nel suo com-
plesso, incertezze peraltro solo in parte dissipate dalla recente senten-
za 26 marzo 2015, n. 50 della Corte costituzionale con la quale tutte le 
questioni di legittimità poste dalle regioni su numerosi punti della leg-
ge 56/2014 (tra cui vi era anche la compatibilità del meccanismo eletti-
vo di secondo grado con il principio democratico e con quello autono-
mistico) sono state dichiarate non fondate.
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Lo Statuto della Città metropolitana  
di Torino

Elena Demichelis

La Città metropolitana di Torino si estende per un’area di vaste dimensio-
ni in cui sono presenti 315 Comuni, diversi e distanti, talvolta più affini 
agli enti esterni al territorio con i quali, infatti, lo Statuto prevede forme 
di collaborazione e raccordo. Centrale è la promozione dell’integrazione e 
del coinvolgimento delle realtà territoriali e dei cittadini anche se la Città 
metropolitana sembra limitarsi a svolgere un ruolo di coordinamento piut-
tosto che funzioni integrate.

1. Il procedimento di approvazione dello Statuto
Lo Statuto in commento è stato approvato dalla Conferenza metropo-
litana nella seduta del 14 aprile 20151. Il procedimento ha avuto ini-
zio con la prima seduta del Consiglio metropolitano, in data 30 ottobre 
2014, in occasione della quale il Sindaco metropolitano2 ha sottolineato 
l’importanza dello Statuto non solo quale espressione della potestà di 
autoregolamentazione, ma anche quale strumento per affrontare le cri-
ticità proprie di ciascun territorio3. 

(1) Come risulta dal verbale della seduta (in http://www.cittametropolitana.torino.it), lo Statu-
to è stato approvato «con il voto favorevole dei Sindaci di 180 Comuni, pari ad una popolazio-
ne di 1.857.701 abitanti. Diciassette le astensioni, tre i voti contrari» (dei 315 componenti della 
Conferenza metropolitana, alla votazione erano presenti 200 Sindaci dei 216 intervenuti alla se-
duta; 99 i Sindaci assenti). 

(2) Cfr. resoconto stenografico dell’adunanza I, 30 ottobre 2014, in http://www.cittametropoli-
tana.torino.it. Tuttavia, è stato evidenziato che la riflessione tecnica e politica sul tema della co-
stituzione della Città metropolitana di Torino ha avuto inizio contestualmente all’avvio, a livello 
nazionale, della riflessione parlamentare e politica sulla legge 56/2014: si consideri, infatti, che 
il relativo disegno di legge è stato oggetto di esame da parte del Consiglio provinciale di Tori-
no e dei Consigli comunali di 12 città della Provincia di Torino (cfr. M. orlando, a.M. PoGGi, La 
Città metropolitana vista da Torino, 28 luglio 2014, in www.federalismi.it – Osservatorio Città 
metropolitane, 1, 2014, pp. 1-3.

(3) Ibidem. Vedi anche: P. Forte, Il percorso costitutivo delle Città metropolitane: nascita di un 
ente territoriale, in questa Rivista, 2, 2014, pp. 333-360.
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Nel caso della Città metropolitana di Torino, il territorio si estende per 
6.827 kmq, comprende una popolazione di 2.247.780 persone e 315 Co-
muni4, tra loro diversi per dimensioni, caratteristiche orografiche (sono 
presenti 6 Comunità montane), organizzazione e gestione dei servizi, 
nonché identità territoriali e culturali5.
Nonostante tali peculiarità territoriali ed identitarie, già l’organizzazione 
dei servizi pubblici fondamentali a livello sovracomunale ha rappresen-
tato una prima forma di manifestazione della dimensione metropolitana 
dell’attività delle amministrazioni locali piemontesi6.
Proprio le specificità della realtà piemontese pongono significative esi-
genze di integrazione, aggregazione e coordinamento delle realtà pre-
senti sul territorio: nel processo statutario, infatti, è emersa l’esigenza di 
coinvolgere tutti i Comuni compresi nell’area metropolitana. 
Anche al fine di garantire tale partecipazione delle realtà locali, sono 
state istituite, all’interno del Consiglio metropolitano, tre Commissioni 
aventi differenti competenze: la redazione dello Statuto, la zonizzazione 
delle aree omogenee in cui è articolata la Città metropolitana e la predi-
sposizione di una piattaforma per il negoziato con la Regione Piemonte 
sulle funzioni della Città metropolitana7.
I lavori delle tre Commissioni hanno portato all’elaborazione della pri-
ma bozza di Statuto, approvata in data 21 gennaio 20158, sottoposta al-

(4) Il territorio della Città metropolitana di Torino è il più esteso e vanta il numero più alto di 
Comuni. Per il confronto delle dimensioni e dei numeri di comuni compresi nelle diverse aree 
metropolitane vedi: M. Brocca, Lo statuto della città metropolitana di Bari, in questo fascicolo.

(5) Cfr. Processo verbale, adunanza I, deliberazione della Conferenza metropolitana di Torino, 
14 aprile 2015, all. 2, in http://www.cittametropolitana.torino.it.

(6) In tal senso, il Sindaco metropolitano ha affermato che «già oggi abbiamo dei servizi pub-
blici fondamentali organizzati su scala metropolitana. La sMat, che si occupa della distribuzione 
dell’acqua, serve 284 Comuni della provincia di Torino. La Gtt assolve ad un servizio trasporti 
che va al di là della dimensione puramente cittadina» (cfr. resoconto stenografico dell’adunanza 
I, 30 ottobre 2014, cit.). Per quanto concerne sMat, V. castellani, Relazione al Convegno: “L’evo-
luzione delle città tra riforma e innovazione: Città metropolitane e Smart Cities”, Università de-
gli Studi di Torino, Dipartimento di Management, 7 maggio 2015.

(7) Cfr. resoconto stenografico dell’adunanza II, 20 novembre 2014, in http://www.cittametro-
politana.torino.it.

(8) Cfr. resoconto stenografico dell’adunanza IV, 21 gennaio 2015, in http://www.cittametro-
politana.torino.it.
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la consultazione delle comunità di amministrati. Con l’operazione “Sta-
tuto aperto”, ai Comuni e ai cittadini è stata offerta la possibilità di for-
mulare osservazioni e proposte di “emendamento” che sono state rac-
colte, anche tramite un’apposita sezione sul sito della Città metropoli-
tana, e prese in esame dalla Commissione consiliare competente ai fini 
della formulazione del testo presentato alla Conferenza metropolitana 
per l’approvazione9.

2. I principi generali verso una Città metropolitana smart
Nel definire la Città metropolitana quale ente costitutivo della Repub-
blica ai sensi della Costituzione italiana, l’atto fondamentale rinvia al-
la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea e alla Dichiara-
zione Universale dei Diritti dell’Uomo, che gli Statuti di altre Città me-
tropolitane individuano quali fonti dei principi cui l’ente ispira la pro-
pria attività10. 
Lo Statuto (art. 1, comma 5) richiama diversi principi costituzionali: la 
tutela dell’ambiente e della salute, la tutela del minore, il buon anda-
mento della pubblica amministrazione, nonché il principio di ugua-
glianza nelle sue varie declinazioni, tra le quali il principio di parità di 
genere in particolare nella composizione degli organi11.
Tra i principi generali, inoltre, figurano (art. 1, comma 3) l’integrazione 
territoriale e culturale, da raggiungere nel rispetto e nella valorizzazione 
delle diverse identità, all’interno di un «quadro integrato e policentrico». 
La «promozione di aggregazioni comunali» e la «cura dello sviluppo stra-
tegico del territorio metropolitano» sono «finalità istituzionali» dell’ente 
(nelle cui funzioni fondamentali rientra, in particolare, la Pianificazione 
strategica e l’adozione del Piano territoriale generale e di coordinamen-

(9) Cfr. processo verbale adunanza I, deliberazione della Conferenza metropolitana di Torino, 
14 aprile 2015, in http://www.cittametropolitana.torino.it.

(10) Negli Statuti delle Città metropolitane di Bologna e di Bari, tra i principi ai quali l’ente ispi-
ra la propria azione, figurano quelli di cui alla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione euro-
pea e alle norme di diritto internazionale in materia di diritti universali. 

(11) Nello stesso senso, cfr. art. 1, comma 27, della legge 56/2014, la cui applicabilità è posti-
cipata al 2017. Il Consiglio metropolitano in carica è composto per il 28% da donne (5 consi-
glieri su 18).
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to12), nell’ottica delle quali si prescrive che la Città metropolitana coor-
dini la propria attività con quella dei Comuni del territorio metropolita-
no e si faccia “garante” dello sviluppo dell’intero territorio promuoven-
do e assicurando l’efficienza e l’efficacia della prestazione dei servizi 
erogati o coordinati13.
Le esigenze di integrazione sembrano coincidere, almeno in parte, con 
le caratteristiche delle metropoli: il “policentrismo”, ossia la diffusione 
sul territorio di centri di attività economica, politica e culturale, la “fram-
mentazione sociale” data dalla presenza sul territorio di gruppi socia-
li non omogenei e non spontaneamente aggregati, l’articolazione della 
governance su diversi livelli e tipi di strutture di governo e l’organizza-
zione delle reti e delle infrastrutture, caratterizzata dalla complessità e 
dal carattere strategico14. Rimane da verificare se l’assetto istituzionale 
della Città metropolitana di Torino permetterà di adottare strategie vol-
te a rendere effettiva l’attuazione dei citati principi e a inserire la Città 
metropolitana nel processo di “metropolizzazione”, ossia di crescita «del 
peso sociale, economico e politico delle grandi città» idoneo a condur-
re a una «rinascita politica» delle stesse15. Ciò, peraltro, pare conforme 
all’obiettivo della legge statale di valorizzazione delle grandi aree me-
tropolitane, che sembrano destinate a svolgere un ruolo fondamentale 
nella crescita socio-economica dei Paesi16.
Tra le finalità ed i principi menzionati dall’atto fondamentale17 figurano, 
altresì, il miglioramento della qualità della vita, la tutela della salute, e 
del benessere dei cittadini, nonché la tutela e la valorizzazione dell’am-

(12) Artt. 7 e 8 St.

(13) Art. 1, commi 4 e 5, St.

(14) J.-B. auBy, Relazione al Convegno: “L’evoluzione delle città tra riforma e innovazione: Cit-
tà metropolitane e Smart Cities”, Università degli Studi di Torino, 7 maggio 2015. Dipartimento 
di Management. L’Autore aggiunge la «congestione [osservando che] i […] flussi di circolazione, 
i […] mezzi di trasporto, [gli] alloggi [delle metropoli] tendono ad essere saturi».

(15) J.-B. auBy, ibidem.

(16) G. Vetritto, Relazione al Convegno: “L’evoluzione delle città tra riforma e innovazione: 
Città metropolitane e Smart Cities”, Università degli Studi di Torino, Dipartimento di Manage-
ment, 7 maggio 2015.

(17) Cfr. spec. artt. 1, 12 e 13 St.
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biente, lo sviluppo sostenibile, la «mobilità sostenibile delle persone e 
delle cose», per il perseguimento dei quali si prescrive l’utilizzo di stra-
tegie18, da un lato volte a ridurre la deforestazione e il dissesto idroge-
ologico, dall’altro preordinate a diminuire le emissioni di gas serra19.
Lo Statuto si propone, inoltre, di garantire la partecipazione della citta-
dinanza ai processi decisionali20, assicurando «il più ampio diritto di ac-
cesso alla rete» e la promozione di forme di «democrazia in rete»21 e di 
«cittadinanza digitale»22. Centrale, quindi, è l’impiego e la promozione 
della diffusione delle tecnologie informatiche23, imposto, peraltro, dai 
principi dell’open government, richiamati nella parte dello Statuto ri-
guardante la disciplina in materia di pubblicità e trasparenza24.
L’utilizzo delle tecnologie informatiche viene preso in considerazione 
anche nel dettare i criteri generali che devono ispirare l’organizzazione 
degli uffici della Città metropolitana, sia per quanto concerne i rappor-
ti tra le articolazioni interne dell’organizzazione, sia nei rapporti con le 
altre amministrazioni e con l’utenza. In particolare, si prescrive lo svi-
luppo dei servizi in rete quale più alta forma di accessibilità e decen-
tramento dei servizi25. 
Sembrano, quindi, rintracciabili alcuni degli elementi propri26 delle 
cc.dd. “Città intelligenti”, quali le infrastrutture digitali, l’aumento della 
quantità delle informazioni prodotte e fruibili nonché il riconoscimento 
di maggior spazio ai cittadini nella governance della Città stessa. 
La possibile convergenza tra la costituzione delle Città metropolitane e 
lo sviluppo delle cc.dd. “Città intelligenti” o Smart Cities è attualmente 

(18) Art. 13, comma 2, St.

(19) Artt. 9, comma 2, e 13, comma 2, St.

(20) Art. 1, comma 5, lett. a) e p), St.

(21) Art. 42, St.

(22) Art. 42, St. e cfr. art. 9, d. lgs. 7 marzo 2005, n. 82, «Codice dell’amministrazione digitale».

(23) Artt. 33, comma 4, e 43, comma 3, St.

(24) Art. 39, comma 1, St.

(25) Art. 43, comma 3, St. 

(26) J.-B. auBy, cit.
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oggetto di riflessione27. I fenomeni paiono essere tra loro complemen-
tari e porsi a fondamento della possibile rinascita politica e funzionale 
delle città. L’impiego delle nuove tecnologie, quale strumento per risol-
vere le criticità proprie delle metropoli, alimenta la loro «legittimazio-
ne in termini di problem solving»28 e l’istituzione delle Città metropoli-
tane sembra fornire «luoghi di sperimentazione»29 per lo sviluppo delle 
cc.dd. “Città intelligenti”. 

3. Il territorio metropolitano; accordi e intese con enti esterni al ter-
ritorio della Città metropolitana
Per l’individuazione del territorio della Città metropolitana, lo Statuto 
rinvia alla Costituzione30 e alla legge vigente31 che prevede che esso cor-
risponde a quello della Provincia omonima.
In conformità alla disciplina statale come interpretata dalla Corte costi-
tuzionale32, l’ingresso e l’uscita dei Comuni avviene sulla base del mec-
canismo previsto dalla Costituzione per le circoscrizioni provinciali33, a 
cui lo Statuto espressamente rinvia (art. 2, comma 1). 
Ai sensi dell’art. 35 St., per costituire rapporti giuridici con enti esterni 
al territorio metropolitano, la Città metropolitana può concludere «ac-
cordi e convenzioni», al fine di realizzare la gestione integrata di servi-
zi pubblici, nonché servirsi di strumenti giuridici e procedure allo sco-
po di realizzare forme di «coordinamento tra le attività e le modalità di 

(27) J.-B. auBy, cit.; l. Vandelli, Relazione al Convegno: “L’evoluzione delle città tra riforma e 
innovazione: Città metropolitane e Smart Cities”, Università degli Studi di Torino, Dipartimen-
to di Management, 7 maggio 2015.

(28) Tra le caratteristiche della metropolizzazione, infatti, pare sia possibile annoverare la con-
gestione dei trasporti, l’inquinamento atmosferico, l’eccessivo consumo di energia (così J.-B. 
auBy, cit.).

(29) J.-B. auBy, cit.

(30) Art. 133 Cost., in materia di mutamento delle circoscrizioni provinciali ed istituzione di 
nuove Province.

(31) Art. 1, comma 6, della legge 56/2014.

(32) Corte cost., sent. 50/2015, par. 3.4.2. Si veda: a. sterPa, F. Grandi, F. FaBrizzi, M. de donno, 
Corte costituzionale, sentenza n. 50 del 2015: scheda di lettura, in www.federlismi.it, 7, 2015, 
pp. 1-23.

(33) Art. 133 Cost.
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esercizio delle funzioni di competenza della Città metropolitana e degli 
enti confinanti». Per massimizzare l’economicità, l’efficienza e l’efficacia 
delle attività, gli enti interessati possono ricorrere agli istituti della de-
lega o dell’avvalimento reciproco degli uffici. Possono prendere parte 
ai citati accordi anche Comuni singoli o associati interni alla Città me-
tropolitana, al fine di garantire la più ampia partecipazione dei Comuni 
del territorio metropolitano. 
Pare opportuno osservare che nel riconoscere la possibilità della Cit-
tà metropolitana di istituire «forme di coordinamento tra le attività e le 
modalità di esercizio delle funzioni» di competenza della stessa e di en-
ti esterni, lo Statuto impieghi una formulazione piuttosto ampia, rico-
noscendo agli organi della Città metropolitana la facoltà di scegliere lo 
strumento giuridico ovvero la procedura più adeguata al raggiungimen-
to dello scopo. La possibilità di stabilire queste forme di cooperazione 
pare limitata all’ipotesi in cui l’ente esterno sia confinante34.
A differenza dello Statuto della Città metropolitana di Milano, nello Sta-
tuto in esame nulla è previsto in merito alla possibilità di istituire «for-
me permanenti di reciproca consultazione»35 e alla legittimazione dei 
Comuni esterni, che abbiano manifestato la volontà di aderire alla Città 
metropolitana, a partecipare alla Conferenza metropolitana in qualità di 
«osservatori con diritto di parola e senza diritto di voto»36.
«Gli accordi e le convenzioni»37 con Comuni esterni alla Città metropo-
litana sono approvati dal Consiglio metropolitano, su proposta del Sin-
daco38. È necessario conseguire il parere della Conferenza metropolita-
na solo se il Consiglio metropolitano ne fa esplicita richiesta39. Tuttavia, 

(34) Art. 35, comma 2, St.

(35) Art. 31, comma 2, Statuto della Città metropolitana di Milano. 

(36) Art. 27, Statuto della Città metropolitana di Milano (cfr. M. de donno, Lo Statuto della Cit-
tà metropolitana di Milano, in questo fascicolo).

(37) Art. 36, comma 1, St. In quanto l’atto fondamentale impiega la locuzione «Gli accordi e le 
convenzioni di cui all’articolo precedente», si ritiene che la formulazione riportata sia idonea a 
comprendere anche gli strumenti giuridici e le procedure di cui all’art. 35, comma 2, St.

(38) Art. 36, comma 2, St.

(39) Previa valutazione dell’opportunità e fissando i termini per la sua formulazione, come pre-
visto dall’art. 36, comma 2, St.
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è sempre necessaria l’adozione del parere dell’Assemblea dei Sindaci 
della zona omogenea interessata.
Lo Statuto tipizza le cause di revoca40 delle forme di collaborazione con 
gli enti esterni al territorio metropolitano e prevede l’acquisizione delle 
valutazioni degli enti coinvolti, a tutela della stabilità delle intese. 

4. Gli organi della Città metropolitana 
La composizione, le attribuzioni e il funzionamento degli organi del-
la Città metropolitana sono disciplinati dalla legge dello Stato41 e dal-
lo Statuto42. 
Il Sindaco (art. 15 St.) è rappresentante legale e responsabile dell’am-
ministrazione della Città metropolitana e rappresenta tutti i cittadini 
della comunità metropolitana. L’organo monocratico non è direttamen-
te eletto43 poiché non sussiste alcuna delle condizioni alle quali la leg-
ge44 subordina la possibilità di prevederne l’eleggibilità diretta. Il col-
legamento dell’organo monocratico con la comunità che rappresenta 
sembra essere assicurato dalla facoltà del Sindaco di sottoporre gli atti 
che rientrano nella propria competenza al parere del Consiglio metro-
politano e alla Conferenza metropolitana45. È prevista anche la consul-
tazione dell’Assemblea dei Sindaci delle zone omogenee in aggiunta o 
in sostituzione al coinvolgimento della Conferenza metropolitana. Inol-
tre ai cittadini (singoli o in forma associata) è riconosciuta la possibili-
tà di far pervenire osservazioni e proposte inerenti alle linee program-
matiche del mandato.
Per quanto concerne le funzioni del Sindaco, oltre a quelle enucleate 

(40) Artt. 36 e 30, St.

(41) Art. 117, comma 2, lett. p), Cost.; art. 1, comma 8, della legge 56/2014.

(42) Titolo II, artt. 14-24, St.

(43) Sul tema: E. Furno, Il nuovo governo dell’area vasta: Province e Città metropolitane alla lu-
ce della c.d. legge Delrio nelle more della riforma costituzionale degli enti locali, in www.federa-
lismi.it – Osservatorio Città metropolitane, 1, 2015, pp. 1-24.

(44) Art. 1, comma 22, della legge 56/2014.

(45) In tal caso interlocutori del Sindaco sono i rappresentanti degli enti territoriali presenti 
nell’area metropolitana.
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dalla legge46, è previsto47 che ad esso competa l’adozione del Regola-
mento e la nomina dei responsabili degli uffici dell’ente e dei servizi, 
nel rispetto dei criteri generali fissati dal Consiglio metropolitano; l’at-
tribuzione e la definizione degli incarichi dirigenziali e di quelli di col-
laborazione; la nomina, la designazione e la revoca dei rappresentanti 
della Città Metropolitana presso i cc.dd. “enti di secondo grado”48. 
Analogamente a quanto previsto dallo Statuto della Città metropolitana 
di Milano49, in forza di una norma residuale, che pare finalizzata a com-
pensare l’assenza della giunta50, spetta al Sindaco l’adozione di atti di 
gestione amministrativa, finanziaria e tecnica non rientranti nella com-
petenza del Segretario o del Direttore generale ovvero nelle attribuzio-
ni del Consiglio o della Conferenza metropolitana51. 
Per quanto concerne il Consiglio metropolitano, è previsto che l’orga-
no sia composto dal Sindaco e da 18 consiglieri, in conformità a quanto 
prescritto dalla legge52. Non è prevista l’elezione diretta, non sussisten-
do le condizioni stabilite dalla legge53 e, pertanto, l’elettorato passivo e 
attivo spetta ai Sindaci ed ai consiglieri comunali in carica54. 
Lo Statuto prevede che la Città metropolitana promuova e favorisca mo-
dalità elettorali idonee a garantire «una adeguata distribuzione dei seggi 
elettorali sul territorio», all’espresso fine di assicurare «la più ampia rap-
presentatività di tutte le zone omogenee così come istituite dal presen-
te Statuto, in considerazione della peculiarità territoriale della Città me-
tropolitana di Torino»55. La previsione dello Statuto sembra essere detta-

(46) Art. 1, comma 8, della legge 56/2014.

(47) Art. 15, comma 2, lett. d) e f), St.

(48) “Enti, aziende, società od organismi comunque denominati” (art. 15, comma 2, lett. f), St.).

(49) Cfr. art. 19, comma 2.

(50) M. de donno, Lo Statuto della Città metropolitana di Milano, cit.

(51) Art. 15, comma 2, lett. g), St.

(52) Art. 1, comma 20, della legge 56/2014.

(53) Art. 1, comma 22, della legge 56/2014.

(54) Art. 18, comma 1, St.

(55) Art. 18, comma 3, St.
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ta dall’esigenza di garantire l’effettiva rappresentatività dei territori che 
rischia di essere compromessa dalla mancanza di «collegi territoriali»56, 
in uno con l’esiguo numero di componenti l’organo57. Inoltre, il Consi-
glio è formato dai Sindaci e dai membri dei Consigli comunali, con la 
conseguenza che le zone omogenee paiono prive di specifica rappre-
sentatività.
In ogni caso, la legge stabilisce una circoscrizione unica58 e, quindi, non 
parrebbe configurabile una ripartizione del territorio in seggi elettorali. 
In occasione della recente consultazione elettorale59, proprio allo sco-
po di ridurre il rischio di astensionismo nei Comuni più lontani dal Ca-
poluogo, sono stati individuati dieci Comuni presso i quali le consul-
tazioni elettorali si sono svolte in sottosezioni elettorali comprenden-
ti Comuni dell’area confinante60. L’affluenza ai seggi è stata del 73,88% 
e, nonostante l’articolazione dei seggi nelle modalità suddette, proprio 
nei Comuni più distanti da Torino si sono registrati i tassi di astensio-
nismo più alti61. 
Il Consiglio è attualmente composto da 7 Sindaci e 11 consiglieri; è sta-
to osservato che non sembrano esserci aree pretermesse, ma aree che 
sono più o meno forti nella rappresentanza62.
Il Consiglio metropolitano è l’organo «di indirizzo e di controllo politi-

(56) Come osservato da s. Bianchini, Lo Statuto della Città metropolitana di Bologna, in que-
sto fascicolo.

(57) s. Bianchini, cit. Nel caso della Città metropolitana di Torino la base elettorale dei 18 con-
siglieri metropolitani oggi è pari a 3.820 Sindaci e consiglieri comunali. M. orlando, a.M. PoG-
Gi, Il Consiglio metropolitano di Torino tra Capoluogo, conurbazione e area vasta, cit., p. 2.

(58) Art. 1, commi 25 e 30, della legge 56/2014; art. 117, comma 2, lett. p), Cost. Sui rapporti tra 
legge e Statuti degli Enti locali, si veda, tra tanti, a. roMano tassone, La normazione secondaria, 
in l. Mazzarolli, G. Pericu, a. roMano, F. a. roVersi Monaco, F. G. scoca (a cura di), Diritto am-
ministrativo, Bologna, Monduzzi, 2005, pp. 47-165.

(59) Le elezioni del Consiglio metropolitano di Torino si sono svolte il 12 ottobre 2014 (sul pun-
to, cfr. i. coMini, F. Moi, Le Città metropolitane nella riforma “Statale”, in Il Piemonte delle Auto-
nomie, Anno I, n. 3 – 2014, 1-14).

(60) a. M. PoGGi, Il Consiglio metropolitano di Torino tra Capoluogo, conurbazione e area va-
sta, cit., p. 2.

(61) M. orlando, a.M. PoGGi, La Città metropolitana vista da Torino..., cit., p. 2; i. coMini, F. 
Moi cit., p. 10.

(62) M. orlando, a.M. PoGGi, La Città metropolitana vista da Torino..., cit., p. 3.
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co-amministrativo»63 della Città metropolitana al quale lo Statuto attribu-
isce il potere di formulare indirizzi, adottare piani, programmi e rego-
lamenti «su tutte le funzioni attribuite alle Città metropolitane in base a 
norme di legge»64. A questa attribuzione di carattere generale si aggiun-
ge il riconoscimento della competenza ad adottare atti di indirizzo, pia-
ni e programmi in materie espressamente previste, tra le quali l’ambien-
te, l’istruzione65, lo sviluppo economico sociale66, l’informatizzazione e 
la digitalizzazione «in ambito metropolitano», la disciplina generale del-
le tariffe e i tributi di competenza della Città metropolitana, nonché «in-
dirizzi relativi alle aziende pubbliche e agli enti dipendenti, sovvenzio-
nati o sottoposti a vigilanza»67. 
All’organo in esame competono anche funzioni di natura propositiva 
in seno al procedimento di formazione e modifica dello Statuto della 
Città metropolitana, nonché di natura deliberativa68. È espressamente 
previsto69 che le deliberazioni consiliari non possano essere assunte in 
via d’urgenza da organi diversi dal Consiglio, fatta eccezione per l’a-
dozione di delibere concernenti le variazioni di bilancio che, adotta-
te dal Sindaco, debbono essere sottoposte, a pena di decadenza, alla 
ratifica del Consiglio nei sessanta giorni successivi la loro adozione. Il 
Consiglio gode di «autonomia finanziaria, funzionale e organizzativa»70 
e la sua attività è disciplinata dalle norme di legge previste in mate-

(63) Art. 1, comma 8, della legge 56/2014 e art. 20, comma 1, St.

(64) Art. 20, comma 2, lett. u), St.

(65) Art. 20, comma 2, lett. i), St., in particolare, la programmazione della rete scolastica, nel 
rispetto degli indirizzi della regione e la definizione delle priorità per la salvaguardia della si-
curezza nelle scuole.

(66) Art. 20, comma 2, lett. f), St., che prescrive che sia garantito il «sostegno e supporto alle at-
tività economiche, ambientali e di ricerca innovative e coerenti con la vocazione della Città me-
tropolitana come delineata nel piano strategico del territorio».

(67) Cfr. art. 20 St. 

(68) Art. 20, comma 2, lett. a), b), c), d) e k), St.

(69) Art. 22 St., che nonostante prenda in considerazione le «deliberazioni in ordine agli argo-
menti di cui all’articolo precedente» che disciplina l’«iniziativa delle deliberazioni», pare riferirsi 
alle materie di competenza del Consiglio di cui all’art. 20 St.

(70) Art. 19, comma 2, St.
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ria di funzionamento dei Consigli comunali per quanto non regolato 
dalle disposizioni dello Statuto e del Regolamento, adottato a maggio-
ranza assoluta dei suoi membri71 nel rispetto dei principi fissati dall’at-
to fondamentale.
Per quanto concerne la disciplina delle sedute, lo Statuto prevede la re-
gola della pubblicità, salvi casi eccezionali di segretezza che saranno 
individuati con successivo Regolamento72. Inoltre, è prescritto che siano 
assicurate forme di pubblicizzazione delle sedute aperte alla partecipa-
zione degli amministrati: «cittadini, loro forme associative, rappresentan-
ze delle categorie produttive, professionali e sindacali»73, che possono 
considerarsi quale «vera e propria leva delle politiche locali»74.
Lo Statuto detta alcuni principi in materia di doveri e di diritti dei con-
siglieri metropolitani (art. 23). 
Segnatamente, l’atto fondamentale richiama il dovere di esercitare con 
lealtà le proprie funzioni e tipizza le cause di decadenza facendo rin-
vio alla legge e demandando al Regolamento del Consiglio la discipli-
na di dettaglio.
Di rilievo paiono le previsioni relative al diritto dei consiglieri metropo-
litani di accedere alle notizie e alle informazioni in possesso degli uf-
fici della Città metropolitana, degli enti «comunque dipendenti» e dei 
gestori di pubblici servizi di interesse generale. Ai consiglieri è ricono-
sciuto il diritto di accedere a tutte le notizie ed informazioni utili all’e-
spletamento del loro mandato, eventualmente anche utilizzando mez-
zi informatici.
Analogo diritto è riconosciuto ai consiglieri dei Comuni ricompresi nel 
territorio metropolitano, rispetto agli uffici e alle istituzioni della Città 
metropolitana. Agli accordi di reciprocità fra Città metropolitana e Co-
muni è, poi, rimessa la definizione delle competenze e della disciplina 

(71) Art. 19, comma 3, St. Il Regolamento verrà adottato dopo l’entrata in vigore dello Statuto 
metropolitano; nelle more dell’approvazione, il funzionamento del Consiglio è disciplinato dal 
Regolamento per il funzionamento del Consiglio metropolitano, consultabile all’indirizzo http://
www.cittametropolitana.torino.it.

(72) Art 19, comma 7, St.

(73) Art. 19, comma 4, St.

(74) P. Forte, cit., pp. 340-341.
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in merito alla valutazione «dell’accettabilità delle richieste».
Altro organo collegiale previsto dalla legge e dallo Statuto75 è la Confe-
renza metropolitana che, in quanto composto dai Sindaci di tutti i Co-
muni del territorio metropolitano, può considerarsi direttamente elet-
to76. All’organo in esame sono attribuite funzioni di natura propositiva e 
consultiva77. La Conferenza esercita anche poteri deliberativi in merito 
all’approvazione e alla modifica dello Statuto78.
L’esame della disciplina dell’organo pare rendere evidente la strumen-
talità dello stesso al coinvolgimento del territorio nei processi decisio-
nali. Tale natura sembra emergere in maniera evidente dall’attribuzione, 
in via generale, alla Conferenza metropolitana di funzioni consultive in 
merito «ad ogni oggetto di interesse della Città metropolitana», su richie-
sta del Sindaco e del Consiglio metropolitano79. Nello stesso senso pa-
iono porsi le previsioni dello Statuto che rimettono al Regolamento di 
funzionamento dell’organo la disciplina delle «modalità di raccordo del-
le zone omogenee»80 e dei rappresentanti delle stesse in sede di Con-
ferenza, anche mediante l’individuazione di quorum deliberativi che 
prendono in considerazione le esigenze di rappresentatività dei Comu-
ni e delle popolazioni presenti sul territorio metropolitano81. 
La Conferenza metropolitana esprime parere vincolante ai fini dell’ado-
zione del Piano Strategico e del Piano territoriale, proposti dal Consiglio 

(75) Art. 1, comma 2, della legge 56/2014; art. 24, comma 1, St.

(76) e. Furno, cit., p. 20: «attraverso la contestuale investitura della duplice carica (comunale e 
metropolitana/provinciale) da parte degli elettori del territorio di riferimento«.

(77) Art. 24, comma 1, St.

(78) Art. 1, commi 8 e 9, della legge 56/2014 e art. 24, commi 1 e 6, St.

(79) Art. 24, comma 2, St.

(80) Art. 24, comma 5, St.

(81) L’art. 24, comma 6, prevede che la Conferenza metropolitana «quando esprime parere vin-
colante, assume le proprie deliberazioni a maggioranza dei voti, sempre che questi rappresen-
tino almeno un terzo dei comuni e la maggioranza della popolazione complessivamente resi-
dente. In tutti gli altri casi la Conferenza vota a maggioranza dei presenti, che devono comun-
que essere pari alla metà più uno dei componenti». Sul punto cfr. G. ForMichella, Lo Statuto del-
la Città metropolitana di Torino, Intervento al Seminario “Statuti a confronto: le Città metro-
politane attraverso i nuovi Statuti”, Firenze, 5-6 febbraio 2015, in Osservatoriosullefonti.it, 1, 
2015, pp.1-24.
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metropolitano82. Esprime, inoltre, parere obbligatorio sugli schemi di bi-
lancio preventivo e di rendiconto della gestione proposti dal Consiglio, 
che può procedere anche in assenza del parere medesimo nel caso in 
cui decorra inutiliter il termine previsto dallo Statuto83. 
Conformemente a quanto prescritto dalla legge84, è riconosciuta al Sin-
daco metropolitano la facoltà85 di nominare un Vicesindaco, competen-
te ad esercitare le funzioni del primo in caso di assenza o impedimen-
to, nonché di assegnare ad uno o più consiglieri deleghe per compiere 
e sovrintendere all’esecuzione di atti di competenza del Sindaco metro-
politano. Con riguardo all’assegnazione delle deleghe, lo Statuto preve-
de che siano assicurate «la coerenza d’azione e la visione unitaria del 
territorio». Nell’atto di conferimento della delega, che deve essere tem-
pestivamente comunicato al Consiglio nella prima seduta utile, devono 
inoltre essere definiti la natura della delega e il contenuto. 
L’art. 16 St. prevede l’istituzione di un organismo di coordinamento, 
composto da Sindaco, Vicesindaco e consiglieri delegati, competente a 
elaborare proposte da presentare al Consiglio metropolitano, nonché, 
più in generale, a svolgere funzioni di indirizzo e di coordinamento del-
le diverse attività della Città metropolitana. Al Sindaco è attribuito il po-
tere/dovere di indirizzare e vigilare sull’esercizio della delega, di avoca-
re a sé il compimento di specifici atti, di revocare la delega e sostituirsi 
al delegato in caso di inerzia86.
Pare, quindi, riconoscersi al Sindaco metropolitano un ruolo determi-
nante di indirizzo dell’azione politico-amministrativa dei delegati, isti-
tuendo un organismo che pare assolvere talune delle funzioni di una 
sorta di Giunta metropolitana, non prevista dalla disciplina di legge87.

(82) Art. 24, comma 3, St.

(83) Il parere deve essere reso entro 30 giorni dalla data di convocazione per il bilancio preven-
tivo ed entro 10 giorni per il rendiconto della gestione (art. 24, comma 6, St.).

(84) Art. 1, commi 40 e 41, della legge 56/2014.

(85) Art. 16, St.

(86) Ai sensi dell’art. 16, commi 7 e 8, la revoca deve essere sorretta da «esplicita motivazione» 
e comunicata al Consiglio nella prima seduta utile.

(87) e. Furno, cit., p. 22. 
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5. Le funzioni della Città metropolitana 
Preliminarmente, pare opportuno segnalare che dall’esame della disci-
plina delle funzioni della Città metropolitana sembra emergere una ri-
organizzazione delle amministrazioni territoriali secondo una logica 
«multiscalare»88, ossia articolata su diversi livelli di aggregazione del-
le municipalità e il conseguente superamento del sistema tradizionale 
composto da Enti locali titolari di competenze diverse. È stata eviden-
ziata la dimensione internazionale ed europea della tendenza all’affer-
marsi di sistemi di «multilevel public governance»89. Le scelte della leg-
ge 56/2014, infatti, sembrano presentare forti analogie con alcune delle 
trasformazioni che interessano gli altri sistemi amministrativi europei: la 
riduzione dei livelli di governo intermedi, la ricerca di economie di sca-
la e di una più efficace integrazione e coordinamento degli Enti locali 
al medesimo livello di governo90.
Alle Città metropolitane sono attribuite quattro tipologie di funzioni91: le 
funzioni fondamentali92 della Città metropolitana, individuate con legge93 
e disciplinate dallo Statuto quanto alle modalità di esercizio94; le funzio-
ni fondamentali della Provincia, individuate dalla legge e le funzioni che 
verranno attribuite nell’ambito del processo di riordino delle funzioni del-
le Province95; le funzioni attribuite dallo Stato e dalle Regioni in attuazio-
ne dei principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza96. 
Sulla base di quanto deciso in sede di Conferenza unificata dell’11 set-
tembre 2014, la Giunta regionale piemontese ha adottato un disegno di 

(88) G. Vetritto, Relazione al convegno: “L’evoluzione delle città..., cit.

(89) G. Vetritto, idem.

(90) G. Vetritto, ibidem.

(91) Art. 1, commi 44-46 e 85 ss., della legge 56/2014. 

(92) L’elencazione è contenuta nell’art. 1, comma 44, lett. a) e f), della legge 56/2014.

(93) Ai sensi degli artt. 117, comma 2, lett. p), Cost. e art. 1, comma 44, della legge 56/2014.

(94) Artt. 7-13, St.

(95) Art. 1, commi 44 e 85 ss., della legge 56/2014. Cfr. e. Furno, cit., pp. 3-6 e a. sterPa, F. Gran-
di, F. FaBrizzi, M. de donno, cit., p. 22. 

(96) Art. 118, comma 1, Cost., e art. 1, comma 46, della legge 56/2014.



204 ISTITUZIONI DEL FEDERALISMO / Numero speciale     

legge97 che definisce i principi in materia.
È stato osservato98 che il disegno di legge regionale non individua in 
modo puntualele funzioni non fondamentali della Città metropolitana, 
nonché omette di prendere in considerazione i rapporti finanziari tra 
enti, lasciando irrisolte numerose questioni relative alla «sostenibilità 
complessiva del processo di riordino»99.
Alla Città metropolitana sono conferite le funzioni già attribuite alla Pro-
vincia da specifiche leggi regionali, in aggiunta ad eventuali ulteriori 
funzioni da determinarsi successivamente100 e, in via presuntiva, al ter-
mine del processo di riassetto delle deleghe regionali e di definizione 
delle modalità di finanziamento di specifiche funzioni101.
La Città metropolitana è individuata quale ambito territoriale ottimale 
per l’esercizio di alcune funzioni strategiche espressamente individua-
te102, che nella restante parte del territorio regionale sono gestite in un 
ambito territoriale di dimensione provinciale (Cuneo) e in due ambiti 
territoriali di dimensione sovra-provinciale. È stato sottolineato che la 

(97) D.d.l. regionale n. 86 presentato il 30 dicembre 2014, Principi per il riordino delle funzio-
ni amministrative in attuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle Città me-
tropolitane, sulle Province, sulle Unioni e fusioni di Comuni)”, consultabile all’indirizzo http://
arianna.consiglioregionale.piemonte.it. Inoltre, presso ogni Regione, è stato istituito un Osser-
vatorio Regionale (per il Piemonte con D.G.R. n. 2-406 del 13 ottobre 2014) che, in raccordo 
con l’Osservatorio Nazionale, concorre al coordinamento dell’attività di riordino delle funzio-
ni e monitoraggio dell’attuazione della riforma. Si veda: Presidenza del Consiglio dei Ministri, 
Dipartimento per gli Affari Regionali, le Autonomie e lo Sport, Attuazione legge Statale, http://
www.affariregionali.it, Consiglio regionale del Piemonte, inFoleG, Conferenza unificata: sti-
pulato l’accordo Stato-Regioni e approvato contestualmente lo schema di decreto del Presidente 
del Consiglio dei Ministri per l’attuazione della “legge Statale”, on line: http://www.consiglio-
regionale.piemonte.it

(98) M. orlando, a.M. PoGGi, Aggiornamenti sulla Città metropolitana di Torino, 21 gennaio 
2015, in www.federalismi.it – Osservatorio Città metropolitane, 1, 2015, pp. 1-5. Sul tema: A. Lu-
carelli, Le Città metropolitane: Tipi di Stato e trasformazioni territoriali, in www.federalismi.it, 
2014, pp. 1-16; P. Bilancia, Regioni, Enti locali e riordino del sistema delle funzioni pubbliche ter-
ritoriali, in Rivista Associazione Italiana dei Costituzionalisti, 4, 2014, pp. 1-19; G. Salerno, Sul-
la soppressione-sostituzione delle Province in corrispondenza all’istituzione delle Città metro-
politane: profili applicativi e dubbi di costituzionalità, in www.federalismi.it, 1, 2014, pp. 1-24.

(99) G. ForMichella, Lo Statuto della Città metropolitana..., cit., p.7.

(100) Art. 2, d.d.l. Regione Piemonte.

(101) G. ForMichella, Lo Statuto della Città metropolitana..., cit., p. 8.

(102) Art. 3, del d.d.l. regionale. 
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dimensione sovra-provinciale della gestione dei servizi rappresenta un 
elemento innovativo rispetto al tradizionale decentramento delle fun-
zioni in ambito provinciale103, e pare anticipare l’assetto territoriale che 
sembra destinato a emergere dal disegno di revisione costituzionale del 
Titolo V104, in forza del quale il territorio regionale piemontese potreb-
be risultare suddiviso in sole quattro aree vaste105.
Per quanto concerne le funzioni fondamentali della Città metropolitana, 
l’atto fondamentale106 ne regolamenta le modalità di esercizio, rinviando 
alle norme di legge vigente in materia per l’individuazione107. 
Specificamente, tra le funzioni fondamentali attribuite alla Città metro-
politana figura la pianificazione strategica108, ossia l’adozione e l’aggior-
namento annuale di un Piano strategico triennale, che per espressa pre-
visione di legge costituisce l’atto di indirizzo per l’ente metropolitano e 
per l’esercizio delle funzioni dei Comuni e delle Unioni di Comuni com-
presi nel territorio metropolitano. 
Quale atto di indirizzo, il Piano individua gli obiettivi (generali, settoria-
li e trasversali) di sviluppo dell’area metropolitana, stabilisce le priorità, 

(103) Commissione per la definizione della piattaforma per il negoziato con la Regione sulle 
funzioni della Città metropolitana, “Principi per il riordino delle funzioni amministrative in at-
tuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle Città metropolitane, sulle Province, 
sulle Unioni e fusioni di comuni). Relazione”. Per quanto concerne i principi e i criteri di riordi-
no di funzioni diverse da quelle strategiche summenzionate, è confermata la specificità dell’e-
sperienza piemontese, ossia il decentramento delle funzioni in favore delle Province e l’attri-
buzione in via di eccezione ai Comuni di funzioni provinciali, in quanto la realtà delle asso-
ciazioni di Comuni si presenta come frammentata e disomogenea, inadeguata alla gestione di 
funzioni di area vasta.

(104) D.d.l. A.S. 1429 – A.C. 2613, Disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, 
la riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle isti-
tuzioni, la soppressione del Cnel e la revisione del Titolo V della parte II della Costituzione, ap-
provato dal Consiglio dei Ministri in data 31 marzo 2014, approvato in prima lettura dal Senato 
in data 8 agosto 2014 e dalla Camera il 10 marzo 2015. In seconda lettura al Senato, assegnato 
alla Commissione Affari Costituzionali il 13 marzo 2015.

(105) M. orlando, a. M. PoGGi, Aggiornamenti sulla Città metropolitana di Torino, 21 genna-
io 2015, cit., p. 4. 

(106) Artt. 5-13 St.

(107) Art. 5 St. 

(108) Art. 1, comma 44, lett. a), della legge 56/2014; artt. 5 e 7, comma 1, St.
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definisce le risorse, i tempi e i metodi di attuazione109. È previsto che il 
procedimento di formazione del Piano sia posto in essere nel rispetto 
dei principi di copianificazione e condivisione e ne è previsto l’aggior-
namento anche per zone omogenee110. 
Di interesse paiono altresì le funzioni di pianificazione e di coordina-
mento territoriale111, nell’esercizio delle quali è prevista l’adozione del 
Piano territoriale generale metropolitano, eventualmente formato ed ag-
giornato per zone omogenee112. Si tratta di un atto che, per espressa 
previsione di legge, ha la medesima portata del Piano territoriale di co-
ordinamento113 ed è posto in essere allo scopo di indirizzare e coordi-
nare la pianificazione riferita a strutture di comunicazione, reti di servizi 
e di infrastrutture nel perimetro di competenza della comunità metro-
politana «anche fissando vincoli consumo di suolo e obiettivi all’attività 
e all’esercizio delle funzioni dei Comuni»114.
I procedimenti di formazione e di adozione di questi strumenti di piani-
ficazione sono disciplinati nel rispetto del principio del coinvolgimento 
dei territori115 e della consultazione della cittadinanza116. A tal fine, per 
l’approvazione di tali atti è necessaria l’acquisizione del parere obbliga-
torio dell’Assemblea dei Sindaci delle zone omogenee e il parere vin-
colante della Conferenza metropolitana, nonché il coinvolgimento delle 

(109) Art. 7, comma 3, St.

(110) Art. 7, comma 4, St.

(111) Art. 1, comma 44, lett. b), della legge 56/2014, artt. 5 e 8, comma 1, St.

(112) Art. 8, comma 1, St. 

(113) Art. 8, comma 3, St., art. 1, comma 44, lett. b), della legge 56/2014; art. 20, comma 2, del 
d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267. Sul tema: G. ForMichella, Lo Statuto della Città metropolitana...,  
cit., p. 8; P. urBani, Le funzioni di pianificazione della città metropolitana, in www.astrid-onli-
ne.it, pp. 1-6; G. de Muro, sub art. 20, in r. caVallo Perin, a. roMano (a cura di), Commentario 
breve al Testo Unico sulle autonomie locali, Padova, Cedam, 2006, pp. 131-140.

(114) Art. 8, comma 2, St.

(115) Art. 7, comma 5, St.

(116) Art. 8, comma 6, St. 
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realtà sociali117. A differenza di quanto disposto dallo Statuto milanese118 
nulla è espressamente previsto in merito alla partecipazione della diri-
genza nella predisposizione del piano.
Per le sue dimensioni organizzative e funzionali, la Città metropoli-
tana può costituire ambito territoriale ottimale per «il governo ed il 
coordinamento delle reti energetiche e di distribuzione del calo-
re (teleriscaldamento)119», per la gestione dei rifiuti, del ciclo integrato 
dell’acqua e, nel rispetto della disciplina vigente, può procedere al de-
centramento della gestione dei servizi120. 
Nell’ambito della disciplina dei rapporti tra i Comuni (singoli e 
associati)121 e la Città metropolitana stessa, sono attribuite a questi ulti-
mi funzioni di assistenza e cooperazione: così, in materia di trasparen-
za ed anticorruzione, è prevista la predisposizione di strumenti e azio-
ni comuni122; la Città metropolitana, previa convenzione, può svolgere 
nell’interesse dei Comuni le funzioni di stazione unica appaltante (cen-
trale di committenza) ed eventualmente proporsi come soggetto ag-
gregatore123, nonché offrire assistenza tecnico-amministrativa in materia 
di appalti anche curando la formazione del personale. Nell’ottica del-
la semplificazione amministrativa, si prescrive la promozione della con-
divisione e della razionalizzazione dei sistemi informativi degli enti del 
territorio metropolitano124.

6. Le zone omogenee

(117) Artt. 7, commi 1, e 8, comma 5, St. 

(118) Art. 47, comma 2, Statuto della Città metropolitana di Milano. 

(119) Art. 9, comma 3, St.

(120) Art. 9, comma 1, St.

(121) Titolo IV St.

(122) Art. 32 St. 

(123) Art. 9, d.l. 24 aprile 2014, n. 66, convertito con modificazioni dalla legge 89/2014 e art. 2, 
d.P.C.M. 11 novembre 2014, Requisiti per l’iscrizione nell’elenco dei soggetti aggregatori, ai sen-
si dell’articolo 9, comma 2, secondo periodo, del decreto-legge 24 aprile 2014, n. 66, converti-
to, con modificazioni, dalla legge 23 giugno 2014, n. 89, insieme con il relativo elenco recan-
te gli oneri informativi.

(124) Art. 33, comma 4, St.
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La Conferenza metropolitana, accogliendo all’unanimità la proposta 
presentata dal Consiglio, ha approvato la proposta definitiva di peri-
metrazione del territorio della Città metropolitana di Torino in 11 zone 
omogenee125.
In particolare, la perimetrazione è stata predisposta da apposita Com-
missione che ha effettuato la suddivisione delle aree in conformità ai 
principi enunciati nell’atto fondamentale126, tenendo in considerazio-
ne la frammentazione amministrativa e territoriale propria del territorio 
metropolitano piemontese, nonché gli ambiti territoriali già esistenti per 
l’esercizio dei servizi pubblici, anche sulla base del materiale messo a 
disposizione dagli uffici tecnici della Provincia127.
Le zone omogenee sono qualificate dallo Statuto come «articolazione 
operativa della Conferenza metropolitana»128, esercitano funzioni con-
sultive e intervengono nel procedimento formazione degli atti di pia-
nificazione, quali il Piano strategico ed il Piano territoriale metropoli-
tano129. A norma dell’art. 27 St., le zone omogenee operano quali ar-
ticolazioni decentrate sul territorio metropolitano per l’esercizio di at-
tività e la prestazione di servizi della Città metropolitana e per l’orga-
nizzazione di servizi comunali in forma associata. L’ottimale organiz-
zazione dei servizi sul territorio è garantita dalla Città metropolitana 
incentivando, anche mediante l’utilizzo di risorse proprie, l’aggrega-
zione tra i Comuni eventualmente stipulando intese tra zone omoge-
nee confinanti.
Ogni zona ha una propria Assemblea dei Sindaci, composta dai Comu-
ni facenti parte della singola zona. Funzioni di coordinamento tra le 
zone omogenee e gli altri organi della Città metropolitana sono svolte 
dal Collegio dei portavoce, di cui fanno parte i portavoce di ogni zona 

(125) Cfr. Processo verbale, adunanza I, deliberazione della Conferenza metropolitana di Tori-
no, 14 aprile 2015, in http://www.cittametropolitana.torino.it, cit.

(126) Art. 27, comma 1, St.

(127) Cfr. Processo verbale, adunanza I, deliberazione della Conferenza metropolitana di Tori-
no, 14 aprile 2015, cit.

(128) Art. 27, comma 2, St.

(129) Le modalità sono stabilite dal Regolamento che disciplina il funzionamento delle zone 
omogenee; art. 27, commi 2 e 4, St.
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omogenea, nominati dall’Assemblea, tra i suoi membri.
Dall’assetto delineato dallo Statuto sembra emergere la centralità delle 
zone omogenee rispetto al Comune di Torino, allo scopo di superare le 
distanze e le differenze tra le realtà dei Comuni del territorio130.

7. La trasparenza amministrativa e la partecipazione popolare
In conformità con la recente disciplina in materia di trasparenza131, co-
me già accennato, si prescrive che siano assicurate la conoscibilità di in-
formazioni e documenti in possesso dell’amministrazione attraverso l’u-
tilizzo di strumenti telematici, nonché che siano garantiti i «diritti dei cit-
tadini alla conoscibilità di atti e documenti»132. In caso di inadempimen-
to degli obblighi di pubblicazione, il diritto a conoscere i dati oggetto di 
diffusione obbligatoria è ora garantito dall’istituto dell’accesso civico133.
Al Sindaco metropolitano è riconosciuto il potere di inibire tempora-
neamente – con atto motivato – l’esibizione di documenti o la diffusio-
ne di informazioni, dando tempestivamente notizia delle decisioni pre-
se dal Consiglio metropolitano. Per la disciplina in materia di accesso 
ai documenti amministrativi e di partecipazione al procedimento l’atto 
fondamentale richiama la legge e i Regolamenti vigenti134. 

(130) G. ForMichella, Lo Statuto della Città metropolitana..., cit., p. 13.

(131) D.lgs. 14 marzo 2013, n. 33, Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di pubblici-
tà, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni. 

(132) Artt. 39 e 41, St.

(133) Art. 5 del d.lgs. 33/2013.

(134) D.lgs. 18 agosto 2000, n. 267, Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali, ap-
plicabile ai sensi dell’art. 1, comma 1, del d.lgs. stesso e legge 241/1990, Nuove norme in ma-
teria di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi, le cui 
disposizioni concernenti l’accesso ai documenti amministrativi e la partecipazione al procedi-
mento vincolano anche gli Enti locali, ai sensi del combinato disposto degli artt. 117, comma 2, 
lett. m), Cost. e 29, comma 2-bis, della legge stessa. Per quanto concerne il rapporto tra le due 
discipline, cfr. d. tosi, sub art. 8, sez. III. e M. BoMBardelli, sub art. 10, in r. caVallo Perin, a. ro-
Mano (a cura di), Commentario breve al Testo Unico sulle autonomie locali, cit., pp. 60-61 e 66-
74. Anche il d.lgs. 33/2013 pare applicabile, benché la Città metropolitana non figuri tra gli enti 
territoriali espressamente richiamati dagli artt. 11 del medesimo decreto e 1, comma 2, del d.lgs. 
30 marzo 2001, n. 165, Norme generali sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle ammi-
nistrazioni pubbliche. Pare possibile ritenere che le Città metropolitane siano tenute a rispetta-
re ed attuare le norme del d.lgs. 33/2013, ad adempiere gli obblighi di pubblicazione e, conse-
guentemente, a garantire il diritto di accesso civico ai sensi del combinato disposto degli artt. 
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Per quanto concerne gli obblighi di pubblicazione, lo Statuto richiama 
la disciplina legislativa degli obblighi aventi ad oggetto l’informazione 
sulle attività svolte e sulle condizioni economiche dei componenti gli 
organi della Città metropolitana135. Compito del Consiglio metropolita-
no è promuovere la pubblicazione dei dati amministrativi che derivano 
dalle attività istituzionali dell’ente e favorirne l’utilizzo ai fini del per-
seguimento delle finalità istituzionali e dell’esercizio delle funzioni136.
Alla disciplina dell’«attività di informazione» della Città metropolitana è 
dedicato un intero articolo dello Statuto (art. 40) che dispone che i mez-
zi e le modalità comunicative deve essere adeguati ai destinatari e alle 
caratteristiche specifiche delle aree territoriali. 
L’informazione turistica e culturale debbono essere oggetto di particola-
re considerazione. Anche con riguardo alla promozione dell’«attività di 
comunicazione», si prescrive di assicurare il coinvolgimento e il coordi-
namento dei Comuni associati o singoli. 
L’atto fondamentale attribuisce le funzioni di Difensore Civico al Di-
fensore Civico regionale, previa stipula di apposita convenzione137. Sul 
punto la scelta dello Statuto in commento si differenzia da quella ope-
rata dallo Statuto della Città metropolitana di Milano138, che prevede l’i-
stituzione di un Difensore civico specifico.
Per quanto concerne la disciplina della partecipazione popolare (art. 
42), lo Statuto richiama i principi di coinvolgimento e della consulta-
zione delle comunità e dei Comuni, anche associati, presenti sul terri-
torio. Lo Statuto in commento rinvia ad un apposito Regolamento adot-

117, comma 2, lett. m), Cost. e 1, comma 3, del decreto stesso. La giurisprudenza, di recente, ha 
affermato che per conoscere il contenuto dei documenti oggetto di pubblicazione obbligatoria, 
al soggetto legittimato all’accesso ai documenti amministrativi non può essere impedito di av-
valersi dell’accesso civico, costringendolo a ricorrere al rimedio più oneroso che impone di di-
mostrare i requisiti di cui all’art. 22 ss., legge 241/1990 (TAR Campania, Napoli, VI, 5 novembre 
2014, n. 5671, in www.giustizia-amministrativa.it).

(135) Art. 41 St. e art. 14 del d.lgs. 33/2013. Cfr. anche la delibera n. 144 del 7 ottobre 2014 
dell’Autorità nazionale anticorruzione, recante Obblighi di pubblicazione concernenti gli orga-
ni di indirizzo politico nelle pubbliche amministrazioni.

(136) Art. 41, comma 2, St.

(137) Art. 42, comma 19, St.

(138) Art. 15, Statuto della Città di Milano.
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tato al fine di assicurare che tra i cittadini e la Città metropolitana vi sia 
un contatto «costante» e avente ad oggetto la disciplina di dettaglio degli 
strumenti di partecipazione: referendum popolare (propositivo, consul-
tivo o abrogativo), istanze, petizioni e proposte di atti o provvedimenti 
di interesse generale e il diritto di tribuna. L’atto fondamentale aggiun-
ge anche un richiamo a generiche «forme di consultazione», le modali-
tà di esercizio delle quali verranno presumibilmente individuate dal Re-
golamento. 
L’applicabilità degli strumenti in esame pare essere riservata ai cittadi-
ni139, a differenza dello Statuto della Città metropolitana di Milano140 che 
la estende anche ai non cittadini.
Lo Statuto specifica che solo le materie di «esclusiva competenza locale»141 
possono formare oggetto di referendum ovvero di consultazione. 
Dubbi interpretativi si pongono relativamente all’espressione che esclu-
de che siano oggetto di referendum «gli atti conclusivi dei procedimen-
ti avviati, svolti e definiti»142, che pare fortemente limitativa della facoltà 
di consultazione referendaria. In ogni caso, sull’ammissibilità del refe-
rendum si pronuncia un collegio di esperti nominato dal Consiglio me-
tropolitano143.

(139) Art. 42, commi 2, 13, 17, St.

(140) Art. 7, comma 4, Statuto della Città di Milano.

(141) Art. 42, comma 12, St.

(142) Art. 42, comma 8, St.

(143) Art. 42, comma 9, St.
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L’innovazione del governo locale  
alla prova: uno sguardo comparato  
agli Statuti delle Città metropolitane

Luciano Vandelli

La lettura trasversale degli Statuti sinora approvati dalle Città metropoli-
tane mostra come, nelle diverse questioni, le varie realtà abbiano inteso 
ampiamente utilizzare l’estesa autonomia statutaria che il legislatore ha 
inteso riconoscere a questi nuovi enti. In effetti, i testi mostrano un notevo-
le grado di differenziazione ed appaiono modulati sulla base delle esigen-
ze e delle opzioni espresse in ciascun territorio. Ad esaltare la linea della 
differenziazione si pone, in primo luogo, la prospettiva, adottata dagli 
Statuti, di una coabitazione, nel nostro Paese, tra Città metropolitane ad 
elezione indiretta e Città metropolitane (in concreto: Roma, Milano e Na-
poli) incentrate su un Sindaco e su un Consiglio eletti direttamente; scelta, 
quest’ultima, che può giustificare qualche preoccupazione sugli equilibri e 
sulla funzionalità complessiva del sistema, ove non sia accompagnata da 
un effettivo scorporo del Comune capoluogo in più Comuni.

1. Premessa: le Città metropolitane dinnanzi all’autonomia statutaria 
Riforma di grande incisività innovativa, la legge n. 56 del 2014 apre un 
processo di notevole complessità, che si articola in una pluralità di fasi, 
coinvolgendo diversi soggetti e adempimenti.
Allo Stato, anzitutto, spetta un ruolo determinante sotto vari profili. A 
partire dall’approvazione della legislazione relativa sulle funzioni delle 
Città metropolitane; in relazione alle quali, una volta individuate quel-
le fondamentali (commi 44 e 88 della legge), si tratta di adeguare la di-
sciplina nelle materie di propria competenza (a partire dall’ambiente o, 
limitatamente ai principi fondamentali, al governo del territorio). D’al-
tronde, lo Stato deve ottemperare ai compiti relativi all’individuazione 
dei beni e delle risorse finanziarie, umane, strumentali e organizzative; 
compiti che si sono rivelati particolarmente impellenti e critici, in questa 
fase di avvio, in relazione al personale ed ai relativi processi di mobili-
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tà. Su questi aspetti, dopo la legge 56, è intervenuta la legge di stabilità 
n. 190 del 2014 (art. 1, commi da 418 a 430) e, in attuazione di questa 
(ma interpretandone creativamente le disposizioni, in una prospettiva 
di concreto e realistico contemperamento con la redistribuzione delle 
funzioni prevista dalla legge 56/2014), le Linee guida stabilite dalla cir-
colare n. 1/2015 dei Ministri per la pubblica amministrazione e per gli 
affari regionali. Per altro verso, si tratta di provvedere alla ridefinizione 
delle risorse finanziarie. Tema, anche questo, particolarmente spinoso, 
in una fase contrassegnata da tagli: e, in effetti, la legge di stabilità ha 
ridotto di 3 miliardi, per il triennio 2015-2017, le risorse attribuite a Città 
metropolitane e Province, prevedendo, al tempo stesso, la sospensione 
o rinegoziazione dei mutui per il 2015 e l’utilizzazione del patrimonio 
dei medesimi enti per l’abbattimento del debito. Del resto, si conside-
ri che quest’anno circa la metà dei tributi versati a Città metropolitane 
e Province (precisamente: 1.67 mld su 3.7 tra addizionale sul Rc auto e 
imposta di trascrizione) è trattenuta dallo Stato.
Le Regioni, d’altronde, sono chiamate – oltre a garantire le risorse ne-
cessarie all’esercizio delle funzioni da esse conferite – a provvedere 
all’adeguamento della legislazione (ed alla redistribuzione delle fun-
zioni in precedenza demandate alle Province) nelle materie di propria 
competenza; che in realtà costituiscono la gran parte delle materie coin-
volte, dall’agricoltura alla caccia e alla pesca, dalla formazione profes-
sionale alle attività produttive, dal turismo all’edilizia pubblica, dal go-
verno del territorio alla difesa del suolo. Secondo le previsioni della 
legge 56/2014 le Regioni avrebbero dovuto provvedere ad adeguare la 
propria legislazione entro un anno dall’entrata in vigore, vale a dire en-
tro l’8 luglio 2015; ma tutto il processo di attuazione si sta svolgendo se-
condo cadenze sensibilmente più lente di quelle previste. Ad approvare 
le prime leggi hanno provveduto, ad oggi, la Toscana (l.r. 3 marzo 2015, 
n. 22), l’Umbria (l.r. 2 aprile 2015, n. 10), le Marche (l.r. 3 aprile 2015, n. 
13), la Liguria (l.r. 10 aprile 2015, n. 15). In varia misura, peraltro, que-
ste leggi si presentano come un avvio del riordino, che presuppone 
una serie di interventi sulle discipline delle distinte materie interessate.
In questo contesto, si collocano gli adempimenti cui devono provve-
dere le stesse Città metropolitane: tra i quali riveste un rilievo primario, 
ovviamente, l’approvazione dello Statuto. Per questa approvazione, la 
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legge 56/2014 dispone il termine del 31 dicembre 2014; ma l’esercizio 
di poteri sostitutivi in caso di inottemperanza è previsto soltanto dopo 
il 30 giugno 2015. Nella realtà, hanno provveduto entro il 2014 sei Cit-
tà, vale a dire: Bari, Bologna, Firenze, Genova, Milano, Roma. A que-
ste si sono aggiunte, nell’aprile 2015, Torino, e qualche settimana do-
po, Napoli.
La lettura di questi testi non può prescindere dalla considerazione di al-
cune premesse di fondo, vale a dire:
- la grande eterogeneità sostanziale, territoriale e demografica, delle 

realtà interessate;
- la varietà di esperienze realizzate nell’associazionismo intercomuna-

le, nell’aggregazione dei servizi, nell’utilizzazione dei vari meccani-
smi di collaborazione;

- la inedita estensione dell’autonomia statutaria riconosciuta, a parti-
re dalla scelta (ove ne sussistano i presupposti) tra il modello basa-
to sulla identificazione del Sindaco metropolitano con il Sindaco del 
capoluogo e sulla elezione indiretta del Consiglio metropolitano, da 
un lato, e il modello ad elezione diretta, dall’altro;

- l’ampiezza di questa autonomia anche nella definizione dei ruoli, 
delle competenze e del funzionamento degli organi, in assenza di 
quella minuta disciplina legislativa che, su questi aspetti, aveva con-
trassegnato le precedenti esperienze degli Statuti locali;

- l’importanza delle scelte da effettuare per la governance complessiva 
dell’ente; e ciò non soltanto nella individuazione del riparto di attri-
buzioni tra gli organi metropolitani, ma anche e anzitutto nella deli-
neazione dei rapporti tra Città metropolitana, da un lato, e Comuni e 
Unioni, dall’altro;

- il rilievo che, dunque, potranno assumere sia flessibili modalità fun-
zionali – quali deleghe, accordi, convenzioni, ecc. – sia idonee arti-
colazioni e zone nell’ambito del territorio metropolitano.

Nel quadro di queste diverse basi sostanziali, eterogenei si presentano an-
che il metodo e l’impostazione adottati nella elaborazione dello Statuto.
In effetti, variegati sono i procedimenti seguiti nella elaborazione e ap-
provazione degli Statuti: talora gestiti interamente all’interno degli or-
gani istituzionalmente competenti, normalmente tramite una specifica 
commissione per lo Statuto, ma in qualche caso con impegno diretto, 
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sin dalle prime fasi, dell’intero Consiglio metropolitano; talora – nono-
stante la brevità dei tempi – con fasi di apertura a coinvolgimenti ester-
ni, tramite apporti di organizzazioni sociali ed economiche o anche tra-
mite contributi di cittadini, singoli e associati.
Alquanto differenziate sono le opzioni adottate in relazione all’impian-
to dello Statuto. In questo senso, sono significative le dimensioni stes-
se dei testi: dai sobri 25 articoli che compongono lo Statuto di Firenze, 
ai corposi 70 che formano quello di Milano. Così, in sostanza, talora gli 
Statuti si concentrano sui contenuti necessari, a partire dalla configura-
zione, dalle attribuzioni e dal funzionamento degli organi di governo 
e dalle articolazioni della Città metropolitana, demandando ogni altro 
aspetto a future scelte; mentre in altri casi sviluppano ampiamente ri-
chiami a valori e principi ovvero, per altro verso, la disciplina di forme 
di partecipazione o di assetti organizzativi, procedimentali e finanziari.
Del resto, in vario modo gli Statuti sembrano considerare il proprio rap-
porto con la legislazione: rispetto alla quale talora sembra prevalere un 
atteggiamento di piena distinzione di ruoli, evitando rigorosamente di 
sovrapporre le proprie disposizioni ad oggetti riservati al legislatore; 
mentre altrove si tende – ad esempio, in materia di funzioni – a deline-
are, e in certo modo a sollecitare e precedere scelte che dovranno esse-
re compiute dal legislatore (statale o, più spesso, regionale). 
In questo quadro, si inseriscono le opzioni che riguardano i contenuti 
degli Statuti; opzioni che – come si vedrà – si presentano sensibilmente 
differenziate, anche per aspetti tutt’altro che marginali.

2. Preamboli
Tre Statuti (Milano, Bologna, Napoli) antepongono al testo un preambo-
lo, volto ad esplicitare – al di fuori dell’ambito normativo statutario, ma 
come premessa di questo – obbiettivi e valori fondamentali cui il testo 
stesso tende ad ispirarsi. Così, in particolare, la Città metropolitana di 
Milano si propone «di esprimere il meglio della cultura di governo e del-
la esperienza amministrativa dei Comuni del proprio territorio, ognuno 
portatore di storie e tradizioni in un quadro integrato e policentrico che 
ne rispetti l’identità», richiamando con orgoglio il ruolo di un contesto 
«tra i più rilevanti a livello europeo e area strategica per l’intera nazio-
ne», e proponendosi finalità che si rivolgono particolarmente alla soste-
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nibilità ambientale, alla partecipazione democratica e alla qualità socia-
le e culturale della vita dei cittadini, assumendo la semplificazione co-
me proprio metodo di lavoro.
Dal canto suo, Napoli esprime, insieme alla «consapevolezza di essere 
un’area strategica per il Mezzogiorno e per l’intera Italia», l’obbiettivo di 
«una rinnovata crescita economica e civile», come premessa per «valo-
rizzare compiutamente le straordinarie capacità attrattive di cui essa di-
spone, per rafforzare i legami comunitari, per collaborare e per compe-
tere, forte della propria inconfondibile identità, con le altre aree territo-
riali del Mediterraneo, dell’Europa e del mondo». 
Più sobriamente, ma più diffusamente, Bologna per un verso esprime 
«la volontà di realizzare un nuovo sistema comune, di carattere federa-
tivo e solidale tra le comunità e i territori che la compongono», nel per-
seguimento di obbiettivi di assicurare il contesto più idoneo per le mi-
gliori condizioni di vita delle persone e per lo svolgimento delle attività 
produttive, di svolgere un ruolo attivo in ambito nazionale, europeo e, 
anzitutto, regionale, di tendere ad una più efficace distribuzione delle 
funzioni e ad una armonizzazione delle regole ed alla semplificazione 
delle attività amministrative; per l’altro, richiama il «processo di lavoro 
comune» sviluppato in questo contesto negli ultimi venti anni, dall’av-
vio con l’Accordo per la Città metropolitana (14 febbraio 1994) e con la 
istituzione volontaria della Conferenza metropolitana dei Sindaci, sino 
alla istituzione nell’intero territorio metropolitano di una serie di sogget-
ti associativi, assunti quale base solida e funzionale per la realizzazione 
di una nuova, matura fase.
D’altronde, non è solo nei preamboli che gli Statuti metropolitani con-
tengono richiami ai tratti che contrassegnano le specifiche realtà. In 
questo senso, può essere significativo il ruolo storico evocato dallo Sta-
tuto di Roma (art. 1, comma 5), in riferimento alle «straordinarie tradi-
zioni e peculiarità storico-politiche della Capitale d’Italia, punto d’in-
contro tra culture, religioni e popoli diversi e centro della cristianità, 
Città tra le benemerite del Risorgimento italiano e insignita di Medaglia 
d’oro al valor militare».

3. Principi generali
La possibilità, da parte di fonti statutarie, di prevedere – al di là dei con-
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tenuti espressamente previsti dalla legge – disposizioni che esprimono 
principi è, come è noto, questione risalente e assai discussa. La pras-
si, sia in riferimento ai Comuni, sia in relazione alle Regioni, ne ha fat-
to ampio uso; anche se, esaminando questioni di legittimità sollevate in 
ordine a Statuti regionali, la Corte costituzionali, pur non giudicando di-
sposizioni di questo tipo illegittime, ne ha negato sostanzialmente ogni 
valore precettivo (sentt. nn. 372, 378, 379 del 2004). 
Con questa avvertenza occorre ora leggere, dunque, la parte dedicata ai 
principi negli Statuti metropolitani; che nei contenuti soltanto per alcuni 
profili può essere assimilata ai precedenti che caratterizzarono le gran-
di stagioni statutarie delle Regioni (primi anni ’70) e dei Comuni (primi 
anni ’90). Senza soffermarsi sugli aspetti maggiormente consolidati, me-
rita invece richiamare gli elementi più innovativi, che da quei profili si 
discostano sia per cogliere esigenze e sensibilità che caratterizzano par-
ticolarmente la fase attuale, sia per esprimere le caratteristiche peculia-
ri attribuite al nuovo ente.
In questo senso, sono emblematiche le forme con cui si considera il ter-
ritorio, affermando principi di «tutela e valorizzazione delle risorse am-
bientali, naturali e paesaggistiche, come beni primari della collettività 
e delle generazioni future»; perseguendo obbiettivi di «azzeramento del 
saldo del consumo del suolo anche favorendo metodi e sistemi di pe-
requazione territoriale»; promuovendo «politiche di riqualificazione edi-
lizia e rigenerazione urbana», nonché di «risparmio energetico, in ogni 
sua forma» (Bologna, art. 13); proponendosi di «risanare l’ambiente, ri-
generare e riordinare il tessuto urbano, salvaguardare i beni comuni» 
(Napoli, art. 1, comma 2); privilegiando tecnologie che «limitino l’emis-
sione di gas serra, in particolare il co

2
» (Torino, art. 9, comma 2). Anco-

ra, si afferma la finalità di aumentare «la resilienza della propria area nei 
confronti di circostanze critiche e cambiamenti che svolgono effetti ne-
gativi in relazione al territorio e all’ambiente», a questo scopo predispo-
nendo idonei strumenti di monitoraggio (Bologna). Altrove, si attribui-
sce rilievo alla qualità urbana diffusa (Milano, art. 3.1). 
Particolare attenzione, d’altronde, viene dedicata alla semplificazione 
normativa, amministrativa e organizzativa («radicale», secondo lo Statu-
to di Milano, art. 3, comma 1); alla trasparenza (Bologna, art. 1, comma 
6), intesa come accessibilità totale alle informazioni concernenti l’orga-
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nizzazione e l’attività della Città metropolitana, e come obbligo di pub-
blicazione dei documenti nel sito informatico, in modo da garantire la 
massima fruibilità dei dati, attraverso l’utilizzo di formati aperti (Milano, 
art. 16, che riprende contenuti del d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33); all’acces-
so alla rete come diritto di cittadinanza digitale (Bari, art. 36; Bologna, 
art. 11); alla promozione della cultura della legalità, alla prevenzione e 
al contrasto di fenomeni di mala amministrazione, di irregolarità negli 
appalti, nel lavoro, nell’adempimento dei doveri fiscali (Bologna, art. 9; 
cfr., in termini generali, Milano, art. 4, comma 9).
Quanto alle pari opportunità, gli Statuti sanciscono la necessità della 
presenza di entrambi i sessi, in tutti gli organi e strutture organizzative, 
anche in enti, aziende, istituzioni dipendenti (Bologna, art. 6). In qual-
che caso, si prevedono percentuali per la rappresentanza di genere: 
non inferiore al 30% in tutti gli organi e le strutture organizzative col-
legiali, ivi comprese quelle di enti, aziende ed istituzioni, a Napoli (art. 
10); al 40% in tutte le strutture collegiali dell’ente, a Roma (art. 1, com-
ma 8), mentre si giunge ad una rappresentanza paritaria di entrambi i 
generi, a Milano (art. 4, comma 5) ed a Torino (art. 1, comma 5, lett. e)). 
Talora, si fa rinvio alle percentuali previste dalle leggi (Bari, art. 5, com-
ma 3; Firenze, 2, comma 5). Specifica attenzione viene poi dedicata ad 
azioni di prevenzione e contrasto alla violenza contro le donne e alla 
violenza domestica, conformemente alla Convenzione di Istanbul (Mila-
no, art. 4, comma 6; Roma, art. 1, comma 10), alla tutela dei minori (Mi-
lano, art. 4, comma 8; Roma, art. 1, comma 11).
Da segnalare, poi, la ricomparsa di un termine che (forse a torto) si con-
siderava relegato tra le utopie illuministe delle Costituzioni e delle Di-
chiarazioni adottate nella parte finale del XVIII secolo: la felicità, assun-
ta come obbiettivo primario, insieme al benessere della popolazione, 
dalla Città metropolitana di Milano (art. 3, comma 1). Forse meno am-
biziosamente, ma non troppo, altrove si fa riferimento alla bellezza, co-
me diritto che la Città metropolitana si propone di perseguire «per tutti 
i suoi cittadini» (Bari, art. 2, comma 6). 
Ancora riecheggiando termini storicamente assai evocativi, altrove si 
evoca il valore della fraternità (Torino, art. 1, comma 5, lett. q)).
Quanto, infine, ai segni distintivi della Città metropolitana, tutti gli Statu-
ti fanno riferimento allo stemma e al gonfalone, la cui definizione è ge-
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neralmente demandata al Consiglio metropolitano. Talora (Milano, Na-
poli), si prevede anche uno specifico distintivo del Sindaco, individuato 
– riprendendo il tradizionale contrassegno del presidente della Provin-
cia – in una fascia di colore azzurro, con gli stemmi della Repubblica e 
della Città metropolitana, da portarsi a tracolla.

4. Il territorio e le sue articolazioni
Generale, negli Statuti metropolitani, è il richiamo all’art. 114 Cost. ed 
alla natura della Città metropolitana quale ente territoriale autonomo, 
costitutivo della Repubblica.
Il territorio viene normalmente definito con riferimento ai Comuni che, 
in base alla legislazione statale ed alla Costituzione, sono in esso ricom-
presi; ma non manca chi (come Milano o Bari) elenca nominativamen-
te tutti i Comuni che ne fanno parte.
Del territorio, del resto, gli Statuti considerano le diverse ripartizioni isti-
tuzionali in cui esso si articola. Ripartizioni cui corrispondono, in real-
tà, soggetti di varia natura, che qualche Statuto (Roma, art. 27) inten-
de elencare come «organismi amministrativi della Città metropolitana», 
identificati con «i Comuni, le Unioni di Comuni e le Comunità montane 
(ma non dovevano essere soppresse?) presenti nel suo territorio, le zo-
ne omogenee costituite ai sensi del presente Statuto, i Municipi di Ro-
ma Capitale».
Particolare attenzione è dedicata alle zone omogenee, considerate co-
me «ambito ottimale per l’organizzazione in forma associata di servizi 
comunali e per l’esercizio delegato di funzioni di competenza metropo-
litana» e come «articolazione sul territorio delle attività e servizi metro-
politani decentrabili della Città metropolitana, con l’obbiettivo di pro-
muovere l’integrazione con gli analoghi servizi dei Comuni singoli e as-
sociati» (Milano art. 29).
Quanto all’organo competente a deliberare in materia di zone omoge-
nee, è da notare che la legge (comma 11, lett. c)) si limita a stabilire 
che lo Statuto può prevedere, su proposta o comunque di intesa con la 
Regione, la costituzione di tali zone, aggiungendo che la mancata inte-
sa può essere superata con decisione della Conferenza metropolitana a 
maggioranza dei due terzi. Normalmente, la delibera di istituzione delle 
zone, previa intesa, è attribuita al Consiglio (cfr. Napoli, art. 4, comma 
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2); ma qualche Statuto (Roma, art. 28) considera che comunque, anche 
in caso di intesa, la competenza spetti alla Conferenza, previo parere 
del Consiglio, competente ad approvare il relativo regolamento.
Il tema delle zone omogenee assume uno speciale rilievo nelle Città 
metropolitane dotate di un territorio particolarmente ampio e articolato. 
È questo, anzitutto, il caso di Torino, il cui territorio, composto da 315 
Comuni, comprende ampie aree di alta montagna, assai scarsamente 
popolate. La questione è espressamente evocata nello Statuto, che apre 
l’articolo dedicato alle zone omogenee (art. 27) argomentando che «in 
considerazione del fatto che la Città metropolitana di Torino è caratte-
rizzata da una estesa dimensione territoriale e da una grande frammen-
tazione amministrativa e tenuto conto delle caratteristiche di policentri-
smo degli insediamenti socio-demografici, delle localizzazioni produtti-
ve, del sistema ambientale e delle relazione economiche, culturali e del 
rapporto estensione territorio/popolazione, la Città metropolitana è co-
stituita da zone omogenee caratterizzate da contiguità territoriale e con 
una popolazione non inferiore a 80.000 abitanti». In questo quadro, le 
zone omogenee acquisiscono particolari valenze e funzioni: così (in ba-
se al cit. art. 27), «al fine di consentire una efficace partecipazione e con-
divisione dei Comuni al governo della Città metropolitana, costituisco-
no articolazione operativa della Conferenza metropolitana»; esprimono 
pareri sugli atti del Consiglio metropolitano che le riguardano specifi-
camente; partecipano alla formazione condivisa del Piano strategico e 
del Piano territoriale metropolitano; costituiscono altresì articolazione 
sul territorio delle attività e dei servizi decentrabili della Città metropo-
litana; possono divenire ambito ottimale per l’organizzazione in forma 
associata dei servizi comunali e per l’esercizio delegato di funzioni di 
competenza metropolitana; dispongono di una propria organizzazione, 
basata su una assemblea dei Sindaci che nomina nel proprio seno un 
«portavoce»; esprimono una «assemblea dei portavoce» con funzioni di 
coordinamento tra le stesse zone omogenee e gli organi della Città me-
tropolitana; costituiscono sedi di decentramento della Città metropoli-
tana con istituzione di uffici comuni con le amministrazioni comunali e 
le Unioni; tendono a rappresentare aree di riferimento per i processi di 
aggregazione e semplificazione delle forme associative intercomunali; 
possono essere destinatarie di «trasferimenti» di specifiche funzioni da 
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parte del Consiglio metropolitano, a condizione che esse «costituiscano 
e rendano operativa una sola Unione di Comuni comprendente la to-
talità del territorio di riferimento, ovvero federino l’intero territorio me-
diante una o più convenzioni tra Unioni di Comuni e/o Comuni». Anco-
ra, poi, si presenta significativo il fatto che il Piano strategico possa es-
sere aggiornato anche per zone omogenee (ancora, Torino, art. 7, com-
ma 4); che il Piano territoriale generale possa anche essere formato in 
questi ambiti (art. 8, comma 1); che la pianificazione della rete del tra-
sporto pubblico assuma le zone omogenee come punto di riferimento, 
essendo tenuto a contemperarne le esigenze (art. 11, comma 3). 
Analogo rilievo assume la disciplina delle zone omogenee nello Statuto 
di Napoli (art. 4); dove esse – di regola non inferiori a 150.000 abitanti – 
si configurano come ambito ottimale per l’esercizio associato e delegato 
dei servizi comunali e metropolitani, sia per il confronto sulle direttri-
ci dello sviluppo economico e del Piano strategico, e come riferimento 
del decentramento della Città metropolitana, che presso ciascuna zona 
può istituire una propria «delegazione» (art. 3, comma 2). D’altronde, la 
stessa Città metropolitana di Napoli prevede (art. 42) di operare «di nor-
ma» conferendo le funzioni amministrative, anche con delega, oltre che 
alle Unioni di Comuni alle stesse zone omogenee. 
All’interno del Comune capoluogo, poi, talora si considerano specifica-
mente le «zone dotate di autonomia amministrativa», particolarmente ri-
levanti per i Comuni superiori ai 3 milioni di abitanti, considerato che – 
in base al comma 22 della legge 56/2014 – la loro istituzione è un pre-
supposto necessario per poter far luogo alla elezione diretta del Sinda-
co e del Consiglio metropolitano. A questo proposito, nello Statuto di 
Roma (art. 47) si prevede un percorso, cadenzato da termini, secondo 
cui entro dodici mesi dall’entrata in vigore dello Statuto stesso, «il Con-
siglio si attiva affinché l’assemblea capitolina [...] deliberi l’articolazione 
del territorio di Roma Capitale in zone dotate di autonomia amministra-
tiva»; puntando, peraltro, ad un risultato più netto, nel senso che una 
ulteriore fase si apre entro dodici mesi dalla elezione a suffragio univer-
sale e diretto degli organi della Città metropolitana, quando la stessa as-
semblea capitolina sarà chiamata a deliberare l’articolazione di Roma in 
veri e propri Comuni urbani. Analogamente, a Napoli (art. 4, comma 7) 
si assumono le zone amministrativamente autonome come «riferimenti 
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per l’eventuale organizzazione delle stesse in Comuni urbani a seguito 
dell’elezione diretta del Sindaco metropolitano». 
Alle zone interne ai capoluoghi ed ai Municipi (o quartieri), poi, si pre-
sta attenzione anche e particolarmente al fine di prevedere rapporti di 
collaborazione e convenzioni con le zone omogenee limitrofe (Milano, 
art. 29, comma 6; Roma, art. 31, comma 3; Bari, art. 26, comma 1; Firen-
ze, art. 20, comma 1).
Agli stessi Municipi, del resto, qualche Statuto riconosce la facoltà di as-
sumere iniziative sugli atti del Consiglio metropolitano (Roma, art. 31, 
comma 2).

5. I rapporti con i Comuni e con le Unioni
La concezione del rapporto con i Comuni e con le Unioni costituisce 
uno degli elementi di maggiore qualificazione della fisionomia del nuo-
vo ente e, complessivamente, della governance metropolitana.
Una governance che tende a caratterizzarsi per una particolare flessibi-
lità, dal livello metropolitano ai livelli locali e in direzione inversa. 
Accordi, convenzioni e altre forme di cooperazione tra Città metropoli-
tana e Comuni o Unioni vengono previste per la realizzazione di opere 
pubbliche di comune interesse, o per lo svolgimento di funzioni, servizi 
o specifiche attività, anche avvalendosi di uffici dell’altro livello, o isti-
tuendo uffici comuni (cfr., ad es., Roma, art. 32; Milano, artt. 30, comma 
3 e 33, comma 4; Genova, artt. 21 e 22).
A strumenti e dinamiche di questo tipo, tra l’altro, viene fatto riferi-
mento, in particolare, nel perseguimento di una ottimizzazione dell’ef-
ficienza dei rispettivi uffici e servizi e di una valorizzazione delle pro-
fessionalità di dirigenti e dipendenti, anche al fine di curare congiun-
tamente il reclutamento, la formazione, l’aggiornamento professionale, 
gli adempimenti relativi alla gestione dei rapporti di lavoro, le relazioni 
sindacali, anche promuovendo lo sviluppo coordinato della contratta-
zione collettiva decentrata integrativa di livello territoriale metropolita-
no (Bologna, art. 21; Roma, art. 34; Genova, art. 23, comma 3; Torino, 
art. 31, comma 3).
Non mancano, d’altronde, situazioni in cui, più che concentrarsi su ipo-
tesi di ripartizione in zone omogenee (i cui confini sono, in varie realtà, 
assai incerti), ci si basa su elaborazioni e su esperienze già maturate sul 
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territorio. Come è avvenuto nel contesto bolognese, dove si è delineato 
un articolato disegno, basato su otto unioni che coprono ormai, insieme 
al capoluogo, pressoché interamente il territorio metropolitano, tenden-
do anche a sovrapporre le proprie linee di delimitazione a quelle di am-
biti di altri livelli e servizi (a partire dai distretti socio-sanitari). Su questa 
base, lo Statuto metropolitano di Bologna punta a sancire e valorizzare 
questi assetti, affermando che «il Comune capoluogo e le Unioni comu-
nali rappresentano il riferimento prioritario per l’articolazione territoria-
le delle politiche e azioni della Città metropolitana» e alle stesse Unio-
ni ed al Comune capoluogo vengono prioritariamente delegate le fun-
zioni della Città metropolitana, mentre agli altri Comuni si fa riferimen-
to «solo ove, per ragioni di natura tecnica o economica, non sia possi-
bile dare priorità alle Unioni» (art. 19). Del resto, nello stesso Statuto si 
prevede uno specifico organo (denominato «Ufficio di presidenza della 
Conferenza metropolitana»), composto dai Presidenti delle Unioni, oltre 
che dal Sindaco metropolitano, con il compito di raccordare con le stes-
se unioni le politiche e le azioni della Città metropolitana, ma anche di 
istruire, in via generale, le deliberazioni di competenza della Conferen-
za metropolitana. In ogni caso, il Sindaco metropolitano può convocare 
questo «Ufficio di presidenza» per discutere di ogni altro argomento che 
egli ritenga opportuno (art. 32). 
Per altro verso, le dinamiche metropolitane si qualificano anche e parti-
colarmente per l’apertura ad un ambito più ampio dello stesso territorio 
metropolitano. In questo senso, la previsione di accordi tra la Città me-
tropolitana e Comuni esterni può acquisire un rilievo strategico, per la 
gestione integrata di servizi pubblici, per il coordinamento tra le rispet-
tive attività, per la gestione delle funzioni, per la costituzione di specifi-
che forme organizzative (cfr. Roma, art. 36; Milano, art. 31), anche indi-
viduando espressamente l’amministrazione che opererà quale capofila 
(Firenze, art. 20, comma 3).
In questi termini, il ricorso a strumenti pattizi – per regolare flessibil-
mente profili funzionali, organizzativi, finanziari – diviene centrale nel 
modo di essere e di funzionare della Città metropolitana. Non a caso, 
diffusa è la previsione di specifici procedimenti, per l’approvazione di 
accordi e convenzioni, richiedendo maggioranze qualificate in Consi-
glio metropolitano (Bologna, 23, comma 2; Roma, art. 36, comma 2; Ba-
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ri, art. 31, comma 1), o coinvolgendo (tramite un parere, ma anche tra-
mite una preventiva informazione) la Conferenza metropolitana.

6. Partecipazione 
Se la affermazione e la promozione del principio di partecipazione dei 
cittadini e dei residenti si presenta generale, qualche Statuto intende ga-
rantire direttamente il diritto di partecipare ai referendum ed agli altri 
strumenti di partecipazione anche ai cittadini maggiorenni extra-euro-
pei residenti nei Comuni metropolitani e titolari di permesso di soggior-
no (così, ad esempio, Milano, art. 7.4).
In generale, la previsione e la disciplina degli istituti di partecipazio-
ne è demandata al Regolamento. Qualche Statuto, peraltro, considera 
espressamente strumenti quali l’istruttoria pubblica, per la formazione 
di atti normativi o amministrativi di carattere generale (Milano, art. 8), 
il dibattito pubblico, per la realizzazione di opere pubbliche strategi-
che (Bologna, art. 8, comma 6), i bilanci partecipativi (Milano, art. 14, 
comma 5), le deliberazioni di iniziativa popolare (in base a proposte 
presentate da residenti o da Consigli comunali, sulle quali il Consiglio 
metropolitano si pronuncia entro 60 giorni: Milano, art. 10; Napoli, art. 
15), i referendum di tipo abrogativo, consultivo, propositivo (Milano, 
art. 11; Napoli, art. 16). Si noti, al proposito, che se il tuel tende a cir-
coscrivere rigorosamente l’ambito di ammissibilità di consultazioni e re-
ferendum, che «devono riguardare materie di esclusiva competenza lo-
cale» (art. 8, comma 4), gli Statuti metropolitani tendono ad allargare le 
maglie estendendo espressamente ai casi in cui la Città metropolitana 
«possa esprimere una proposta o un parere» (Milano, art. 11, comma 2, 
e 11, comma 3). In qualche caso, poi, si afferma che l’esito del referen-
dum propositivo o abrogativo è vincolante per il Consiglio metropoli-
tano, tenuto a prenderne atto con apposito provvedimento e ad adot-
tare le ulteriori deliberazioni necessarie (Milano, art. 12, comma 2, che 
peraltro non precisa le conseguenze di una eventuale inottemperanza). 
In forme varie viene sottolineata l’importanza del confronto con le rap-
presentanze delle organizzazioni economiche, sociali e culturali; riuni-
te, ad esempio, in un «Forum metropolitano della società civile» (Mila-
no, art.4; Napoli, art. 14, ove si prevede anche un forum dei giovani) e 
comunque coinvolte particolarmente nei procedimenti di pianificazione 



226 ISTITUZIONI DEL FEDERALISMO / Numero speciale     

strategica e territoriale (Firenze, art. 9, comma 1; Bologna, art. 8, comma 
5; Napoli, art. 12, comma 2). 
Del resto, qualche Statuto (Bologna, art. 8) sottolinea il ruolo primario 
dei Comuni in relazione alla partecipazione, quali soggetti di prossimi-
tà a diretto contatto con i cittadini. Su questo versante, dunque, compi-
to della Città metropolitana è quello di sostenere e valorizzare gli stru-
menti di partecipazione attivati a livello comunale, assicurando il colle-
gamento tra le esperienze di partecipazione comunali e i processi deci-
sionali della Città metropolitana, anche mediante la considerazione del-
le priorità emerse nei territori.

Per altro verso, lo stesso Statuto di Bologna (art. 11) valorizza significa-
tivamente, nell’ambito della partecipazione, i diritti di cittadinanza di-
gitale. In questo senso, si impegna la Città metropolitana a sviluppare 
progettualità adeguate al fine di garantire l’esercizio di questi diritti, ri-
muovendo gli ostacoli di ordine economico, sociale e territoriale, e ad 
assicurare un ampio ricorso a modalità di consultazione e di partecipa-
zione in rete, sviluppando forme di democrazia digitale. Alla stessa Cit-
tà metropolitana, del resto, si attribuisce il compito di promuovere e co-
ordinare i sistemi di informatizzazione e digitalizzazione in ambito me-
tropolitano.
Particolare attenzione, poi, è rivolta al principio di sussidiarietà orizzon-
tale e di collaborazione con le istanze sociali ed economiche nell’area 
metropolitana, favorendo la crescita e la diffusione dell’iniziativa privata 
negli ambiti di interesse generale e di cura dei beni comuni, anche pre-
vedendo modalità di stabile confronto con forme associative, categorie 
produttive, organizzazioni sindacali (Bologna, art. 4; cfr. Roma, art. 4, 
comma 1; Milano, art. 46; Bari, art. 4). 

7. Ruolo e funzioni della Città metropolitana
La considerazione del ruolo delle Città metropolitane negli Statuti non 
può prescindere dalla circostanza che gli Statuti stessi sono stati elabo-
rati ed approvati in una situazione ancora indefinita per quanto concer-
ne le funzioni ad essi attribuite. Certo, la legge 56 ha individuato le fun-
zioni fondamentali (commi 44 e 85); ma di queste manca ancora la di-
sciplina, demandata a leggi di settore, da adottarsi da parte dello Stato 
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e delle Regioni, secondo le rispettive competenze per materia, ai sensi 
dell’art. 117 Cost. Gli stessi legislatori, statale e regionali, in base al me-
desimo criterio, devono poi provvedere a redistribuire le funzioni già 
esercitate dalle Province, elevandone la titolarità a livello regionale, de-
mandandola a Comuni o Unioni di Comuni, o utilizzando le autonomie 
funzionali (comma 89)1. Su entrambi questi versanti, le previsioni della 
legge n. 56 attendono ancora una attuazione. Hanno provveduto sino 
ad ora (come si è accennato) solo due Regioni nel cui territorio si tro-
vano Città metropolitane, la Toscana e la Liguria, con leggi intervenu-
te comunque dopo l’approvazione degli Statuti di Firenze e di Genova.
In queste condizioni, gli Statuti hanno trattato il tema delle funzioni con 
una certa cautela, ma – almeno in qualche caso – senza rinunciare a 
delineare una certa lettura dei contenuti (desumibili o prevedibili) delle 
attribuzioni metropolitane: talora svolgendo, in qualche misura, un ruo-
lo di impulso, di sollecitazione, di proposta nei confronti della legisla-
zione regionale, magari anticipandone contenuti, ma rinviando formal-
mente ad essa. Così, ad esempio, lo Statuto di Bologna (art. 14) preve-
de che il Piano territoriale generale «ricomprende e sostituisce, in forma 
unitaria, i Piani di settore», ma aggiungendo «in conformità con la nor-
mativa statale e regionale vigente»; e affida allo stesso Piano «i contenu-
ti strutturali dei Piani comunali», ma precisando «nel rispetto di quanto 
previsto dalla legge».
Talora, poi, tra Statuto e legge regionale si delinea un vero e proprio 
dialogo, con reciproci rimandi. In questo senso, si può leggere la l.r. To-
scana 3 marzo 2015, n. 22; secondo la quale (art. 5, comma 3, lett. b)) 
«la Città metropolitana può approvare, in luogo dei Comuni o di parte di 
essi, il Piano strutturale, a seguito di convenzione [...] con i Comuni in-
teressati o per espressa previsione statutaria attributiva di detto potere», 
in un rimando a quanto stabilisce lo Statuto di Firenze (art. 7), che de-
manda alla Città metropolitana il compito di promuovere «tra i Comuni 
che fanno parte dell’area metropolitana la formazione in convenzione 
del Piano strutturale, o di parte di esso, ai sensi della vigente normati-
va regionale». D’altronde, a previsioni statutarie, la stessa l.r. Toscana al-

(1) Qualche Statuto, peraltro, tende a conservare in capo alla Città metropolitana complessi-
vamente le funzioni già esercitate dalla preesistente Provincia: cfr. St. Roma, art. 6, comma 1.
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lude anche per quanto concerne i Piani operativi comunali, preveden-
do che «ove previsto dalla Statuto, la Città metropolitana può approva-
re direttive ai Comuni per i Piani operativi di loro competenza» (art. 5, 
comma 3, lett. c)).
In altri casi, invece, disposizioni statutarie si spingono a prevedere fun-
zioni e apparati la cui collocazione è del tutto incerta, essendo anco-
ra in attesa di una allocazione da parte della legislazione. È questo, ad 
esempio, il caso delle funzioni di Polizia provinciale e dei relativi Cor-
pi, che pure qualche Statuto (Roma, art. 11) considera, prevedendo un 
Corpo di Polizia locale della Città metropolitana, cui vengono attribuiti 
compiti di attuazione delle «politiche di sicurezza integrata a supporto e 
in coordinamento con l’azione delle polizie locali dei Comuni», nonché 
di compiti di protezione civile, anche in questo caso facendo riferimen-
to ad una funzione di coordinamento e supporto ai Comuni.
In relazione alle funzioni, comunque, nella gran parte dei casi le previ-
sioni statutarie si limitano a prevedere obbiettivi, valori, finalità da per-
seguire, nello svolgimento delle competenze – complessivamente rela-
tive allo sviluppo economico e sociale del territorio – che verranno at-
tribuite alle Città metropolitane dalle leggi, statali e regionali. Così, que-
ste parti in larga misura affermano la volontà di «favorire», «riconoscere», 
«promuovere», «valorizzare», «concorrere» ed altri verbi analoghi, che al-
ludono all’esercizio di un ruolo di impulso, sostegno, supporto che può 
prescindere da specifiche attribuzioni, ma che può basarsi sulle attività 
già desumibili dalla legge 56, su quelle eventualmente delegate dai Co-
muni e su quelle (non autoritative) consentite dalla propria competen-
za di ente territoriale a fini generali. 
Ciò non toglie che questi principi e valori non possano costituire ele-
menti di notevole significato nell’indirizzare l’azione della Città metro-
politana; sino ad affermare, ad esempio, obbiettivi di «azzeramento del 
saldo del consumo del suolo», di «perequazione territoriale», di «riqualifi-
cazione edilizia e rigenerazione urbana» (Bologna, art. 13), di promozio-
ne di forme di mobilità «dolce e sostenibile«, di realizzazione di un siste-
ma di trasporti pubblici locali unitario, di unificazione della gestione dei 
parchi (Milano, artt. 38, comma 4, 40, comma 3, 33, comma 1, lett. e)), 
di riconversione delle imprese e delle attività produttive (Genova, art. 
11), di equità nello sviluppo delle politiche sociali (Genova, art. 12), di 
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«rifiuti zero» (Napoli, art. 37, comma 2), ecc. 
In questo contesto, particolare sottolineatura viene dedicata alle funzio-
ni di supporto e coordinamento, dalla realizzazione dello sportello uni-
co per le attività produttive ai compiti di stazione appaltante, di moni-
toraggio dei contratti di servizio, di organizzazione di concorsi e pro-
cedure selettive, sino alla promozione ed al coordinamento dei sistemi 
di informatizzazione e di digitalizzazione, tendendo a superare le situa-
zioni di divario digitale tra le aree che compongono il territorio metro-
politano.
Particolare attenzione viene riservata alle due funzioni di pianificazio-
ne – strategica e territoriale – che maggiormente caratterizzano il ruolo 
delle Città metropolitane.
Così, per quanto riguarda la pianificazione strategica, diffusamente, gli 
Statuti disciplinano il procedimento di adozione e aggiornamento del 
Piano strategico metropolitano, secondo criteri di trasparenza e parteci-
pazione, facendo precedere l’approvazione, di competenza del Consi-
glio metropolitano, da un parere obbligatorio della Conferenza metro-
politana. Parere, questo, particolarmente opportuno, considerato che il 
Piano è destinato a costituire atto di indirizzo non solo per la Città me-
tropolitana ma anche per l’esercizio delle funzioni dei Comuni e del-
le Unioni di Comuni. Si prevede, poi, che le attività previste nel Piano 
strategico siano oggetto di monitoraggio e valutazione in relazione agli 
obiettivi stabiliti. Quanto ai contenuti, si fa riferimento a obiettivi genera-
li, settoriali e trasversali di sviluppo nel medio e lungo termine per l’area 
metropolitana, individuando le priorità di intervento, le risorse neces-
sarie al loro perseguimento e il metodo di attuazione (Bologna, art. 12; 
Roma, art. 7). In qualche caso, si sottolineano obbiettivi di superamen-
to degli squilibri esistenti nelle diverse parti del territorio, con particola-
re riferimento alla fruizione dei servizi, ed all’organizzazione del territo-
rio per aree omogenee, secondo criteri di diversificazione in relazione 
alle caratteristiche demografiche, economiche, sociali, culturali, turisti-
che, ambientali, dei vari territori (Roma, art. cit.; Bari, art. 8, comma 7). 
Per quanto concerne, poi, il Piano territoriale generale, è da rilevare che 
esso – secondo esplicite disposizioni di qualche Statuto – opera «in coe-
renza con gli indirizzi» stabiliti dal Piano strategico (Bologna art. 13); al 
quale, in questi termini, si raccorda dunque strettamente, sviluppando-
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ne le indicazioni a livello territoriale. Quanto ai contenuti, oltre a quel-
li espressamente previsti dalla legge 56/2014 (strutture di comunicazio-
ne, reti di servizi e delle infrastrutture di competenza della comunità 
metropolitana), ed oltre a quelli assegnati ai Piani territoriali di coordi-
namento di competenza delle Province, si aggiungono, di volta in vol-
ta, ulteriori contenuti, quali «le politiche ambientali e di sviluppo inse-
diativo, l’individuazione dei poli funzionali e industriali metropolitani» 
(Bologna, art. 13, comma 4), o «politiche di rigenerazione urbana», «in-
dividuazione degli ambiti agricoli strategici», «governo delle aree protet-
te regionali, dei parchi metropolitani», «salvaguardia ambientale», «tutela 
dei beni paesistici», ecc. (Milano, art. 36, comma 4).
Con notevole espansione della disciplina statutaria (anche qui in impli-
cita anticipazione di una legislazione regionale in questo senso), lo Sta-
tuto di Napoli (art. 35) elenca una lunga e dettagliata serie di contenu-
ti, suddivisi in una componente strutturale ed in una componente ope-
rativa del Piano territoriale, prevedendo forme di copianificazione ed 
orientamento nei confronti dei Piani urbanistici comunali. 
In relazione al procedimento di elaborazione ed approvazione, diffusa 
è la previsione della partecipazione dei Comuni (anche tramite propo-
ste: cfr. Bari, art. 9), e – come per il Piano strategico – del parere obbli-
gatorio della Conferenza metropolitana.
Da rilevare, poi, che in vari casi al ruolo del Piano territoriale metropo-
litano si affianca un fondamentale obbiettivo volto a perseguire la mi-
gliore omogeneità e integrazione delle normative edilizie locali, ten-
dendo alla realizzazione di un regolamento urbanistico ed edilizio uni-
co per l’intera area metropolitana (Bologna, art. 13, comma 6; Geno-
va, art. 10, comma 4; Napoli, art. 35, comma 3), o per zone omogenee 
(Bari, art. 10). 

8. Gli organi metropolitani
Come è noto, in relazione alla forma di governo della Città metropolita-
na, la legge 56/2014 ha delineato le prospettive più innovative. Sino ad 
eliminare un organo esecutivo collegiale, come la Giunta, radicato nella 
tradizione amministrativa italiana; sino ad introdurre un organo del tut-
to nuovo, la Conferenza metropolitana, composto da tutti i Sindaci del 
territorio; sino a consentire una netta alternativa tra un sistema elettivo 
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in via diretta ed un sistema basato sulla identificazione del Sindaco me-
tropolitano nel Sindaco del Comune capoluogo e su un Consiglio di se-
condo grado, eletto e composto da Sindaci e consiglieri comunali2. Al-
ternativa che agli Statuti metropolitani è consentita dalla legge, peraltro, 
in presenza di presupposti nettamente differenziati: richiedendo l’ele-
zione diretta generalmente la previa scissione del Comune capoluogo 
in più Comuni, mentre nelle sole realtà superiori a tre milioni di abitanti 
è consentita, come si è accennato, alla sola condizione che il capoluo-
go abbia semplicemente realizzato la ripartizione del proprio territorio 
in zone dotate di autonomia amministrativa (comma 22, legge 56/2014). 
Negli Statuti adottati, l’alternativa dell’elezione diretta è scelta precisa-
mente da tutte queste ultime Città metropolitane, vale a dire da Roma 
(artt. 15 e 22), Milano (artt. 20 e 24) e Napoli (art. 18); mentre nessu-
na delle Città inferiori a tre milioni di abitanti ha adottato questa opzio-
ne (anche se Genova la evoca, considerando semplicemente che il Sin-
daco metropolitano «può essere eletto a suffragio universale e diretto, 
dopo che si siano realizzati i presupposti stabiliti dalla legge»: art. 14, 
comma 2).
Naturalmente, negli Statuti che prevedono, compiuti i necessari adem-
pimenti, l’elezione diretta, riveste una particolare importanza la discipli-
na transitoria (cfr. Roma, art. 47 ss.; Milano, art. 61 ss.; Napoli, art. 56); 
destinata a regolare la forma di governo comunque per una durata non 
prevedibile, dipendendo anche dai tempi di approvazione di una legge 
elettorale di cui ancora si attende l’elaborazione. 
Una seconda alternativa che si pone agli Statuti riguarda, poi, la ripar-
tizione delle attribuzioni tra gli organi metropolitani, a partire dall’allo-

(2) Le modalità di elezione del Consiglio, come è noto, non rientrano tra le scelte affidate al-
lo Statuto, essendo espressamente stabilite dalla legge (comma 26), secondo un sistema basato 
su liste concorrenti, considerando come unica circoscrizione elettorale l’intero territorio metro-
politano. Questa scelta può comportare squilibri di rappresentanza tra le diverse aree, anzitut-
to nei casi in cui il territorio sia assai ampio e differenziato, magari con presenza di importanti 
aree montane. Il problema emerge in qualche Statuto che, pur forzando il sistema previsto dalla 
legge (che non distribuisce i seggi elettorali secondo criteri territoriali) e pur non disponendo 
in materia di alcuna competenza, affida particolarmente al Consiglio metropolitano il compito 
di promuovere e favorire «modalità elettorali che attraverso una più adeguata distribuzione dei 
seggi elettorali sul territorio, consentano la più ampia rappresentatività di tutte le zone omoge-
nee così come istituite dal presente Statuto, in considerazione della peculiarità territoriale della 
Città metropolitana di Torino» (St. Torino, art. 18, comma 3).
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cazione della competenza residuale, in un sistema in cui è assente l’or-
gano collegiale esecutivo (cui questa competenza, come è noto, è sta-
ta attribuita sin dal 1990). Su questo punto, quasi tutti gli Statuti hanno 
optato per l’attribuzione di questa competenza al Sindaco, mentre sol-
tanto Bari (art. 16, comma 2, lett. u)) ha puntato sulla capacità del Con-
siglio di esercitare efficacemente una considerevole quantità di attività. 
In alcuni casi, peraltro, l’elenco delle competenze attribuite al Consiglio 
metropolitano non si limita a quello previsto per il Consiglio comunale 
dal testo unico enti locali, includendo oggetti ulteriori, sino a prevedere 
l’approvazione con delibera consiliare del Piano esecutivo di gestione 
(Roma, art. 18, comma 3, lett. b); Napoli, 26, comma 2, lett. t)) o del re-
golamento degli uffici e dei servizi (Bari, art. 16, comma 2, lett. d); Na-
poli, art. 20, lett. i)).
Talora, poi, si interviene in materia di nomine per attribuire al Consi-
glio, per quanto concerne i rappresentanti della Città metropolitana in 
enti, aziende e istituzioni, oltre ai poteri di indirizzo, un parere obbliga-
torio (Roma, art. 26) e, per lo stesso Direttore generale, una previa de-
liberazione (Roma, art. 44, comma 3).
Le funzioni consiliari, d’altronde, possono essere esercitate dal Sindaco 
in via d’urgenza, talora (Genova, art. 14; Bologna, art. 33; Torino, art. 
22) limitatamente alle variazioni di bilancio, secondo il modello comu-
nale; ma in qualche caso in via generale, ferma restando la necessità 
di ratifica del Consiglio, a pena di decadenza (Bari, art. 17; cfr. Firenze, 
art. 13). Un procedimento particolare è previsto dallo Statuto di Roma 
(art. 19), secondo il quale «al fine di garantire il tempestivo adempimen-
to degli obblighi di legge o di evitare che l’omessa adozione di atti fon-
damentali di competenza del Consiglio possa recare grave pregiudizio 
alla regolarità e al buon andamento dell’azione amministrativa dell’en-
te», il Sindaco può richiedere che il Consiglio deliberi in via d’urgenza e 
soltanto ove il Consiglio non provveda entro 20 giorni, il Sindaco può 
esercitare i poteri consiliari, sempre che non si tratti di Statuti, regola-
menti, tributi, atti di indirizzo, di pianificazione e di programmazione 
generale, e fatta salva la necessità della ratifica.
Rilevante, per la definizione delle dinamiche tra gli organi metropolita-
ni, è poi il rapporto previsto in relazione alle linee programmatiche pre-
sentate – talora entro 60, talora entro 90 giorni dall’insediamento – dal 
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Sindaco: per le quali talora si prevede una vera e propria approvazio-
ne da parte del Consiglio (Roma, art. 18, comma 4), talora una discus-
sione, cui fa seguito l’eventuale espressione, da parte del Consiglio, di 
orientamenti, in seguito ai quali «il Sindaco adotta in via definitiva il pro-
gramma del mandato» (Genova, art. 14, comma 4; Torino, art. 15, com-
ma 4, che prevede che anche i cittadini, singoli o associati, possano far 
pervenire loro osservazioni e proposte). Altrove (Bari, art. 16, comma 
3), si dispone, invece, in termini generali che il Consiglio «partecipa» al-
la definizione e all’adeguamento delle linee programmatiche, lascian-
do al regolamento e alla prassi la individuazione delle modalità secon-
do le quali questa partecipazione dovrà realizzarsi. Con maggiore preci-
sione, in base a quanto si prevede altrove (Bologna, art. 33, comma 3), 
sulle linee programmatiche presentate dal Sindaco – relative, si preci-
sa, «all’azione ed ai progetti da realizzare nel corso del mandato» – en-
tro 30 giorni «ciascun consigliere può proporre modifiche, adeguamenti 
e integrazioni, mediante la presentazione di emendamenti al documen-
to»; tenendo conto di queste proposte, nei successivi 20 giorni, il Sinda-
co «sottopone il documento al Consiglio metropolitano nella sua forma 
definitiva, per la sua approvazione». Lo stesso procedimento, del resto, 
si applica ad eventuali adeguamenti. Comunque l’attuazione delle linee 
programmatiche è oggetto di verifica di metà mandato, sulla base di un 
documento in cui il Sindaco illustra al Consiglio «l’attività svolta, i risul-
tati ottenuti, lo stato di realizzazione del programma di governo» (art. 
33, comma 5). Non si tratta di differenze di dettaglio: naturalmente, sarà 
la prassi a definire gli equilibri e le dinamiche tra Consiglio e Sindaco; 
ma già da queste disposizioni si delinea chiaramente qualche tendenza 
ad evitare, sin dalle prime fasi, separatezze ed a creare un’interazione 
virtuosa tra il Sindaco metropolitano/Sindaco del capoluogo e il Consi-
glio espresso dall’intero territorio. 
È da notare, poi, che qualche Statuto prevede, al proposito, un regime 
differenziato, distinguendo il funzionamento a regime del sistema, una 
volta realizzata l’elezione diretta, rispetto alla disciplina che si applica 
nella fase transitoria; disponendo che in quest’ultima, nel sistema in-
centrato sulla identificazione del Sindaco metropolitano con il Sindaco 
del capoluogo, sia il Consiglio ad approvare le modifiche alle linee pro-
grammatiche (Napoli, art. 56, comma 4).
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Quanto all’organizzazione del Consiglio, se sono nette e rilevanti le pe-
culiarità che caratterizzano il Consiglio metropolitano (si pensi, anzitut-
to, alla presidenza riservata al Sindaco, o alla stessa ristrettezza dei nu-
meri) emerge, in qualche Statuto, una tendenza a riprodurre gli assetti 
tipici dei Consigli dei Comuni di maggiori dimensioni. Così, si prevedo-
no gruppi, conferenza dei capigruppo, commissioni, vicepresidenti del 
Consiglio, ufficio di presidenza (Roma, art. 17; Bari, art. 15); talora si 
prevede l’obbligo di convocazione quando lo richieda un certo nume-
ro di consiglieri (Bari, 15, comma 9; Genova, 18, comma 4), si dispone 
l’incompatibilità tra le cariche consiliari (vicepresidente del Consiglio, 
capogruppo, presidente di commissione) e l’incarico di consigliere de-
legato (Roma, art. 17), o si attribuisce alle minoranze la presidenza del-
le commissioni con funzioni di controllo (Genova, art. 16, comma 6). 
È evidente, in queste disposizioni, una tendenza a configurare il mag-
gior grado di autonomia possibile del Consiglio rispetto al Sindaco e, 
del resto, a riprodurre in un contesto peraltro nuovo e atipico, consoli-
date dinamiche politico-partitiche che si sono affermate nell’esperienza. 
In relazione ai consiglieri delegati, mentre talora ci si limita a prevede-
re un numero massimo (Roma, art. 23, comma 5; Genova, art. 15, com-
ma 4), altrove si tende a definirne il ruolo, precisando che – a differen-
za di quanto avviene per gli assessori comunali – non si tratta di incari-
chi meramente politici (al di fuori della partecipazione alle deliberazio-
ni di giunta, che qui non esiste), ma invece la delega ad essi conferita 
dal Sindaco, «per materia, per territorio o per singoli progetti o questio-
ni», può comprendere l’adozione di veri e propri provvedimenti a rile-
vanza esterna (Bologna, art. 34, comma 4; cfr. Bari, art. 21, comma 8; 
Torino, art. 16, comma 4).
Particolare attenzione, d’altronde, gli Statuti dedicano alla individuazione 
di momenti di collegialità, nell’attività dei consiglieri; prevedendo la no-
mina di un «coordinamento dei delegati», che può essere riunito «in forma 
collegiale» (Roma, art. 15, comma 2) o come «organismo di coordinamen-
to» (Torino, art. 16, comma 5), oppure semplici riunioni periodiche «al fi-
ne di definire le proposte da presentare al Consiglio metropolitano per 
l’attuazione dei programmi e per definire le priorità da perseguire» (Mila-
no, art. 22, comma 3; cfr. Genova, art. 15, comma 6 e Torino, art. 16, com-
ma 5), o ancora gruppi di lavoro (Bari, art. 22, comma 2). Talora, poi, si 
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prevede una «conferenza dei consiglieri delegati», cui si demanda una 
funzione consultiva, con pareri obbligatori, ad esempio, sugli schemi di 
bilancio (Napoli, art. 26, comma 2, lett. d)).
La responsabilità dei consiglieri delegati sembra essere, in base alla leg-
ge, rigorosamente individuale (cfr. Genova, 15, comma 4); ma, non sen-
za qualche ambiguità, in qualche caso alla responsabilità individuale 
per le iniziative assunte nell’ambito della delega, se ne affianca una col-
legiale per «gli atti loro sottoposti dal Sindaco» (Roma, art. 24, comma 
2). In qualche caso (come Torino, art. 16, comma 7) si specificano i po-
teri del Sindaco stesso, in relazione alle funzioni delegate, affermando 
che «il Sindaco deve vigilare sull’esercizio concreto della delega, impar-
tendo direttive, avocando a sé specifici atti, sostituendosi al delegato in 
caso di inerzia, revocando la delega stessa, con esplicita motivazione».
Per espressa attribuzione della legge (commi 9 e 11, legge 56/2014), alla 
Conferenza metropolitana spettano competenze deliberative assai limi-
tate; mentre può esercitare «poteri propositivi e consultivi», la cui esten-
sione e la cui efficacia è demandata pressoché interamente agli Statu-
ti (comma 8).
Così, negli Statuti pareri obbligatori della Conferenza sono previsti 
ovunque in relazione al Piano strategico (cfr. Roma, art. 21, comma 2; 
Bari, art. 8, comma 1; Bologna, art. 31, comma 5; Firenze, art. 12, com-
ma 1; Genova, art. 9, comma 1; Milano, 28, comma 2), diffusamente in 
relazione al Piano territoriale (cfr. Roma, Bologna, Firenze, Milano, artt. 
cit.); ma in qualche caso l’area della funzione consultiva obbligatoria 
della Conferenza è estesa al Piano rifiuti, al Piano della mobilità, alle 
convenzioni con Comuni, agli atti di indirizzo, alle linee programmati-
che presentate dal Sindaco, alla istituzione di nuovi enti (cfr. in partico-
lare Roma, artt. 8, comma 7, 10, comma 2, 18, comma 2, 21, comma 2, 
21, comma 9, 25, comma 3), oppure agli atti di indirizzo ed a contenu-
to generale in tema di mobilità e viabilità, sistemi coordinati di servizi 
pubblici, sistemi di informatizzazione e digitalizzazione (Napoli, art. 26, 
comma 2, lett. g), h), i)). Ancora, in qualche caso la funzione consulti-
va della Conferenza è riferita all’adozione dello stemma e del gonfalone 
(Bari, 3, comma 3) o al conferimento o delega di funzioni ai Comuni o 
alle Unioni (Roma, art. 29, comma 1; Bari, art. 25, comma 2; Firenze, art. 
19, comma 1). Non sempre, poi, l’elenco delle materie in cui la Confe-
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renza è chiamata ad emanare un parere obbligatorio si presenta chiu-
so, nello Statuto potendo essere esteso ad altre materie in base ad una 
delibera adottata dal Consiglio a maggioranza assoluta (Napoli, art. 28).
Il parere della Conferenza non ha valore vincolante; ma un valore di 
questo tipo è espressamente attribuito da qualche Statuto, in particola-
re, in ordine all’adozione del Piano strategico e del Piano territoriale ge-
nerale (Torino, artt. 7, 8, comma 5, e 24 ove si richiede che il parere sia 
adottato con i voti che rappresentino almeno la maggioranza assoluta 
dei presenti), oppure alla costituzione delle zone omogenee (Roma, art. 
28, comma 2, lett. c); Napoli, art. 30, comma 4, ove peraltro si prevede 
che, qualora non si raggiungano le maggioranza previste, entro un ter-
mine di 30 giorni, il Consiglio possa comunque procedere). Del resto, 
gli Statuti che tendono maggiormente ad accentuare il ruolo dell’orga-
no composto da tutti i Sindaci pongono in capo al Consiglio un gene-
rale obbligo di adeguata motivazione, in ogni caso in cui si discosti dai 
pareri della Conferenza (Roma, art. 21, comma 2; Torino, art. 24, com-
ma 4; Napoli, art. 30, comma 4).
La tendenza ad esaltare il ruolo della Conferenza, del resto, si manifesta 
in altre forme: ad esempio, attribuendole una generale facoltà di pre-
sentare proposte al Consiglio (Milano, art. 25, comma 1, lett. p)), oppure 
estendendo la partecipazione alle sedute a ulteriori soggetti, quali pre-
sidenti di Municipi o Quartieri (Roma, art. 21, comma 10; Firenze, art. 
15, comma 2) o Sindaci di Comuni esterni con cui la Città metropolita-
na abbia stipulato accordi (Bari, art. 19, comma 10) o ancora stabilendo 
un obbligo di convocazione, su richiesta di una certa quota dei Sindaci 
membri (Bari, art. 19, comma 4; Torino, art. 24, comma 5). A questi ul-
timi, del resto, secondo qualche Statuto il Sindaco può conferire speci-
fici incarichi, per l’elaborazione di proposte o progetti di interesse me-
tropolitano (Roma, art. 23, comma 9). 
Al fine di agevolare il funzionamento della Conferenza ed il consegui-
mento del quorum previsto, in qualche caso, poi, si prevede la possibi-
lità che i Sindaci possano partecipare tramite propri delegati (Bari, art. 
19.9), o quanto meno tramite il Vicesindaco (Roma, art. 22, comma 9). 

9. Qualche considerazione finale
In questi termini, la prima esperienza statutaria delle Città metropolita-
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ne sembra caratterizzata da un notevole grado di flessibilità, differenzia-
zione, modulazione sulla base delle esigenze e delle opzioni espresse 
in ciascuna realtà territoriale. 
Così, se non mancano linee di tendenza comuni o quanto meno diffuse, 
certamente non mancano asimmetrie, impostazioni specifiche, visioni 
non standardizzate dei moduli organizzativi, procedurali e relazionali.
In un quadro in cui il legislatore – per la prima volta, nella storia degli 
enti locali italiani – ha aperto spazi per una autonomia statutaria non 
asfittica e interstiziale, gli organi statutari hanno mostrato la volontà di 
avvalersi di questa autonomia in termini tutt’altro che banali, scontati 
o ripetitivi. 
Ne emerge l’immagine di Statuti concepiti come strumenti utili a coglie-
re e valorizzare le opportunità consentite dal quadro normativo, nel-
la costruzione di un nuovo modello di governance, funzionale, effica-
ce e coinvolgente in relazione alle concrete realtà in cui sarà chiama-
to ad operare.
Ad esaltare le linee di differenziazione, si pone, in primo luogo, la pro-
spettiva, adottata dagli Statuti, di una coabitazione, nel nostro Paese, tra 
Città metropolitane ad elezione indiretta (in concreto: le sette inferiori ai 
tre milioni di abitanti) e Città metropolitane (in concreto: Roma, Milano 
e Napoli) incentrate su un Sindaco e su un Consiglio eletti direttamen-
te. Certo, in questo caso occorrerà capire in quali termini e con quali 
equilibri sarà possibile rendere funzionale la sovrapposizione tra i po-
teri e il ruolo del Sindaco metropolitano e del Consiglio metropolitano 
con quelli del Sindaco e del Consiglio di un capoluogo che gode di un 
radicamento storico e sociale primario, anche e non solo nella realtà ita-
liana. Certo, può far riflettere il fatto che, in generale, negli ordinamenti 
comparati questa sovrapposizione sia assente e che laddove esiste un li-
vello metropolitano a forte legittimazione in via diretta (come a Londra, 
per citare il modello più noto) il territorio sia caratterizzato da una sud-
divisione equilibrata e priva di un soggetto predominante e che, all’op-
posto, laddove (come nelle aree metropolitane francesi o a Barcellona) 
esiste un soggetto di questo tipo si sia optato generalmente per forme 
di secondo livello, che precisamente nei Comuni, e particolarmente nel 
Comune capoluogo, trovano la propria base e il proprio fondamento. 
Ora, la scelta effettuata dagli Statuti delle maggiori realtà metropoli-
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tane italiane, optando per un modello a legittimazione in via diretta, 
può giustificare qualche preoccupazione sulla funzionalità del sistema. 
A meno che non si profili semplicemente un percorso articolato in tre 
fasi, di cui la prima (ad elezione necessariamente indiretta, e puntual-
mente disciplinata nella normativa transitoria contenuta in questi Sta-
tuti) serva ad avviare il nuovo soggetto, mentre la seconda, ad elezio-
ne diretta con permanenza del Comune capoluogo, apre un contesto 
volto a realizzare un assetto definitivo, che si attuerà con una terza fa-
se in cui – come evoca esplicitamente qualche Statuto: cfr. in particola-
re Napoli, art. 4, comma 7 – le zone dotate di autonomia amministrati-
va all’interno del capoluogo sostituiranno quest’ultimo, trasformandosi 
in altrettanti Comuni. 
Una considerazione in questo senso dell’evoluzione delle Città metro-
politane sottolinea come il percorso possa presentarsi ancora lungo e 
ambizioso; e come particolarmente in queste realtà – ma certamente 
non soltanto in esse – lo Statuto si presenti come un work in progress 
destinato a sviluppi ed adeguamenti, riflettendo l’evoluzione e i cambia-
menti che le stesse comunità interessate esprimeranno.
In definitiva, la trasformazione metropolitana è appena avviata. E gli 
Statuti possono rappresentarne un primo, importante tassello. 



The Metropolitan Cities and their Statutes. Experiences in comparison

Metropolitan Cities: where do we stand? (p. 5)

Ylenia Guerra

Metropolitan Cities have characterized the political and scientific de-
bate in recent decades. In contrast with the previous legislative attempts, 
the “Delrio” act established Metropolitan Cities. The systematic analysis 
of law 56/2014, through a reading oriented to the principle of auton-
omy, highlights both the contradictions and the autonomy of these en-
tities. Above all, the comparative reading of the Statutes until now ap-
proved, in the light of the recent decision of the Constitutional Court (no. 
50/2015), enables to understand how the space left open by law 56/2014 
has been coherently filled up by the Cities.

The Statute of the Metropolitan City of Bari (p. 35)

Marco Brocca

According to the 56/2014 act framework, the Statute outlines the Metropoli-
tan City of Bari as a “territorial authority of wide area”. It fully implements 
functional and organizational rules provided by the mentioned act and it 
benefits from the given margins of statutory autonomy, concerning among 
others  Metropolitan Council functions, quorums, designation of the deputy 
Mayor and relations with other local authorities. Having regard to the gov-
ernance, the authority appears as a second level public body since both Met-
ropolitan Mayor and Council members are not directly elected.  

The Statute of the Metropolitan City of Bologna (p. 59)

Stefano Bianchini

The Statute of the Metropolitan City of Bologna, inspired by the federa-
tive feature of the new body, outlines a system of government in which 
the local bodies are integrated both from an institutional point of view, 
also by virtue of on electoral mechanism of second level, and from the 
point of view of the exercise of general planning functions, in considera-
tion of institutions of participation analytically disciplinated. 
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The Statute of the Metropolitan City of Florence (p. 83)

Ippolito Piazza

The Statute of the Metropolitan City of Florence is a short document that 
shows the political will of establishing a new authority that merely represents 
the municipalities of the metropolitan area. The Statute does not provide for 
the direct election of the Mayor and the Metropolitan Council and, hence, 
does not give the Metropolitan City the identity of a new political institution.

The Statute of the Metropolitan City of Genoa (p. 101)

Simone Calzolaio

This paper deals with analyzing the charter of the Metropolitan City of 
Genoa, the link between its governing bodies and the connections with the 
municipalities that are part of its territory. The charter of the Metropolitan 
City of Genoa is characterized by the role played by the metropolitan con-
ference and for the specific discipline reserved for “homogeneous areas”.

The Statute of the Metropolitan City of Milan (p. 119)

Marzia De Donno

The Statute of the Metropolitan City of Milan is the longest among those 
issued so far. Its 70 articles reveal the complexity and conflicts underly-
ing the establishment of the new body and its statutory process. Both the 
option of the direct election of the Metropolitan Mayor and the creation 
of a solid network of institutional relations with external bodies repre-
sent the confirmation of the necessity of governing the fragile equilibri-
um between the capital and the suburbs, between the Metropolitan City 
itself and the surrounding provinces.

The Statute of the Metropolitan City of Naples (p. 147)

Francesco Rota

The Statute of the Metropolitan City of Naples pursues the idea to pro-
mote and enhance the role of this recently born institution, as it emerg-
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es from the statutory provisions concerning the form of government and 
the structure of the administrative bodies. In line with this approach, 
the Statute tries to qualify the Metropolitan City as an eminent interloc-
utor for other social and institutional entities – such as other local, re-
gional and national levels of government – by interpreting its role in a 
broad sense, especially with regard to planning activities. Some critical 
issues might emerge due to the limited attention of the Statute to some 
administrative functions that are traditionally related to the govern-
ment of wide areas.

The Statute of the Metropolitan City of Rome (p. 169)

Francesca Di Lascio

The essay involves the contents of the Statute of the Metropolitan City of 
Rome, which is approved without criticality. It should be noted, howev-
er, that the composition of the Metropolitan Council of the City denotes a 
low rate of territorial representation of smaller municipalities, which are 
the most numerous in the metropolitan area. It is significant even the 
choice of elections by universal and direct suffrage of the organs, which 
will be defined with a future state law, and the possibility that the Metro-
politan Mayor can appoint a “Coordinamento dei consiglieri delegati” 
to support his functions.

The Statute of the Metropolitan City of Turin (p. 189)

Elena Demichelis

The Metropolitan City of Turin connects a wide area of 315 munici-
palities, distant and different, sometimes closer to external entities with 
which, in fact, the Statute provides forms of collaboration and connec-
tion. Within the Statue, the promotion of integration and involvement 
of territories and citizens plays a crucial role, but it seems that the Met-
ropolitan City remains a coordinator and does not yet conduct an inte-
grated function. 
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The innovation of the local government to the test: a comparative 
analysis of the Statutes of the Metropolitan Cities (p. 213)

Luciano Vandelli

The cross-reading of the Statutes approved nowadays by the new Metro-
politan Cities shows a different approach in the use of the statutory au-
tonomy provided by the law: the texts show a high degree of differentia-
tion and seem shaped on the specific needs and opinions expressed in 
each local context. A specific differentiation derives from the perspective, 
adopted in the Statutes, of a cohabitation, in our Country, between Met-
ropolitan Cities with an indirect election system and Metropolitan Cities 
(specifically: Rome, Milan and Naples) with a Mayor and a Council di-
rectly elected. This choice may justify some doubts about the functional-
ity of the system.
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