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Introduzione

Romeo Danielis

Basta interrogare anche per pochi minuti la Rete per rendersi conto dell’insieme 
di sfide, rischi ed opportunità che sono connesse alla realizzazione delle Città 
metropolitane. Da un primo sito, relativo alla Città metropolitana di Bologna1, 
troviamo un’abbondante elenco di sfide ed opportunità: 

….la nascita delle Città metropolitane rappresenta un nuovo cardine su cui modellare 
le dinamiche territoriali e puntare sul loro sviluppo economico e sociale… L’istituzio-
ne delle Città metropolitane, inoltre, porta la pianificazione strategica a un ruolo an-
cora più importante… le Città metropolitane assumeranno ulteriori compiti rispetto a 
quelli già in seno alle Province. Avranno la gestione dell’edilizia scolastica e la pianifi-
cazione su trasporti, ambiente e mobilità, si occuperanno della pianificazione territo-
riale generale. Quindi, faranno capo alle Città metropolitane, le strutture di comuni-
cazione, le reti di servizi e delle infrastrutture, dell’organizzazione dei servizi pubblici 
di interesse generale di ambito metropolitano e dello sviluppo economico...il nuovo 
ente si dovrà occupare anche di marketing territoriale e attrazione degli investimenti, 
realizzazione degli obiettivi di Agenda Digitale, accompagnamento alla localizzazione 
di nuove imprese, realizzazione di aree produttive e poli tecnologici attrezzati, poli-
tiche attive del lavoro, formazione e ricerca…. i piani strategici delle Città metropoli-
tane diventano il cuore della loro programmazione e Bologna può trovare in questo 

1	 http://www.italiapiu.net/bologna-citta-metropolitana-unoccasione-per-vincere-la-sfida-
della-modernita/
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modo gli strumenti essenziali per la programmazione dei fondi dell’Unione europea 
2014-2020, che cerca proprio nelle città e negli agglomerati metropolitani i luoghi cui 
destinare rilevanti risorse finanziarie. …Dobbiamo immaginare la Città metropolita-
na come uno strumento di servizio ai Comuni. Questo nuovo ente rappresenta una 
maggiore semplificazione che faciliterà la vita anche alle imprese. Inoltre, lo Statuto 
terrà conto anche delle specifiche esigenze, peculiarità e caratteristiche dei singoli ter-
ritori…

Da un secondo sito2, relativo alla Città metropolitana di Napoli, troviamo invece 
manifestati alcuni timori: 

…..Non ci sarà alcuna riduzione di spesa pubblica, ma si prevedono rischiose improv-
visazioni per l’evidente confusione, incapacità e anche ignoranza, in merito a traspor-
ti, pianificazione territoriale e strategie di sviluppo: i rischi di un flop per la neonata 
Città metropolitana…

In un altro autorevole sito3 leggiamo: 

…La stesura e l’approvazione degli statuti rappresentano una grande occasione. Non 
sembra, tuttavia, che questa sia stata ancora colta… Un primo indizio è rappresenta-
to dai ritardi, più o meno giustificati… Ma il problema più rilevante è l’assoluta man-
canza di governo del processo. Gli statuti delle Città metropolitane approvati sinora 
contengono regole e disposizioni in assoluta divaricazione: stando alle regole appena 
emanate, alcuni enti avranno poteri più profondi e incisivi di altri. …Le diversità na-
scono dai differenti impianti normativi e culturali. Le Città metropolitane, al momen-
to di approvare lo statuto, si sono confrontate e rapportate con le normative regiona-
li, le pratiche e le culture di riferimento. Così, senza guida, ne sono scaturite regole 
diverse…Il risultato è evidente e parla di una chiara difformità di poteri, funzioni e 
potenzialità dei neonati enti sul territorio nazionale. Per la presidente dell’INU Silvia 
Viviani “si corre il rischio di avere territori a diverse velocità e diversa attenzione, e le 
difformità sono accentuate se si tiene conto anche delle aree interne, quelle che non 
rientrano nel perimetro delle città metropolitane”. 

Come interpretare e razionalizzare queste aspettative e questi timori? Come 
contribuire a fare sì che si evitano errori grossolani? Come evitare che il lungo 
processo che ha portato alla creazione delle città metropolitane si arresti, deragli 
o deluda? 

Con il presente volume cerchiamo di dare un piccolo contributo ad una rispo-
sta positiva e costruttiva a queste domande.

Il volume è stato concepito nell’ambito dell’incarico ricevuto dalla Regione 
Friuli Venezia Giulia verso la fine del 2012. L’incarico prevedeva la realizzazione 
uno studio su un’ipotesi di realizzazione della “Città metropolitana di Trieste”, 
che è già stato pubblicato nel 2015 con il titolo “La città metropolitana di Trieste. 

2	 http://napoli.repubblica.it/cronaca/2014/11/26/news/citt_metropolitana_a_ri-
schio_flop-101467712/

3	 http://www.inu.it/18985/notizie-inu/citta-metropolitane-i-rischi-di-una-falsa-partenza/
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Analisi territoriale, economica, sociologica, giuridica”, Edizioni Università Trie-
ste, Autori Vari.

Questa pubblicazione, oltre ad essere successivo in termini temporali, e quin-
di più aggiornata rispetto ad un tema in costante evoluzione dal punto di vista 
legislativo ed istituzionale, è più contenuta dal punto di vista disciplinare, non 
contenendo contributi di analisi giuridica, ma è più ampia in termini tematici e 
geografici. Non si occupa, infatti, solo della città metropolitana di Trieste, ma di 
diverse realtà metropolitane.

Carlo Torselli e Cheti Pira, di Ecoter s.r.l., infatti, in “Città metropolitana: bu-
rocrazia, amministrazione e governo”, ripercorrono nel loro contributo le tappe 
che hanno portato all’affermarsi dell’idea di Città Metropolitana (CM), appro-
fondendo criticamente alcuni aspetti della Legge 56/2014 (Legge Delrio), che ne 
disegna confini e competenze e riflettendo sulle implicazioni di alcune tracce di 
omologazione con l’ente Provincia e sulle complicazioni degli aspetti organizza-
tivi e di governance che vanno emergendo.

Anna Maria Tanda, di Eupolis Lombardia, in “La Città metropolitana di Cagliari: 
tra autonomia speciale e prospettive di sviluppo “, si propone di verificare se è 
possibile elaborare, in presenza di un maggior spazio di autonomia legislativa, 
un modello istituzionale che risponda compiutamente alle necessità di una poli-
tica metropolitana.  Grazie alla condizione di favore dell’autonomia speciale sar-
da, infatti, si prova a percorrere un’ipotesi di sviluppo della città metropolitane 
fondato sulla definizione prioritaria della governance di area vasta a partire dalle 
specifiche problematiche della città, superando la concezione statica secondo la 
quale il modello “città metropolitana” sia esito di un processo di riconoscimento 
top-down legato alla verifica della sussistenza di condizioni di tipo demografico. 

Matteo Colleoni della Università di Milano Bicocca, in “Struttura e dinamica 
delle aree metropolitane in Italia. Uno studio nazionale comparato (1991-2011)”, 
richiamandosi ai criteri di omogeneità, di interdipendenza e morfologici utiliz-
zati in molti studi relativi alle aree metropolitane realizzati in Italia ed all’este-
ro, sulla base dei dati dei Censimenti della popolazione e delle abitazioni e dei 
Censimenti dell’industria, dei servizi e delle istituzioni del 1991 e 2011, analizza 
la dinamica demografica urbana italiana di lungo e medio periodo con il fine di 
descrivere i processi socio-territoriali che hanno portato alla formazione delle 
aree metropolitane. 

Giovanni Carrosio e  Giorgio Osti, rispettivamente affiliati a Prospettive Terri-
toriali srl di Roma e al Dipartimento di Scienze Politiche e Sociali dell’Università 
degli Studi di Trieste, in “Area metropolitana di Trieste: contingenze storiche e 
sociali” ritornano sul caso della città metropolitana di Trieste e, sulla base di una 
precedente ricerca svolta dall’ISIG di Gorizia e di una rilevazione effettuata con 
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diversi strumenti nel 2013 delle opinioni di testimoni privilegiati, tentano una 
difficile sintesi, anche alla luce del dibattito assai vivace generatosi nella seconda 
metà del 2015 fra le forze politiche del Friuli Venezia Giulia.  

Romeo Danielis e Lucia Rotaris, affiliati al Dipartimento di Scienze Economi-
che, Aziendali, Matematiche e Statistiche dell’Università degli Studi di Trieste, 
in “Le motivazioni economiche della città metropolitana. Un’analisi della lette-
ratura sul dimensionamento efficiente dei servizi pubblici locali” riflettono su 
una delle motivazioni portate a giustificazione la città metropolitana: il fatto che 
essa costituirebbe una scala più efficiente per la pianificazione, produzione e 
fornitura dei servizi pubblici locali. Dopo avere richiamato alcune nozioni eco-
nomiche che sono frequentemente usate nel dibattito teorico ed empirico sulla 
città metropolitana - quali le nozioni di economie di scala (densità, volume, spa-
ziali), economie di scopo e di esternalità - gli autori  passano in rassegna alcuni 
contributi importanti presentati nella letteratura internazionale ed italiana che 
verificano empiricamente qual è la dimensione ottimale dei Comuni sulla base 
delle spese amministrative generali e dei costi per la fornitura di alcuni servizi 
pubblici locali quali la polizia locale, l’illuminazione, la nettezza urbana e il tra-
sporto pubblico locale. 

Igor Ciuffarin, del Dipartimento di Ingegneria e Architettura dell’Universi-
tà degli Studi di Trieste, in “Riconoscimento e rappresentazione dei patrimoni 
territoriali dell’area metropolitana giuliana”, nuovamente si riferisce al dibatti-
to relativo alla Città metropolitana di Trieste, cercando gli elementi che caratte-
rizzavano questo territorio. L’autore sottolinea come l’ambito di ricerca giuliano 
risulti fortemente connotato da continuità territoriali di natura transfrontaliera 
e sia spesso in disaccordo con l’attuale perimetrazione amministrativa comuna-
le e provinciale. L’indagine qualitativa e quantitativa di alcuni patrimoni locali 
di tipo architettonico e culturale, posti al centro di un’analisi territoriale a scala 
vasta, riescono però a fornire indicazioni di merito rispetto all’adeguatezza delle 
alternative individuate nel dibattito politico. 



11

Città metropolitana: 
burocrazia, amministrazione 
e governo

Carlo Torselli, Cheti Pira
(Ecoter s.r.l.)

Riassunto

Il contributo, ripercorrendo alcune tappe importanti che hanno portato storicamente 
all’affermarsi dell’idea di Città Metropolitana (CM), approfondisce criticamente alcuni 
aspetti della Legge 56/2014 (Legge Delrio), che ne disegna confini e competenze. Si riflet-
te, nello specifico, anche attraverso l’analisi degli Statuti approvati dalle CM secondo le 
indicazioni della Legge, sulle implicazioni di alcune tracce di omologazione con l’ente 
Provincia e sulle complicazioni degli aspetti organizzativi e di governance che vanno 
emergendo.
Con particolare attenzione si discute sulla situazione ibrida degli organi di governo delle 
CM e sulle modalità elettive degli stessi, sulla complessità dei ruoli ad essi affidati e sul 
tema della leadership e dei rapporti di potere tra il Comune capoluogo e gli altri Comuni 
componenti la CM.
Ci si sofferma, inoltre, su pianificazione strategica e CM, partendo dal ruolo attribuito al 
piano strategico dalla L. 56/2014 come strumento di “promozione e coordinamento dello 
sviluppo economico e sociale”.
Infine si evidenziano alcune opportunità di lettura della Legge in termini di valorizzazio-
ne del ruolo e degli strumenti a supporto dell’ente Città metropolitana.

Parole chiave: città metropolitane, governance, piani strategici

Autore a cui spedire la corrispondenza: Carlo Torselli (c.torselli@ecoter.it)
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1.  Introduzione

Con la L. 56/2014, “in attesa della riforma del Titolo V della parte seconda della Co-
stituzione”1, il legislatore ha proceduto ad un primo riordino della disciplina sulle 
Province e istituito le Città Metropolitane (CM) come nuovi enti di governo di 
aree vaste, con funzioni di programmazione e gestione del territorio. Tutte le Re-
gioni hanno approvato leggi regionali relative all’attuazione della “legge Delrio”, 
volte soprattutto ad evitare il vuoto amministrativo circa funzioni prima attribui-
te alle Province. Laddove pertinente, sono state affrontate anche questioni riguar-
danti l’assetto e la regolamentazione delle CM; tuttavia il grado di definizione non 
è omogeneo e risente ancora delle numerose incertezze circa il nesso tra funzioni, 
personale e risorse su cui fare affidamento. Inoltre, delle dieci CM riguardanti le 
Regioni a statuto ordinario, a parte la città di Reggio Calabria, che avrà una parten-
za posticipata rispetto alle altre, a gennaio 2017, le altre nove hanno provveduto 
all’approvazione dei rispettivi Statuti della Città Metropolitana e già agiscono in 
tal senso, compresa la città di Venezia, commissariata fino alle elezioni ammini-
strative di giugno 2015, che ha completato l’iter approvativo il 21 gennaio 2016 (en-
trerà in vigore dopo trenta giorni di pubblicazione). Tuttavia, dall’analisi di quanto 
avvenuto dopo l’approvazione della legge Delrio, è evidente la preoccupazione di 
fornire un “surrogato” delle Province, piuttosto che una effettiva semplificazione 
e riordino del sistema degli EELL. Nel panorama nazionale, dopo i ripensamenti 
della Sicilia, solo la Sardegna – che ha realizzato la piena formalizzazione della 
CM di Cagliari nel gennaio 2016 – si sta attrezzando per un riordino complessivo 
del sistema degli EELL e della CM (Pira, Torselli, 2015), proponendo un “modello 
ristretto” della CM non coincidente con i precedenti confini provinciali.

2.  L’istituzione delle Città Metropolitane: aspetti innovativi della  
L. 56/2014 e forti perplessità su alcuni contenuti o possibilità di attuazione

La L. 56/2014 ha certamente accelerato il processo di riforma dell’ordinamento 
degli EELL, provvedendo, in particolare, alla riallocazione di funzioni tra gli enti 
di area vasta: Province e CM.

Nel recente passato, con i Decreti Legge 201/2011 e 95/2012 (Cittalia, 2013), si 
era intervenuto sulla materia in risposta ad un diffuso orientamento nazionale e 
internazionale (nonché per le richieste provenienti dall’Unione Europea) volto a 
ridurre i costi della politica e ad aumentare la sostenibilità della finanza pubblica. 
Tuttavia, la censura della Corte Costituzionale n. 220/2013 aveva vanificato quei 
tentativi soprattutto per due ordini di motivi: il primo riguarda l’inammissibilità 
della modalità “decreto legge” per modificare l’ordinamento degli EELL e la loro 
conformazione territoriale; il secondo, la violazione del disposto costituzionale 
(art. 133) che impone un’iniziativa dal basso (dai Comuni) per le modifiche delle 
circoscrizioni provinciali.
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Con il fallimento di tali esperienze, che avevano creato grosse aspettative nell’o-
pinione pubblica, probabilmente ben al di là della sostanza, si è proceduto con 
legge ordinaria, la L. 56/2014, che ha mantenuto invariata l’attuale conformazione 
territoriale e ha lasciato ai Comuni la facoltà di rivedere il loro posizionamento nei 
nuovi enti. Il dettato normativo, in sostanza, non modifica la conformazione delle 
Province esistenti e questo condiziona la natura e l’operatività delle CM, in quanto 
nell’azione del legislatore sono venute meno quelle analisi, considerazioni e pro-
poste che negli anni avevano ipotizzato per esse confini e competenze ad hoc.

Contemperare il mantenimento di impegni che – più nell’immaginario col-
lettivo che nella realtà – avrebbero consentito efficientamento e semplificazione 
della macchina amministrativa e di governo, unitamente a ridurre e a migliorare 
la qualità della spesa pubblica, ha portato ad un provvedimento certamente raffi-
nato dal punto di vista giuridico, tale da resistere alle contestazioni di incostitu-
zionalità sollevate da alcune Regioni. Tuttavia, ne sono discese norme orientate 
e subordinate a logiche di sostenibilità istituzionale a scapito di attente proposte 
su compiti e modalità operative da attribuire agli enti, in ragione di una precisa 
lettura territoriale di tipo funzionale e/o di omogeneità e coesione sul piano sto-
rico, geografico, economico, in senso lato.

Di conseguenza, per non turbare gli assetti territoriali con azioni necessaria-
mente complesse e non sempre condivise in passato, probabilmente all’origine 
di una sostanziale inconcludenza teorica e decisionale dei decenni scorsi, si è 
giunti ad un assetto di base (teoricamente rivisitabile e adeguabile nella direzio-
ne di cui sopra) nel quale le Città Metropolitane assumono l’aspetto di una “Pro-
vincia metropolitana”, cioè di una Provincia al cui interno è presente una città 
capoluogo (impropriamente detta CM) che spesso ne guida le sorti.

Non vi è dubbio che la legge sia caratterizzata da una forte flessibilità, poten-
zialmente in grado di consentire l’adeguamento degli enti alle situazioni locali, 
ma non è automatico che la vasta gamma di opzioni a disposizione, comunque 
combinate, diano risultati coerenti e validi dal punto di vista teorico e operati-
vo. Non solo, la scelta di strade alternative a quella di più semplice e immediata 
realizzazione – già tracciata come soluzione a portata di mano – con la fatica e la 
dilatazione dei tempi per la sua individuazione e costruzione, ha scoraggiato i 
più, anche per evitare di poter apparire come affossatori di una riforma – pur di-
scutibile, anche in senso positivo e propositivo – e di determinare lunghi periodi 
di vacatio amministrativa e di governo.

2.1  L’affermarsi dell’idea di Città Metropolitana tra le istituzioni

Passando attraverso varie declinazioni linguistiche quali, ad esempio, quelle di 
area vasta o di area metropolitana, con implicazioni di diversa natura, la Città 
Metropolitana ha suscitato l’interesse di più discipline che ne hanno sottolinea-
to, di volta in volta, sfaccettature non sempre componibili o conciliabili.
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In tal senso, sulla definizione di CM, anche il raffronto con le realtà europee 
risulta complicato (OCSE, 2012; ESPON, 2013; Eurostat, 2015), in quanto non sup-
portato da criteri oggettivi e condivisi. Pur nella varietà (Carrer, Rossi, 2014), tut-
tavia, alcuni elementi caratterizzanti sono riconducibili ad una adeguata dimen-
sione geografica e demografica (densità abitativa superiore ad una certa soglia), 
ad una concentrazione di attività produttive e, soprattutto, ad un forte grado di 
interdipendenza tra i centri dell’area1.

Con l’entrata in vigore della L. 142/1990, per le Città Metropolitane (allora 
si parlava di aree metropolitane) ivi individuate, si era cercato di definire una 
delimitazione territoriale ma solo Bologna (confini coincidenti con quelli pro-
vinciali), Firenze (confini coincidenti con quelli delle province di Firenze, Prato 
e Pistoia), Genova (confini coincidenti con l’area vasta) e Venezia (confini coinci-
denti con quelli di cinque Comuni) erano riuscite a formalizzarla (Florio, Espo-
sito, 2012).

Negli altri casi sono rimaste ipotesi di delimitazione oscillanti tra ambiti 
ristretti ed allargati rispetto ai confini provinciali. Quasi ovunque era presente 
un’intensa attività di pianificazione strategica, talvolta promossa, oltre che dai 
Comuni, anche dalle Province, in riferimento alle aree metropolitane. Inoltre, la 
partecipazione al processo di pianificazione da parte di talune Province può esse-
re considerato sintomatico di un certo loro malessere, di interrogativi sulla loro 
funzione e sul loro futuro, nonché della ricerca di un diverso spazio geografico-
funzionale-istituzionale nel quale avere un ruolo ed esprimere un potenziale, in 
alternativa alla soppressione da più parti periodicamente ventilata o invocata.

Ritornando all’attualità, la differenziazione tra i due enti – Provincia e CM – 
disegnata dalla L. 56/2014, appare debole e, in riferimento a determinati aspet-
ti, quasi forzata. Ciò trova conferma nell’estrema flessibilità operativa attribuita 
ai legislatori regionali nella sua applicazione. La legittimità costituzionale della 
legge Delrio, sancita dalla Corte con la sentenza n. 50/2015, si basa proprio sulla 
possibilità che tutti i soggetti istituzionali “possano” esercitare il loro ruolo, oltre 
a permettere adeguamenti alle situazioni locali, purché “senza nuovi o maggiori 
oneri per la finanza pubblica”, anche verso direzioni disparate, per poi mantene-
re sostanzialmente invariata la conformazione territoriale di partenza.

Rispetto alle funzioni fondamentali attribuite dalla L. 56/2014 (art. 1 c. 44, 85, 
86) si rileva per le Province la conferma di taluni compiti che già le caratterizza-
vano e per le Città Metropolitane quello di una più incisiva azione di governo 
dell’area di pertinenza. In ogni caso, anzitutto, “alla città metropolitana sono at-
tribuite le funzioni fondamentali delle province” (c. 44) nonché un altro pacchet-

1	 In tale direzione si sono rivolti, tra gli altri, gli studi promossi dall’UE con l’iniziativa ESPON 
(European Spatial Planning Observatory Network) e le elaborazioni di EUROSTAT (Metropoli-
tan Regions), e dall’OCSE (Competitive Cities in the Global Economy). In particolare, si pensi 
alle analisi che hanno condotto all’individuazione delle Functional Urban Areas (FUAs), parten-
do dalle Morphological Urban Areas (MUAs) e dalle loro interrelazioni di carattere economico 
e lavorativo, svincolate da considerazioni di tipo politico e amministrativo.
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to di funzioni fondamentali individuato dalla 56/2014, che dovrebbero risultare 
elementi caratterizzanti e di differenziazione rispetto alle Province. 

Tuttavia, al di là delle funzioni ereditate dall’ente preesistente, tale differen-
ziazione appare talvolta forzata e strumentale poiché, come si vede in Tavola 1, 
in qualche caso la Legge affida alle Province e alle CM funzioni similari, come 
quelle inerenti alla pianificazione territoriale e a quella strategica; in altri casi, le 
funzioni affidate ai due Enti riguardano la stessa materia ma sono declinate con 
sostanziali differenziazioni, come ad esempio per la mobilità; in altri casi ancora, 
sono attribuite funzioni esclusive all’uno o all’altro ente, come la gestione dell’e-
dilizia scolastica e la tutela e valorizzazione dell’ambiente, in capo alle Province 
ma non alle CM. Risulta agevole e di facile lettura, in questo senso, la seguente 
tabella comparativa delle due situazioni che si vanno a creare.

Rimane ancora irrisolta, o rafforzata, l’antica ambiguità della Provincia, 
sempre in bilico tra l’essere un’articolazione dello Stato o un ente di rappresen-
tanza diretta dei cittadini, cioè un ente di gestione/amministrazione o un ente 
di governo.

Ora, con l’introduzione del meccanismo elettivo di secondo livello, laddove 
praticato, ci si allontana sensibilmente da questa seconda interpretazione, coin-
volgendo anche le CM, almeno in prima battuta, in tale modalità elettiva e tra-
smettendo anche a queste ultime elementi di ambiguità già propri delle Provin-
ce. Infatti, se l’elezione indiretta degli organi può apparire in linea con gli aspetti 
associativi dei Comuni facenti parte della CM, da un altro lato sottolinearne i 
compiti di governo sarebbe rafforzato dal suffragio universale. In realtà, questa 
modalità può essere praticata in un secondo tempo, introducendo apposita nor-
ma negli Statuti, a patto che “si sia proceduto ad articolare il territorio del Comu-
ne capoluogo in più Comuni”.

L’estrema varietà nel numero di Comuni costituenti le CM discende certa-
mente, oltre che dalle logiche amministrative che hanno portate alle precedenti 
delimitazioni, anche da oggettive caratteristiche peculiari delle diverse situazio-
ni, difficilmente riconducibili a criteri di nuove composizioni territoriali validi 
per tutti, al di là del preesistente territorio provinciale.

Nel panorama delle CM, il caso estremo è quello di Torino che, rispetto alla 
“Conferenza Metropolitana” del 2003 con 38 Comuni, ora consta di ben 315 Co-
muni. L’eterogeneità dell’aggregazione e la sua rispondenza a logiche istituzio-
nali piuttosto che a considerazioni funzionali, relazionali ed economiche, trova 
conferma nello Statuto approvato dal Consiglio metropolitano il 1 aprile 2015, che 
individua 11 “zone omogenee”2 all’interno della CM. Di queste, una costituisce il 
nucleo cittadino di Torino, tre sono territori strettamente metropolitani conti-
gui alla prima, le altre zone omogenee sono aggregazioni che ricomprendono il 

2	 Costituiscono l’articolazione sul territorio delle attività e dei servizi decentrabili della Città 
Metropolitana e possono divenire ambito ottimale per l’organizzazione in forma associata di 
servizi comunali e per l’esercizio delegato di funzioni di competenza metropolitana.
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Tavola 1 – Raffronto tra le funzioni fondamentali attribuite alle città Metropolitane e alle 
Province dalla L. 56/2014 (art.1)

Città metropolitana Provincia

Adozione e aggiornamento annuale di un 
piano strategico triennale del territorio 
metropolitano (c. 44 lett. a)

Cura dello sviluppo strategico del territo-
rio e gestione di servizi in forma associata 
in base alle specificità del territorio mede-
simo (c. 86 lett. a)

Strutturazione di sistemi coordinati di ge-
stione dei servizi pubblici, organizzazione 
dei servizi pubblici di interesse generale 
di ambito metropolitano (c. 44 lett. c)

 

Pianificazione territoriale generale 
(c. 44 lett. b)

Pianificazione territoriale provinciale di 
coordinamento, nonché tutela e valorizza-
zione dell’ambiente, per gli aspetti di com-
petenza (c.85 lett. a)

Mobilità e viabilità, anche assicurando la 
compatibilità e la coerenza della pianifi-
cazione urbanistica comunale nell’ambito 
metropolitano (comma 44 lettera d)

Pianificazione dei servizi di trasporto in 
ambito provinciale, autorizzazione e con-
trollo in materia di trasporto privato, … 
nonché costruzione e gestione delle strade 
provinciali e regolazione della circolazio-
ne stradale ad esse inerente (c. 86 lett. b)

Promozione e coordinamento dello svilup-
po economico e sociale, anche assicurando 
sostegno e supporto alle attività economi-
che e di ricerca innovative e coerenti con la 
vocazione della città metropolitana come 
delineata nel piano strategico del territo-
rio (c. 44 lett. e)

 

Promozione e coordinamento dei sistemi 
di informatizzazione e di digitalizzazione 
in ambito metropolitano (c. 44 lett. f)

 

  Programmazione provinciale della rete 
scolastica (c. 85 lett. c)

  Raccolta ed elaborazione di dati, assisten-
za tecnico-amministrativa agli enti locali 
(c. 85 lett. d)

  Cura delle relazioni istituzionali 
(c. 86 lett. b)

Fonte: elaborazione degli autori rispetto alle funzioni indicate dalla L. 56/2014
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restante territorio (ex) provinciale. Proseguendo su questa logica, appare quasi 
ineluttabile che esse possano essere sì “caratterizzate da contiguità territoriale e 
con una popolazione non inferiore a 80.000 abitanti” (Statuto, art. 27) ma anche 
che in quella sede manchino riferimenti espliciti ad altri elementi aggreganti, 
potenzialmente contradditori con l’approccio di coesione (come carattere mini-
mo, se non di interdipendenza!) fin qui seguito3. Ne risulta macchinosa l’articola-
zione in sub-organismi che “reggono” le zone omogenee, con possibili deleghe di 
funzioni e relative strutture decentrate per organizzare in forma associata taluni 
servizi comunali. La situazione torinese non è generalizzabile al panorama na-
zionale delle CM, ma la possibilità di introdurre le zone omogenee con gli Statuti 
è contenuta nella Legge4 ed è stata diffusamente adottata.

3	 Infatti, la definizione puntuale delle undici zone omogenee è stata fatta dal Consiglio me-
tropolitano con apposito provvedimento distinto dallo Statuto.

4	 L. 56/2014, art. 1, comma 11.

Tavola 2 – Alcuni dati sulle CM italiane

Città 
Metropolitana

Numero di 
Comuni

Superficie 
(km2)

Abitanti Città 
Metropolitana

Torino 315 6.829 2.291.719

Milano 134 1.575 3.196.825

Genova 67 1.839 862.175

Venezia 44 2.462 858.198

Bologna 56 3.702 1.004.323

Firenze 42 3.514 1.012.180

Roma 121 5.352 4.342.046

Napoli 92 1.171 3.118.149

Bari 41 3.821 1.266.379

Reggio Calabria 97 3.183 557.993

Messina 108 3.247 645.296

Palermo 82 4.992 1.276.525

Catania 58 3.552 1.116.917

Cagliari 17 1.248 431.732

totale 1.274 46.488 21.980.457

Fonte: elaborazione degli autori su dati ISTAT al 1 gennaio 2015
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Come si è già accennato, tranne Firenze e Bologna, le altre CM hanno “dovuto” ri-
correre all’istituzione di zone omogenee – o comunque prevederle – per poter te-
ner conto di peculiarità proprie di territori inglobati dalla CM. Appare sostanzial-
mente una contraddizione in termini il fatto che una istituzione che dovrebbe 
discendere dal riconoscimento di caratteri “metropolitani” ad un’area più vasta 
di quella strettamente cittadina, al fine di ricondurre a logiche comuni il governo 
di problematiche e di situazioni fortemente interdipendenti e che coinvolgono 
una pluralità di enti locali, si ritrovi dilatata in modo abnorme, così da dover con-
temperare ad esigenze estremamente variegate.

Di qui è discesa anche la necessità di introdurre nuovi pseudo-organismi (in 
luogo della semplificazione cercata) che possano dare una qualche voce a questi 
sub-ambiti territoriali, che quasi ovunque saranno oggetto di apposito regola-
mento. Si vedano, ad esempio, a Roma, i portavoce delle zone omogenee e il coor-
dinamento dei portavoce nell’ambito della Conferenza; a Torino, l’Assemblea dei 
Sindaci della zona omogenea, con relativo portavoce e Collegio dei portavoce; a 
Milano, ove le zone omogenee – da regolamentare – devono esprimere parere ob-
bligatorio sugli atti che le riguardano; a Napoli, con le Assemblee e l’espressione 
di pareri sugli atti del Consiglio che le riguardano.

3.  Gli Statuti delle Città Metropolitane

Procedendo ad un rapido esame di taluni aspetti degli Statuti delle CM, si posso-
no sottolinearne spunti originali e, soprattutto, osservare alcune tracce di omo-
logazione con l’ente Provincia e di complicazione degli assetti organizzativi che 
vanno emergendo.

Come già accennato, nove CM su dieci (per le Regioni a Statuto ordinario 
manca Reggio Calabria), si sono dotate dello Statuto previsto nella L. 56/2014 ed 
hanno cominciato ad attuarlo. In generale, si rilevano differenti approcci nella 
redazione degli Statuti, passando da formulazioni estremamente sintetiche, che 
vanno poco oltre il richiamo alla legge (v. ad es. Firenze, con corposi rimandi alla 
relativa legislazione regionale), ad altre che declinano minuziosamente molte-
plici aspetti amministrativi (v. i 70 artt. dello Statuto milanese).

In alcuni casi, si risolvono situazioni pratiche rinviando a pochi nuovi regola-
menti o, in alternativa, agli esistenti regolamenti provinciali; in altre situazioni, 
come ad esempio Bari, si arriva ad individuare la necessità di almeno 14 differen-
ti regolamenti.

Quasi ovunque si fa generoso impiego di verbi quali “promuovere, favorire, 
perseguire, …”, riferiti a dichiarazioni di intenti o di principi che, talvolta, forni-
scono particolari sottolineature e prese di posizione originali. In proposito pos-
sono essere citati: “assicurare il diritto universale all’acqua potabile” (St. Torino, 
art. 1, c.5, lett. n); l’affermazione del “diritto di tutti i cittadini di accedere alla rete 
internet” (St. Bologna, art. 11, c.1); partecipazione alle consultazioni referendarie 
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dei residenti appartenenti a Stati dell’Unione Europea e “altresì” dei cittadini 
“provenienti da Paesi non appartenenti all’Unione Europea che siano residenti 
nei Comuni della Città metropolitana alla data di indizione del referendum e ti-
tolari di permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo e in assen-
za di condanne penali che impediscano l’elettorato attivo, secondo la normativa 
italiana vigente” (St. Milano, art. 7, c. 4); non poter “istituire enti strumentali e 
società di diritto privato o assumere partecipazioni in enti e società diverse da 
quelle già esistenti, con esclusione di quelle senza scopo di lucro” (St. Firenze, 
art. 18, c. 1). Su quest’ultima posizione converge la sola CM di Roma, pur facendo 
salvo “il caso in cui ciò sia strettamente necessario al fine di assicurare una più 
efficiente modalità di gestione dei servizi pubblici diretti all’utenza”.

In senso non proprio coerente con gli obiettivi di semplificazione e snelli-
mento della macchina organizzativa si muove anche l’assegnazione di un ruolo 
in qualche caso permanente alla Conferenza metropolitana. Dall’originario com-
pito di adottare lo Statuto metropolitano si passa alla previsione di una struttura 
permanente, in costante attività con ruoli propositivi e consultivi, talvolta anche 
con articolazioni in commissioni di lavoro. La necessità di acquisirne spesso il 
parere, di aspettarne il pronunciamento e, soprattutto, il rischio che si inneschi-
no scelte anche solo parzialmente contraddittorie con quelle del Consiglio me-
tropolitano, potrebbero originare rallentamenti e di situazioni conflittuali.

Al contrario, dove invece la semplificazione può risultare eccessiva, si rileva 
come il potere per così dire “esecutivo” è concentrato nelle mani del Sindaco, che 
può delegare a singoli Consiglieri alcuni dei suoi poteri. Tuttavia, non è prevista 
l’esistenza di un organismo collegiale in qualche modo simile ad una Giunta (Co-
munale o Provinciale), anche se, talvolta, si cerca di soddisfare una diffusa richie-
sta di raccordo tra questi soggetti ipotizzandone un surrogato. Così nascono lo 
“organismo di coordinamento” di Torino; la “Conferenza dei Consiglieri delegati” 
di Napoli; il “Coordinamento dei Consiglieri delegati” di Bari. Meno comprensi-
bile, ma sintomatico del disagio o della necessità sopra citati, appare il richiamo 
al “rispetto del principio di collegialità” per Sindaco, Vicesindaco e Consiglieri 
delegati, presente negli Statuti di Milano e Roma (rispettivamente art. 22 e art. 
23), in totale assenza di un organo collegiale.

Alcuni altri aspetti organizzativi e sostanziali discendenti dagli Statuti meri-
tano un approfondimento puntuale e riguardano, in generale:

–	 l’introduzione di nuovi concetti e prassi relativi alla Pianificazione Strategica;

–	 la scelta di quattro Città Metropolitane – Roma, Milano, Napoli e Venezia – di 
procedere all’elezione diretta del Sindaco e del Consiglio metropolitano. 

Una ulteriore singolarità di grande rilievo nel panorama italiano delle Città Me-
tropolitane è costituita dalla citata Città Metropolitana di Cagliari. La relativa 
legge regionale è stata recentemente approvata dopo un tormentato percorso in 
Consiglio regionale proprio perché, accanto alla definitiva istituzione della CM, 
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prospetta un generale e non semplice riordino degli EELL della Sardegna e adotta 
un “modello ristretto” della CM. La legge suddetta, almeno in riferimento alla 
CM, appare in grado di recuperare e far vivere buona parte delle motivazioni ori-
ginarie – quanto a omogeneità, coesione, relazioni di varia natura, caratteristiche 
funzionali, ecc. – che hanno aperto e guidato quella vision associativa, program-
matica e istituzionale.

4.  Il Piano strategico delle CM

Una delle funzioni fondamentali attribuite dalla L. n. 56/2014 alle CM è la reda-
zione del piano strategico (PS) triennale per il territorio metropolitano, strumen-
to utile allo “sviluppo strategico del territorio metropolitano” (c.2 art.1), che si 
declinerà con le politiche attive di “promozione e coordinamento dello sviluppo 
economico e sociale, assicurando sostegno e supporto alle attività economiche e 
di ricerca innovative e coerenti con la vocazione della città”.

Nelle aspettative, il PS della CM può superare le criticità che hanno reso ineffi-
cace la pianificazione provinciale, finora rivolta al massimo ad un coordinamen-
to territoriale fine a se stesso, se potrà assumere una connotazione in termini di 
azioni e politiche non separate, monitorabili e adeguate alle differenze di conte-
sto. In tal senso, il livello della CM può essere quello adeguato alla definizione di 
politiche pubbliche e di progetti territoriali per mettere a fattor comune energie, 
risorse e prospettive di sviluppo. Infatti, molte problematiche riguardanti il ter-
ritorio richiedono di essere affrontate a una scala opportuna, che spesso travalica 
ambiti e competenze della pianificazione comunale, e in passato non sono state 
affrontate in maniera idonea dalla pianificazione provinciale.

Tematiche quali ambiente, paesaggio, reti tecnologiche ed infrastrutturali, 
coordinamento di servizi e, più in generale, valorizzazione di risorse territoria-
li devono necessariamente essere trattate ad un livello di area vasta (Pompilio, 
2009).

Tuttavia, per definizione, anche secondo le indicazioni date nel contesto della 
programmazione dei Fondi per le Aree Sottoutilizzate (FAS) e dei Fondi struttura-
li 2000-20065,6 (pressoché l’unico tentativo di codificazione pubblica del piano) il 
PS è un documento programmatico che disegna le tappe di sviluppo della città e 
del suo territorio in una visione di medio e lungo periodo, attraverso un processo 
che aggrega e coinvolge tutta la comunità locale, per la costruzione condivisa di 

5	 Costituiscono l’articolazione sul territorio delle attività e dei servizi decentrabili della Città 
Metropolitana e possono divenire ambito ottimale per l’organizzazione in forma associata di 
servizi comunali e per l’esercizio delegato di funzioni di competenza metropolitana.

6	 Si vedano, in proposito, i caratteri fondativi di un piano strategico indicati nel documento 
“Tavolo inter-istituzionale per la “riserva aree urbane” del F. A.S. Ex Delibera C.I.P.E n°20/04” 
disponibile online su http://www.regione.puglia.it/web/files/programmazione/orientamen-
tiPS.pdf
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scenari e progetti. Negli ultimi anni esso ha accompagnato, come strumento di 
pianificazione volontario, le trasformazioni economiche, sociali e ambientali di 
molte città europee e italiane, mettendo in atto processi partecipativi e inclusivi 
di tutte le forze presenti sul territorio e configurandosi come un incubatore di 
politiche e strategie di sviluppo condivise.7

Vale a dire che se, semplificando, gli strumenti urbanistici tradizionali hanno 
per anni prefigurato situazioni scarsamente definite quanto a tempi di realizza-
zione e attori coinvolti, la pianificazione strategica – come generalmente intesa e 
praticata – ha perseguito l’obiettivo di una sorta di convergenza possibile tra do-
manda e offerta, tra aspirazioni e volontà, così da volgersi prioritariamente a ciò 
per cui vi sono interessi manifesti, sia pubblici che privati. Si è spesso sviluppata 
una sorta di pianificazione “al tempo della crisi”, che intende agire laddove si può 
e si vuole, cercando di evitare proposte per le quali non si intravvedono risposte, 
in senso progressivo e non episodico/contingente, in tempi ragionevoli.

La trasformazione del PS da strumento di pianificazione volontario a strumen-
to di pianificazione ordinario o, meglio, la sua nuova natura – in senso riduttivo 
– di atto amministrativo, rappresenta una delle novità introdotte dalla L. 56/2014, 
assieme al fatto che lo stesso piano si rivolge alle CM e non a singole città.

L’orizzonte temporale triennale appare però inadeguato per la definizione 
delle strategie di sviluppo del territorio metropolitano e origina una delle – non 
poche – perplessità sui contenuti della Legge, poiché una pianificazione strategica 
così concepita potrebbe depotenziare la capacità di governance territoriale che si 
potrebbe creare in tempi dal respiro più ampio. Si ritiene, cioè, che tre anni non 
rappresentino un orizzonte temporale in grado di consentire un accettabile grado 
di concretezza per l’attivazione di progetti capaci di produrre risultati tangibili. 
Inoltre, la contrazione temporale dello sguardo prospettico potrebbe fare del PS 
una sorta di programma dell’Amministrazione o del Sindaco ed esso, per il carat-
tere di adempimento dovuto e burocratico, risulterebbe svincolato da contributi 
partecipativi degli stokeholder, cessando di essere il piano della città e dei cittadini.

Emblematico, in questo senso, è quanto previsto nello Statuto della CM di Ve-
nezia, per il quale (art. 15, c. 2) “Entro novanta giorni dall’insediamento, il Sinda-
co metropolitano presenta al Consiglio ed alla Conferenza metropolitani le linee 
di pianificazione strategica sulle quali impostare il suo mandato, che le dibat-
tono con manifestazione finale di voto.” Appare evidente la radicale mutazione 
genetica del PS in documento di indirizzo politico del Sindaco metropolitano, 
assai distante dalla stragrande maggioranza delle esperienze di PS consolidate 
praticamente ovunque.

Inoltre, se talvolta il PS ha mostrato cedimenti verso una certa indeterminatez-
za, talvolta stigmatizzata come “libro dei sogni”, rivolgendosi ad un futuro remo-
to, ora si può cadere nell’eccesso opposto, con la gestione delle sole contingenze.

7	 Si veda a tal proposito il documento “Cos’è il piano strategico, Pianificazione strategica 
istruzioni per l’uso” , disponibile su http://recs.it/it/coseilpianostrategico 
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Dalle buone pratiche di pianificazione strategica portate avanti negli ultimi 
anni è emerso che l’ente promotore del piano, perché siano raggiunti risultati 
concreti, deve essere capace di aggregare intorno a sé vere e proprie coalizioni 
locali di sviluppo. Rispetto a questo, può essere utile fare una riflessione rispet-
to all’ambito di riferimento del piano, prendendo come esempio due piani stra-
tegici riferiti ad ambiti metropolitani. Il caso del PS dell’Area metropolitana di 
Torino, è senz’altro un esempio positivo in termini di lavoro collettivo, di con-
certazione e consultazione degli attori locali per la definizione dei temi priori-
tari e i principali progetti dell’agenda metropolitana al 2025. Al momento si sta 
lavorando alla terza generazione del piano, sulla scia delle edizioni del 2000 e del 
2006, che hanno accompagnato con risultati positivi il processo di trasformazio-
ne urbana nella fase più acuta di transizione post-industriale8. La particolarità di 
Torino, come già accennato, è che il PS 2025 si riferisce solo a 38 Comuni della CM 
e non all’insieme dei 315 Comuni che coincidono attualmente con la precedente 
omonima Provincia.

L’adozione e l’aggiornamento annuale, ai sensi dell’art.1 c. 44 della Legge Del-
rio, del PS triennale Torinese, per i rimanenti Comuni, dovrà avvenire successi-
vamente, ipoteticamente organizzato per zone omogenee.

Nel caso del PS metropolitano di Bologna, adottato prima dell’entrata in vi-
gore della L. 56/14, l’ambito di riferimento è teoricamente quello metropolitano 
ma nella pratica è molto incentrato sulla città di Bologna (lo si vede anche dalla 
denominazione) e poco sugli altri Comuni (55) componenti la CM omonima. Per 
cui la cooperazione fra città diverse, pur citata come presupposto del PS metro-
politano9, appare teorica e non coerente con le indicazioni date dalla L. 56/14 che 
delinea un ambito di riferimento per il PS corrispondente con quello provinciale.

Da un lato si ritiene l’ambito provinciale poco adattabile all’applicazione ef-
ficace della metodologia della pianificazione strategica in termini di inclusione 
dei portatori di interesse, di costruzione di scenari e di definizione di obiettivi 
strategici comuni. Dall’altro, si evidenzia che, per rispettare il dettato normativo 
della Legge Delrio, sarebbe opportuno definire delle linee guida per la definizio-
ne di piani strategici riferiti agli ambiti metropolitani, coerenti con la norma.

In riferimento alla pianificazione strategica delle CM, uno dei temi più deli-
cati è il rapporto con le amministrazioni comunali. Se il PS triennale diventerà, 
come inteso dalla Legge, atto di indirizzo per l’esercizio delle funzioni comunali, 
in ragione dei suoi contenuti, le amministrazioni comunali dovranno orientare 
le loro politiche complessive per renderle coerenti con esso. Il grado di cogenza 
e le modalità di eventuale verifica del rispetto degli indirizzi sono tutti da con-

8	 Si veda a tal proposito il documento http://www.torinostrategica.it/wp-content/uplo-
ads/2015/04/Torino_Metropoli_2025_web2.pdf 

9	 Si veda a pag. 12 del documento disponibile su http://www.cittalia.it/index.php/notizie/
item/5630-un-senso-al-futuro-una-visione-condivisa-il-piano-strategico-metropolitano-di-
bologna 
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dividere e stabilire. In tal senso, quindi, sarà necessario superare la diffidenza e 
il timore di molte amministrazioni di perdere una parte della loro autonomia/
sovranità, nel rispetto degli indirizzi politici dell’ente metropolitano.

5.  Milano, Roma, Napoli e Venezia: l’elezione diretta del Sindaco e del 
Consiglio metropolitani e il tema della leadership

Negli Statuti delle CM di Milano, Roma, Napoli e Venezia è prevista l’elezione 
del Sindaco e del Consiglio metropolitano a suffragio universale. Certamente, 
tale scelta va anzitutto nella direzione di un riconoscimento della complessità 
del ruolo affidato ai due organi principali della CM e della necessità che ad essi 
ci si possa dedicare senza avere i pesanti condizionamenti temporali e di conci-
liazione di interessi potenzialmente conflittuali, derivanti dalla contemporanea 
responsabilità di guidare altro ente (come avviene dove Sindaco del capoluogo e 
Sindaco metropolitano coincidono e dove anche alcuni consiglieri possono avere 
il doppio incarico).

La seconda considerazione positiva è che ne deriva una maggiore autorevo-
lezza, oltre che responsabilità, per gli eletti in maniera diretta dai cittadini.

Si può tuttavia notare che forse questa ipotesi, pur contemplata nella 
L.  56/2014, non era accreditata di grande considerazione, visto che nel c. 24 
dell’art. 1 si afferma che “L’incarico di Sindaco metropolitano, di consigliere 
metropolitano e di componente della conferenza metropolitana, anche con ri-
ferimento agli organi di cui ai commi da 12 a 18 è esercitato a titolo gratuito.” Se 
non si trattasse di una sottovalutazione della scelta in questione, o di una svista, 
soprattutto per il Sindaco metropolitano, ne risulterebbe estremamente svilito 
un ruolo tanto delicato e complesso, nonché così profondamente assorbente, ca-
rico di responsabilità e da richiedere un elevato livello di competenze ad ampio 
spettro, quasi che dovesse essere ricoperto come per hobby, nei ritagli di tempo 
e con la conseguente superficialità. In caso contrario, si potrebbe solo leggere un 
approccio demagogico che estenderebbe oltre ogni ragionevolezza la ricorrente 
prescrizione “senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica”.

Un elemento di non poco conto che si deve obbligatoriamente accompagnare 
al suffragio universale è disciplinato nell’art.1, c. 22 della legge, per il quale “per 
le sole CM con popolazione superiore a tre milioni di abitanti, è condizione ne-
cessaria, affinché si possa far luogo ad elezione del Sindaco e del Consiglio me-
tropolitano a suffragio universale, che lo statuto della CM 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 
amministrativa, in coerenza con lo statuto della città metropolitana.”

I quattro Statuti interessati dal problema lo affrontano in maniera diversa. 
Quelli delle CM di Milano e di Napoli prevedono semplicemente che il Consi-

glio metropolitano si accerti del verificarsi della situazione richiesta.
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Quello della CM di Venezia, invece, consente l’elezione a suffragio universale 
del Sindaco metropolitano “a condizione che non sia necessario articolare il ter-
ritorio del Comune di Venezia in più Comuni” (art. 10, c. 2).

Quello della CM di Roma si pone in maniera più articolata, anche perché il 
Comune di Roma è già organizzato in Municipi che però, in quanto “Organismi 
di prossimità che gestiscono le attività ed i servizi finali erogati alla cittadinan-
za”, non costituiscono le necessarie “zone dotate di autonomia amministrativa”.

Va notato, per inciso, che questa definizione è decisamente più generica di 
quella adottata nello stesso comma in riferimento alle CM con dimensione de-
mografica minore. Per esse infatti, si parla espressamente di “articolare il terri-
torio del comune capoluogo in più Comuni”. Ciò sembra implicare la possibilità, 
per le realtà maggiori, di esercitare sulla questione una maggiore fantasia isti-
tuzionale, con tutti i rischi che questo comporta per il rispetto del dettato costi-
tuzionale sulla materia degli enti locali, già causa di censure in riferimento ai 
decreti legge citati all’inizio di questo scritto. In qualche caso, come per Roma, 
si è parlato di “Comuni urbani”, quasi come se questa denominazione potesse 
sottendere una nuova tipologia di ente locale da introdurre per il frazionamento 
dei Capoluoghi metropolitani, in grado di continuare a mantenerne comunque 
una qualche unità cittadina.

Con questa prescrizione sembra emergere la preoccupazione di un possibile 
eccesso di potere del Comune capoluogo (a causa della forza demografica), ma ne 
potrebbe derivare una mortificazione del riconoscimento e della valorizzazione 
di una reale identità e “sentimento” metropolitano (CENSIS, 2014). Del resto, che 
un Sindaco di capoluogo si adoperi per lo smembramento del suo Comune in più 
Comuni, al fine di consentire l’elezione diretta del Sindaco metropolitano, non 
appare esattamente in linea con un possibile orgoglio cittadino (o anche campa-
nilismo) o con eventuali ambizioni personali, anche in caso di referendum sulla 
questione.

Al di là di questo inciso, riprendendo il caso della CM di Roma, all’interno di 
“Disposizioni transitorie” dello Statuto (art. 47), pare emergere una contraddi-
zione quando si afferma (c.5) che “Il Consiglio si attiva, entro dodici mesi dalla 
elezione a suffragio universale e diretto degli organi della città metropolitana, 
affinché l’Assemblea capitolina deliberi l’articolazione del territorio di Roma Ca-
pitale in Comuni urbani, ai sensi dell’art. 1, comma 22, della legge n. 56 del 2014.” 
È quindi evidente il contrasto con la norma, per la quale questo deve avvenire 
prima e non dopo lo svolgimento delle elezioni. Desta perplessità anche la gene-
ralizzazione dell’elezione diretta a tutti gli organi della CM, tra i quali è compresa 
anche la Conferenza metropolitana, che non è elettiva.

Potrebbe trattarsi di un refuso contenuto nella versione pubblicata dello Sta-
tuto, anche perché, nel citato art. 47 dello Statuto, al comma 4, si ha una sorta di 
ripetizione, in forma più generale, del comma 5: “Il Consiglio si attiva affinché 
l’Assemblea capitolina, nell’ambito delle proprie prerogative e in coerenza con il 
presente Statuto, realizzi la ripartizione del territorio di Roma Capitale in zone 
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dotate di autonomia amministrativa”. Questa formulazione appare più ragione-
vole e coerente con la legge, per quanto non sufficiente e risolutiva.

Da queste osservazioni, però, emerge un ulteriore elemento di preoccupa-
zione circa i tempi di attuazione del processo di riforma. Infatti, durante questi 
passaggi, in sede di prima applicazione della norma, dovrebbe essere il Sindaco 
del Capoluogo a gestire la fase transitoria. Tuttavia, è verosimile che non si pos-
sa procedere ad una piena fusione delle strutture ex-provinciali con quelle dei 
Comuni della CM, senza le quali gli organi che saranno successivamente eletti 
a suffragio universale si troverebbero senza strumenti operativi. Parrebbe quasi 
che egli (o qualche altro soggetto di nomina regionale? o prefettizia?) debba agire 
come una sorta di Commissario della ex-Provincia in attesa che tutte le caselle 
vadano al loro posto.

In sostanza, ci si trova ad attuare una legge che già vive “in attesa della rifor-
ma del Titolo V della parte seconda della Costituzione e delle relative norme di 
attuazione” (art. 1, c. 5), e che produce ulteriori situazioni transitorie dai tempi 
non quantificabili.

Infine, a maggior ragione che negli altri casi, in presenza di organi eletti a suf-
fragio universale, è lecito chiedersi l’utilità di mantenere in piedi la Conferenza 
metropolitana (Assemblea dei Sindaci), alla quale per di più viene conferito un 
ruolo superiore a quello (minimo) attribuito dalla legge, ancorché solo propo-
sitivo e consultivo, ma comunque in grado di allungare e complicare il processo 
generale di governo o, persino, di introdurre conflitti con gli altri organi. 

5.1  Il tema della leadership

Si è visto come, in assenza di diversa decisione, la leadership della CM vada ope 
legis al Sindaco del capoluogo – e implicitamente al Comune medesimo – ovvero, 
come hanno deciso le CM di Milano, Roma, Napoli e Venezia, sia individuato a 
suffragio universale.

Certamente la strada più immediatamente e facilmente praticabile, oltre che 
dotata di ragionevolezza, è quella di accreditare alla struttura amministrativa del 
capoluogo una maggiore consistenza e una più agevole implementazione per 
far fronte a nuovi e ulteriori compiti. Tuttavia, al di là di un certo pragmatismo, 
poiché si tratta di istituzioni amministrate o governate sulla base del consen-
so democratico, si rileva una sorta di carenza di motivazione – relativamente a 
questo aspetto – per consentire almeno una maggiore comprensione della scelta 
adottata/proposta.

Al contrario, su quanto avviene a valle di tutto ciò, vi è un’attenzione quasi 
spasmodica nel definire i meccanismi elettorali di secondo livello (peso ponde-
rato nel voto degli amministratori, ecc.).

In tal senso, per riflettere meglio sulla natura di perplessità – anche “istintive” 
– emerse in alcune CM circa ruolo e poteri affidati al capoluogo, può essere utile 
soffermarsi brevemente sulla “forza demografica” del capoluogo all’interno della 
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Tavola 4 – Il peso demografico delle Città Metropolitane nel contesto nazionale
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Fonte: elaborazione degli autori su dati ISTAT al 1 gennaio 2015

Tavola 3 – Forza demografica della Città capoluogo rispetto alla Città Metropolitana
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Genova 67 1.839 468,83 592.507 862.175 68,72%

Roma 121 5.352 811,29 2.872.021 4.342.046 66,14%

Palermo 82 4.992 255,70 678.492 1.276.525 53,15%

Milano 134 1.575 2.029,73 1.337.155 3.196.825 41,83%

Torino 315 6.829 335,59 896.773 2.291.719 39,13%

Bologna 56 3.702 271,29 386.181 1.004.323 38,45%

Firenze 42 3.514 288,04 381.037 1.012.180 37,65%

Messina 108 3.247 198,72 240.414 645.296 37,26%

Cagliari 17 1.248 345,94 154.478 431.732 35,78%

Reggio Calabria 97 3.183 175,30 183.974 557.993 32,97%

Napoli 92 1.171 2.662,81 978.399 3.118.149 31,38%

Venezia 44 2.462 348,58 264.579 858.198 30,83%

Catania 58 3.552 314,43 315.601 1.116.917 28,26%

Bari 41 3.821 331,43 327.361 1.266.379 25,85%

totale 1.274 46.488   9.608.972 21.980.457  

Fonte: elaborazione degli autori su dati ISTAT al 1 gennaio 2015
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CM. Del resto, la consistenza della popolazione è l’elemento di più facile ed im-
mediata percezione della “forza” di una città, oltre che la base della significatività 
e autorevolezza delle sue espressioni democratiche.

Nelle tavole 3 e 4 si rappresenta questa situazione, unitamente ad altri dati 
descrittivi del contesto territoriale e istituzionale.

Dai dati in ultima colonna della Tavola 3 si rilevano immediatamente situa-
zioni nelle quali il peso demografico del capoluogo rispetto alla CM va da circa 
un quarto del totale a oltre i due terzi. Vale a dire che Bari guida la CM omonima 
avendo circa il 26% degli abitanti, analogamente a Genova, che incide, però, per 
quasi il 69% degli abitanti.

Se la leadership fosse dipesa da ragionamenti squisitamente demografici 
(con i limiti del caso), si potrebbe quasi dire che sarebbe adeguata l’investitura di 
Genova mentre per Bari forse sarebbe stato più opportuno andare ad elezioni a 
suffragio universale.

Viceversa, rispetto alla situazione attuale, si potrebbe anche fare una valuta-
zione di altro segno: Roma ha scelto la strada del suffragio universale pur avendo 
oltre il 66% degli abitanti della CM, mentre avrebbe potuto quasi vantare una 
leadership naturale sulla CM. Ma in questo caso, più che il dato relativo, sono 
importanti i valori assoluti e la corretta valutazione della necessità di organi, 
strutture e strumenti appositi ed espressamente dedicati – quindi distinti – ai 
compiti di Roma Capitale da un lato e della CM dall’altro. Semmai, si potrebbe 
obiettare che un così forte peso relativo demografico e territoriale della città di 
Roma potrebbe innescare, se non conflitti, almeno interferenze nello sviluppo di 
politiche o nell’azione amministrativa.

Considerazioni di analogo tenore possono essere fatte per le situazioni com-
prese tra gli estremi citati e se, per un certo verso, potrebbe emergere una prefe-
renza per i sistemi elettivi diretti, è pur vero che anche così non verrebbero meno 
tante delle perplessità o controindicazioni cui precedentemente si è fatto cenno. 
Il problema di fondo sta quindi nell’assunto della coincidenza tra CM e il territo-
rio della già provincia omonima.

6.  Conclusioni

La L. 56/2014 è dichiaratamente “in attesa” della riforma del Titolo V della parte 
seconda della Costituzione, che dovrebbe comportare la definitiva soppressione 
delle Province. Si tratta, quindi, di una situazione transitoria che indica già la 
meta verso cui tendere e introduce novità nel ridistribuire competenze e funzio-
ni tra i soggetti istituzionali. Si è visto come, per uscire dall’immobilismo e prefi-
gurare scenari innovativi, appaia alquanto sacrificata la natura delle CM, almeno 
rispetto ai dibattiti degli ultimi decenni, e come esse siano state generalmente 
piegate a preoccupazioni di carattere istituzionale e a non turbare le attuali con-
formazioni territoriali.
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Si è argomentato su taluni aspetti critici rilevabili in questo avvio di processo, 
non perché si rimpianga o si invochi il ritorno allo status quo ante, quanto per-
ché, nell’improvvisa accelerazione impressa, è apparso trascurato o ininfluente il 
portato di analisi, discussioni, proposte e tentativi che hanno riguardato (anche 
in maniera talvolta inconcludente) le tematiche in questione.

Anche da parte dei protagonisti locali del processo, in quanto conoscitori e 
attori privilegiati, è mancato un fondamentale contributo che avrebbe potuto af-
finare la norma nel non breve passaggio dal Decreto alla Legge. Nel tempo, hanno 
tenuto banco le discussioni – tutt’altro che secondarie – sull’attribuzione delle 
funzioni, delle risorse necessarie a garantirne lo svolgimento e allo scenario che 
veniva a crearsi per il personale e le strutture coinvolti.

Ne è derivato un certo ritardo, se non un vero e proprio oblio, nella discus-
sione e nelle scelte conseguenti alle lezioni del recente passato, a partire dalla 
stagione intensa e proficua, pur tra carenze e contraddizioni dovute alla novità 
dello strumento, della pianificazione strategica.

Infatti, con particolare riferimento ai piani strategici delle CM, con il conso-
lidamento delle esperienze, dei fondamenti teorici e delle modalità operative, i 
pianificatori e gli studiosi si interrogano oggi più che mai sul valore e sul ruolo 
dei piani strategici alla luce dei nuovi scenari. La pianificazione strategica si basa 
su un equilibrio tra processi politici e pratiche tecniche che ha bisogno di leader-
ship e di investimenti politici, ma anche di conoscenze tecniche, strutture di im-
plementazione e buone ipotesi progettuali10, tutti aspetti che le CM devo ancora 
implementare e potenziare come enti di governo del territorio.

Si ha la convinzione che sarebbe utile valorizzare e recuperare riflessioni fatte 
in passate esperienze di pianificazione strategica per perimetrazioni territoriali 
ad hoc, e adeguate/aggiornate autorevolmente anche a livello internazionale – 
europeo e mondiale – su MUA (Morphological Urban Areas), FUAs (Functional 
Urban Areas) o LUZ (Large Urban Zone).

Anche nel rispetto della filosofia della legge che, in senso profondamente in-
novativo, è congegnata in maniera tale da consentire ai soggetti coinvolti una 
possibilità di manovra assai ampia – almeno in talune direzioni di rilievo non 
direttamente economico – appare importante che i protagonisti “locali” facciano 
buon uso di questa facoltà. Nel caso della pianificazione strategica, infatti, poiché 
non vi sono forme codificate nella legge relativamente alla sua natura e consi-
stenza, nulla vieta che si possa modulare l’orizzonte temporale triennale anche 
verso prospettive e meccanismi partecipativi ritenuti necessari, così da recupe-
rare quanto di più vitale è presente nelle esperienze finora condotte. Vale a dire 
che, senza escludere la possibilità di modificare la norma, si può evitare lo scadi-
mento dello strumento al nominalistico, amministrativo e burocratico appiatti-
mento che parrebbe l’adempimento minimo chiesto dalla legge.

10	 Si veda a tal proposito il documento disponibile su http://recs.it/userfiles/file/AN%20
ReCS%20QM3%20interno.pdf (ultimo accesso 20 luglio 2015).
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Analogo sforzo propositivo può certamente essere fatto sul piano della go-
vernance, valorizzando – ove possibile – l’elezione diretta del Sindaco metropo-
litano. Probabilmente ne guadagnerebbe anche la percezione generale della CM, 
verso la quale la confusione è certamente grande e diffusa: la Città Metropolitana 
non è una … città … metropolitana ma nemmeno può/deve essere una vecchia 
provincia sotto mentite spoglie.

Si è già detto di come ne deriverebbe maggiore autorevolezza e funzionalità 
per l’Istituzione, anche se i rischi di reciproche interferenze – soprattutto tra il 
capoluogo e la CM – sono certamente numerosi e ampi. Per quanto descritto e 
analizzato, risulta inadeguato allo “svolgimento di funzioni fondamentali” un 
sistema che risente pesantemente di un approccio pseudo-consortile, più adatto 
alla mera erogazione di servizi piuttosto che ad azioni complesse di governo. Di 
sicuro, i rischi accennati potrebbero essere ridotti o mitigati dalla chiarezza dei 
compiti e delle prerogative dei diversi ruoli e poteri, anche se non si può sot-
tovalutare l’insistenza delle azioni su un medesimo territorio. Potrebbe risulta-
re d’aiuto, in questo senso, la valorizzazione del ruolo della Conferenza e/o del 
Consiglio metropolitani, ovvero i rapporti bilaterali tra le istituzioni di volta in 
volta coinvolte. A ciò va unito il fatto, che sul fronte attuativo/decisionale (non 
programmatorio), la CM si presenta come un interlocutore unico costituito dal 
Sindaco metropolitano che, come visto, non ha reali condizionamenti collegiali. 
Gli spazi di manovra, quindi, esistono e sono ampi, sia per il carattere “aperto” 
della legge, che ha l’obiettivo dichiarato della giusta considerazione delle caratte-
ristiche locali, sia per la potestà statutaria e regolamentare delle CM, da valoriz-
zare opportunamente.

Per tutti questi motivi, si ritiene che il dibattito su forma e contenuti della CM 
debba essere mantenuto vivo e in grado di ovviare alle attuali deviazioni quando 
si interverrà sulle citate modifiche costituzionali. Infatti, si intravvede il pericolo 
che in quell’occasione, paradossalmente, la tensione innovativa si esaurisca sul 
tema “provinciale” e vengano trascurate proprio le CM, ora appiattite sulla con-
formazione provinciale e quindi su confini/funzioni in linea con quel modello. 
L’auspicio è che l’insieme delle riflessioni proposte contribuisca ad avere delle 
autentiche Città Metropolitane in luogo di pseudo Province metropolitane.
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La Città metropolitana 
di Cagliari: tra autonomia 
speciale e prospettive 
di sviluppo

Anna Maria Tanda
(Éupolis Lombardia)

Riassunto

In Sardegna, dove gli effetti della crisi finanziaria hanno avuto un impatto più significativo, 
l’avanzamento del processo di istituzione della città metropolitana nel capoluogo di Cagliari, 
quale punto dell’agenda politica, appare di importanza strategica. Lo studio del caso di Cagliari 
– in un quadro di disciplina nazionale fortemente omogeneizzante che, anormalmente, tende 
ad estendere a questi enti un modello di government disegnato a tavolino dal legislatore cen-
trale – consente di verificare se è possibile elaborare, in presenza di un maggior spazio di auto-
nomia legislativa, un modello istituzionale che risponda compiutamente alle necessità di una 
politica metropolitana. Grazie alla condizione di favore dell’autonomia speciale sarda, infatti, 
si intende proporre un’ipotesi di percorso di sviluppo delle realtà metropolitane fondato sulla 
definizione prioritaria della governance di area vasta a partire dalle specifiche problematiche 
delle città, superando la concezione statica secondo la quale il modello “città metropolitana” sia 
esito di un processo di riconoscimento top-down legato alla verifica della sussistenza di condi-
zioni di tipo demografico. Attraverso l’analisi del contesto dell’area vasta cagliaritana ci si pro-
pone di riflettere sul percorso istituzionale che, in Sardegna, ha portato a consolidare l’idea della 
necessità di riconoscere al suo capoluogo lo status di città metropolitana. L’analisi attualmente 
si completa con una valutazione dell’esito di questo percorso, rappresentato dalla recente legge 
regionale 4 febbraio 2016, n. 2, che consente già di misurare la capacità innovativa del legislato-
re sardo e verificare i possibili interventi futuri in relazione ad alcuni dei settori strategici della 
politica metropolitana, in particolare la mobilità e lo sviluppo locale.

Parole chiave: governance metropolitana, specialità, strategie, flessibilità organizzativa

Autore a cui spedire la corrispondenza: Anna Maria Tanda (amtanda80@virgilio.it)
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1.  Alle radici di un progetto: Cagliari città metropolitana

“La città metropolitana è un’area fondamentale per l’economia regionale, che costitui-
sce l’unica conurbazione della Sardegna in possesso dei requisiti previsti per l’istituzione 
delle città metropolitane e che non può più prescindere da una gestione amministrativa, 
infrastrutturale ed economica unitaria”1. Parole del Sindaco in carica della città me-
tropolitana di Cagliari, che fotografano un progetto, tornato attuale con la rifor-
ma consolidata nella legge nazionale n. 56 del 2014 (c.d. Legge Delrio), benché 
figlio di un percorso di riflessione oramai ultraventennale2. 

Risale alla fine degli anni ’90, infatti, il primo intervento del legislatore sardo, 
che nell’esercizio della propria competenza esclusiva in materia di ordinamento 
degli enti locali e relative circoscrizioni di cui all’art. 3, Titolo II del proprio Sta-
tuto Speciale, approvò la legge regionale 2 gennaio 1997, n. 4, “Riassetto generale 
delle province e procedure ordinarie per l’istituzione di nuove province e la modificazione 
delle circoscrizioni provinciali”, finalizzata a disciplinare il generale riassetto delle 
circoscrizioni provinciali nel territorio regionale. L’art. 4 prevedeva che “con rife-
rimento al territorio di Cagliari lo schema di assetto provinciale può prevedere, sempre in 
deroga alle norme vigenti in materia di ordinamento provinciale e comunale ed in deroga 
al parametro di cui alla lettera b) del comma 1 dell’ articolo 3, la delimitazione dell’ area 
metropolitana con l’ istituzione della relativa autorità o comunque altre speciali forme di 
autonomia politica ed organizzativa tali da consentire il governo dello sviluppo ed il coor-
dinamento delle funzioni dell’ area.” Era cioè prevista la possibilità di delimitare l’a-
rea metropolitana derogando ad uno dei due parametri previsti dalla medesima 
legge per la determinazione dei confini della circoscrizione provinciale, ovvero 
quello della superficie non inferiore a 1700 chilometri quadrati (l’altro era quello 
demografico in virtù del quale la provincia deve avere una popolazione non infe-
riore a 150.000 abitanti, secondo i dati ufficiali risultanti dall’ultimo censimento 
generale). La legge è tuttavia rimasta lettera morta, non riattivandosi neppure 
all’indomani dell’entrata in vigore della revisione costituzionale, legge n. 3 del 
2001, che riconosceva a livello costituzionale tali enti. 

L’attenzione sul tema è tornata rilevante più recentemente nel quadro più 
ampio delle riforme istituzionali di livello nazionale. In ambito nazionale infatti 
dopo un primo tentativo nel 20093 di rivitalizzare il processo di istituzionalizza-

1	 Così il Sindaco Massimo Zedda in un intervento in aula comunale dell’ottobre 2013.

2	 Nel dibattito pubblico l’idea è presente fin dal 1991: “proprio quando le istanze di autonomia 
diventano più pressanti e le frazioni riescono ad emanciparsi dalla città-matrigna (Quartucciu ed El-
mas si sono già date una loro amministrazione e Monserrato lo farà a breve termine), proprio quando 
la “grande Cagliari” sembra volersi ulteriormente autolimitare e relegate nel microcosmo della sua cinta 
daziaria, proprio adesso, paradossalmente, il capoluogo, ad onta della crescente disgregazione, potrebbe 
appropriarsi del ruolo guida di tutti i centri che ne sono appendice e completamento” (G. Zasso, Uniti è 
meglio, Almanacco di Cagliari 1991.

3	 Nella legge n. 42 del 2009 si prevede una norma transitoria che consente l’istituzione della 
città metropolitana sulla base di una proposta che spettava ai comuni e alle province, ricono-
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zione delle città metropolitane, l’ abbrivio definitivo lo da l’art. 18 della legge n. 135 
del 2012, che ha convertito il decreto-legge n. 95 del medesimo anno, nel quale è 
contenuta la prima disciplina compiuta e organica in materia di città metropoli-
tane. Nonostante la pronuncia costituzionale sulla norma4avesse apparentemen-
te arrestato il processo, con soluzione di continuità, nell’agosto 2013, è in realtà 
ripreso il dibattito sul disegno di legge che ha portato poi all’approvazione della 
legge 7 aprile 2014, Disposizioni sulle città metropolitane, sulle province, sulle unio-
ni e fusioni di comuni (nota come Legge Delrio). La legge, dopo aver riconosciuto 
espressamente le città metropolitane delle Regioni a statuto ordinario prevede 
che “i principi della presente legge valgono come principi di grande riforma economica e 
sociale per la disciplina di città e aree metropolitane da adottare dalla regione Sardegna, 
dalla Regione siciliana e dalla regione Friuli-Venezia Giulia, in conformità ai rispettivi 
statuti”. Ciò che ha riavviato di fatto il dibattito anche sulla città metropolitana di 
Cagliari. Il 15 gennaio 2015 pertanto è stato presentato in Consiglio regionale il 
disegno di legge n. 176 “Riordino del sistema delle autonomie locali della Sardegna”, il 
cui Titolo III è interamente dedicato alla Città metropolitana di Cagliari.

 Dopo un anno di dibattito pubblico sulle principali questioni politiche 
connesse al processo il Consiglio regionale ha approvato la legge regionale il 
27 gennaio 2016 sancendo di fatto l’istituzione della Città metropolitana di  
Cagliari5.

L’analisi del processo storico-politico che ha portato alla istituzionalizzazione 
della città metropolitana di Cagliari è di rilievo scientifico in quanto, in astratto, 
potrebbe rappresentare un interessante paradigma di genesi dell’ente, in ragio-
ne delle sue peculiarità specifiche, utile anche a ripensare la prospettiva adottata 
dal legislatore nazionale e i suoi limiti6. È noto infatti che le principali esperien-
ze metropolitane europee7 dimostrano l’esistenza, alla loro base, di un processo 
spontaneo che parte dal basso. Questo tipo di processo quindi consente di far 
emergere quelle caratteristiche del territorio, necessariamente diverse da caso a 
caso, che l’istituzionalizzazione del nuovo soggetto può valorizzare sia al suo in-

scendo alle regioni una funzione consultiva.

4	 La Corte Costituzionale, con sentenza 3 – 19 luglio 2013, n. 220 (in G.U. 1a s.s. 24/7/2013, n. 
30), ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’articolo per contrasto con l’art. 77, ovvero 
contestando non il merito della riforma, ma la strumentazione della decretazione d’urgenza.

5	 Legge regionale 4 febbraio2016, n. 2 “Riordino del sistema delle autonomie locali della Sar-
degna”.

6	 E. Balboni, La città metropolitana tra regione e comuni interni: luci ed ombre, aporie ed opportuni-
tà, 28 luglio 2014, federalismi.it: “La Città metropolitana non esiste in sé e per sé: non c’è la categoria 
della “metropolitanità” nella quale fare confluire e classificare le diverse città pervedere chi sta dentro e chi 
sta fuori. Esistono, sì, invece, i “problemi” delle città ad alta densità urbana, con popolazioni numerose, 
stratificate e divise per classi e per quartieri, alti e bassi, per enclaves residenziali ultra privilegiate e per 
favelas di latta e cartone”.

7	 Comitato Interministeriale per le politiche urbane. Metodi e Contenuti sulle Priorità in 
tema di Agenda Urbana. Presentato dal Ministro per la Coesione territoriale, 20 marzo 2013.
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terno, attraverso politiche integrate, che diventando polo di cerniera con le altre 
realtà metropolitane. 

In un quadro nazionale, sostanzialmente omogeneizzante, sembra dunque 
che il caso di Cagliari, capoluogo di una regione con più ampia autonomia legisla-
tiva in materia di enti locali, potrebbe rappresentare un’occasione di sperimen-
tazione di un percorso alternativo, più coerente con le peculiarità e le ragioni di 
nascita di questo nuovo ente. L’obiettivo da raggiungere, anche grazie a maglie 
più larghe riconosciute al legislatore speciale, dovrebbe essere quello di creare, 
prima di tutto attraverso un convincente intervento legislativo, una “piramide 
rovesciata”8, che pur avendo quale perno di responsabilità il comune capoluogo 
di provincia, sia in grado di valorizzare le peculiarità dei singoli comuni e dei 
territori.

2.  I precedenti progetti di legge su Cagliari Città metropolitana

Una valutazione compiuta dell’esito del processo di istituzionalizzazione della 
città metropolitana di Cagliari non può che partire dalle prime proposte di leg-
ge, presentate in al Consiglio regionale sardo, che hanno provato a intercettare 
le esigenze provenienti dal territorio. Fino all’ultimo disegno di legge n. 176 del 
2015 , poi confluito nella legge regionale 4 febbraio 2016, n. 2, sono stati deposi-
tati in Consiglio regionale due proposte di legge, la n. 128, risalente al 1995 e la 
n. 387 più recente, presentata nel 2012.

2.1  La proposta di legge n. 128 del 1995

La proposta di legge n. 128 del 1995, denominata “Delimitazione, istituzione, fun-
zioni della Città metropolitana di Cagliari. Istituzione della conferenza metropolitana”, 
contiene già una ipotesi di delimitazione dell’area metropolitana di Cagliari che 
possiamo definire ristretta. La scelta, secondo i proponenti, voleva assicurare la 
costituzione di un’unica autorità per il governo di un’area urbana vasta, comples-
sa e con elementi di omogeneità territoriale, economica e sociale. Nella configu-
razione territoriale cagliaritana, in particolare, si riscontravano legami di stretta 
interrelazione nell’ambito della prima fascia di gravitazione del capoluogo, fasce 
di continuità dell’insediamento e dell’urbanizzazione tra i comuni nelle quali 
poter impostare un nuovo assetto anche di tipo policentrico diffuso ed estensi-
vo. Nel dettaglio, l’ambito geografico intorno al capoluogo era stato diviso in tre 
semicerchi:

8	 A. Lucarelli, La Città metropolitana: modello a piramide rovesciata e parlamentarismo raziona-
lizzato, in Confronti costituzionali, 9 giugno 2014.
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–	 la conurbazione cagliaritana, territorio urbanizzato senza soluzioni di conti-
nuità, formato dal capoluogo e dalla sua frazione di Pirri e dai comuni all’in-
terno della SS 554, Monserrato, Selargius, Quartucciu e Quartu S.Elena;

–	 i comuni di Capoterra, Elmas, Assemini, Sestu, Sinnai e Maracalagonis imme-
diatamente contermini al capoluogo ed alla conurbazione;

–	 i comuni, immediatamente adiacenti a questi ultimi, di Pula, Villa S.Pietro e 
Sarroch a sud- ovest, di Villaspeciosa, Uta, Decimomannu, Decimoputzu, Vil-
lasor, Serramanna, Nuraminis, Monastir, San Sperate e Ussana a nord-ovest e 
di Serdiana, Dolianova e Soleminis a nord-est.

Rispetto a questi tre gruppi di comuni la relazione al progetto di legge evidenzia-
va il ruolo svolto dal capoluogo sardo di attrazione giornaliera dei city users9 per 
motivi principalmente professionali, ma anche economici, sociali, commerciali 
e di servizio(istruzione, sanità..) con progressiva cessione ai comuni contermi-
ni della funzione residenziale e terziarizzazione del patrimonio immobiliare di 
Cagliari10. Questa stretta integrazione e i relativi processi di gravitazione deter-
minavano già da allora un forte incremento del numero dei residenti nei comu-
ni contermini il capoluogo sardo, in ragione di un processo migratorio che si è 
consolidato negli anni.

Questi fenomeni hanno di fatto integrato l’area della conurbazione cagliari-
tana con i comuni immediatamente confinanti di Capoterra, Elmas, Assemini e 
Sestu. Rispetto a questo processo insediativo risultano complementari lo svilup-
po e il consolidamento in queste aree di nuove polarità tra le quali la zona in-
dustriale sul versante occidentale di Cagliari (in particolare l’agglomerato indu-
striale di Macchiareddu sul quale confluiscono i territori di Assemini, Capoterra 
ed Elmas), il compendio naturalistico del Molentargius e delle Saline ed infine lo 
sviluppo del Policlinico universitario tra Monserrato e Sestu. Inoltre già all’epoca 
si riscontrava la presenza di una rilevante quota di risorse territoriali inutilizza-

9	 F. Adobati, A. Debernanrdi, V.Ferri, Interdipendenze tra mobilità degli individui e gover-
no del territorio: dalle province alle città metropolitane, paper presentato alla XXXIII Conferen-
za scientifica annuale Associazione italiana di scienze regionali, Roma 13-15 settembre 2012.

10	 La relazione alla proposta di legge ha studiato la relazione tra la generazione degli sposta-
menti nei confronti di Cagliari e la popolazione residente nel comune di origine per illustrare 
più efficacemente il livello di relazione di ogni singolo comune ogni 1.000 abitanti residenti. I 
comuni della conurbazione presentano valori che vanno dai 21 spost/giorno ogni 1.000 abitanti 
di Quartucciu e Quartu S.Elena ai circa 30 di Selargius, mentre per quelli oltre la conurbazione 
si va da un numero di 16,21 di Sestu ai circa 22 di Capoterra. Se oltre agli spostamenti di natura 
sistematica (lavoro + studio) si prendono in considerazione anche quelli di tipo discrezionale 
(altri motivi), che nell’ambito dell’area cagliaritana risultano circa della stessa entità di quel-
li sistematici, si può affermare che anche dal punto di vista quantitativo le relazioni esistenti 
sono sicuramente di livello elevato e possono considerarsi come rilevanti della presenza di una 
“stretta integrazione”.
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te, che potevano rappresentare un elemento determinante per la nuova politica 
di assetto del territorio della città metropolitana.

Questi elementi contribuivano ad attribuire al processo di istituzione della 
città metropolitana di Cagliari una forte connotazione strategica per lo sviluppo 
non solo di tutta l’area provinciale interessata, ma anche dell’intera regione. Nello 
specifico poi per il comune di Cagliari portare a compimento il percorso avrebbe 
consentito la diminuzione del carico di domanda di servizi, che non era in grado 
di soddisfare e di affrontare totalmente, restituendo al suo tessuto urbano, ora-
mai quasi del tutto compromesso, la strada per ritrovare elementi di identità e 
vivibilità (Poetto, Molentargius, Fronte Mare, etc.). Dall’altro lato le aree dell’hin-
terland avrebbero visto riqualificate e valorizzate alcune delle loro vocazioni più 
dinamiche di tipo industriale, mercantile, di agricoltura specializzata.

Sulla base di questo scenario di area vasta veniva proposta una delimitazione 
metropolitana comprendente i seguenti comuni: Cagliari, Assemini, Capoterra, 
Elmas, Monserrato, Quartuccio, Quartu S.Elena, Selargius e Sestu. Si trattava – ad 
avviso dei proponenti – di una soluzione di mediazione tra ipotesi di coinciden-
za tra città metropolitana e area vasta e perimetro ristretto, coincidente con la SS 
554. Quest’area – visti gli obiettivi di riequilibrio globale – era inoltre già dotata 
di una maglia infrastrutturale sviluppata, in grado di agevolare, se ulteriormente 
sfruttata (ad esempio a livello di trasporti pubblici), il superamento del fenome-
no di congestione del centro urbano, reso ancora più problematico dai movimen-
ti dei pendolari che quotidianamente gravavano sul capoluogo.

Di interesse è altresì la scelta della formula di governo metropolitano prescel-
ta dai proponenti. Era prevista l’elezione diretta del Sindaco metropolitano nella 
circoscrizione unica metropolitana11, contestualmente a quella del Consiglio me-
tropolitano, con doppio turno elettorale nell’ipotesi di mancato raggiungimento 
della maggioranza assoluto al primo.

11	 Il meccanismo scelto per la elezione del Sindaco e dei consiglieri della Città metropolitana 
è basato sulla ripartizione del territorio in 36 (trentasei) Collegi uninominali che formano il 
Collegio Unico Metropolitano (CUM) ai fini della elezione del Sindaco e di 1/4 dei Consiglieri 
metropolitani. Nella proposta di legge vengono altresì individuati i criteri per la individuazio-
ne dei collegi elettorali (continuità territoriale, rispetto di una media di popolazione fra collegi, 
coerenza socio-economica del bacino territoriale di ciascun collegio), la composizione e for-
mulazione delle schede per l’elezione dei consiglieri metropolitani e del Sindaco, i meccanismi 
di elezione della loro elezione. Per quanto attiene alla attribuzione dei seggi non assegnati nel 
CUM è stato studiato un meccanismo proporzionale che parte dalla determinazione della cifra 
elettorale di ciascun gruppo di candidati e dei singoli candidati non risultati eletti. Per la elezio-
ne del Sindaco, qualora nessuno dei candidati superi la soglia del 51% dei consensi, si procederà, 
la domenica successiva al decimo giorno dal verificarsi dell’evento, al ballottaggio.
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2.2  La proposta di legge n. 387 del 2012

Oltre un decennio più tardi la nuova stagione di riforme suggerisce anche la ne-
cessità di riprendere la riflessione sull’opportunità di una città metropolitana 
in Sardegna. Il 2 maggio 2012 viene quindi presentata in Consiglio regionale la 
proposta di legge n. 387, “Disposizioni per l’istituzione della Città metropolitana di Ca-
gliari”, che si inserisce in un contesto istituzionale del tutto rinnovato nel quale 
le città metropolitane sono oramai a pieno titolo, in ragione della revisione del 
titolo V della Costituzione, e in particolare del suo articolo 114, enti integranti la 
Repubblica, in posizione equiordinata rispetto agli altri enti nominati e, paralle-
lamente, l’intero sistema provinciale si sta svuotando di responsabilità. Rispetto 
alla proposta del 1995 quella in esame prende in considerazione un’area più vasta 
rispetto a quella delimitata precedentemente. In realtà il progetto di legge ipotiz-
za di affidare alla Giunta regionale la formulazione di una proposta delimitativa 
da sottoporre alle conferenze, promosse in ciascun comune interessato, che coin-
volgono le rappresentanze istituzionali e la cittadinanza, nelle sue articolazioni 
associative e rappresentanze economiche, sociali e culturali. Sulla proposta così 
formulata la Giunta, secondo il disegno di legge, promuove referendum consul-
tivi senza quorum di validità. È in ogni caso previsto un meccanismo per supe-
rare l’eventuale inerzia della Giunta regionale in una disposizione transitoria 
che consente una delimitazione automatica ex lege, in virtù della quale la “Città 
metropolitana di Cagliari comprende i seguenti comuni: Cagliari, Quartu Sant’Elena, 
Selargius, Assemini, Capoterra, Sestu, Monserrato, Sinnai, Quartucciu, Elmas, Settimo 
San Pietro, Maracalagonis, Decimomannu.” Come si vede si tratta di una area metro-
politana estesa che tiene conto della parallela attività di elaborazione del Piano 
strategico Intercomunale dell’Area Vasta di Cagliari per gli anni 2012-2020, che 
gli stessi comuni citati hanno realizzato. Anche questa proposta conferma l’ele-
zione diretta degli organi metropolitani (Sindaco e Consiglio), che non comporta 
decadenza di quelli comunali, ma solamente ridefinizione del quadro funziona-
le. Il progetto di legge distingue tra funzioni che la città metropolitana esercita e 
funzioni di cui è titolare.

La proposta elabora qualche riflessione maggiore anche sul tema del finanzia-
mento della città metropolitana di Cagliari prevedendo che la finanza dell’ente 
“è costituita da entrate proprie, dalla compartecipazione ai tributi erariali regionali, da 
risorse aggiuntive derivanti dal fondo perequativo nazionale di cui all’articolo 119, com-
ma terzo, della Costituzione e dalle risorse speciali”. Queste ultime sono “destinate a tal 
scopo dallo Stato. Tali risorse sono determinate annualmente dal Ministro dell’economia 
e delle finanze in concerto con il Ministro degli interni ed il sindaco metropolitano della 
Città metropolitana di Cagliari, tenendo conto delle specifiche esigenze amministrative 
derivanti dal particolare regime di autonomia previsto dalla presente legge, e sono stan-
ziate annualmente tramite legge finanziaria”. “Sono previste, inoltre, forme speciali ed 
ulteriori di finanziamenti in relazione a esigenze specifiche verificatesi durante l’anno e 
progetti presentati entro il 31 dicembre di ogni anno dal consiglio”.
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3.  Dal disegno di legge n. 176 del 15 gennaio 2015 alla legge regionale 
4 febbraio 2016, n. 2 “Riordino del sistema delle autonomie locali della 
Sardegna”

L’approvazione della legge Delrio da un impulso decisivo per l’avvio di un proces-
so complessivo di riforma della governance delle autonomie locali, anche delle re-
gioni a statuto speciale. In coerenza con quella nazionale la legge regionale 4 feb-
braio 2016, n. 2 ha un obiettivo ampio, come esplicitamente dichiara la relazione 
di presentazione del disegno di legge originario n. 176, secondo la quale esso 
“considera come necessario e improrogabile il grande obiettivo di riforma del sistema del-
le autonomie locali della Regione, quale momento propulsivo di modernizzazione di una 
pubblica amministrazione che deve mirare a essere dinamica, efficiente, economica, il più 
possibile vicina ai cittadini, capace di individuare soluzioni gestionali e amministrative 
omogenee nei diversi ambiti territoriali governati”. Dunque nel più ampio obiettivo 
di riordino delle autonomie locali si inserisce il riconoscimento definitivo al ca-
poluogo sardo dello status di città metropolitana di Cagliari. 

In merito alla rilevanza sulla politica regionale e al significato sugli equilibri 
territoriali di tale riconoscimento alla sola Cagliari va evidenziato l’emergere di 
un fronte contrario che, criticando tale scelta definita “centralista”12, ha proposto 
l’alternativa di assicurare uguale riconoscimento alla città di Sassari, in ragione 
del possesso di identiche caratterizzazioni metropolitane. 13.

12	 In particolare il Sindaco di Sassari, Nicola Sanna, commentando la prima bozza del disegno 
di legge regionale ha evidenziato “Si prefigura un nuovo centralismo  regionale. In Sardegna voler as-
segnare la qualifica di ‘città metropolitana’ a un solo agglomerato urbano, quando invece è risaputo esser-
cene sicuramente due, se non tre significa attribuire ad un solo territorio nuove opportunità di sviluppo 
negandole ad altri. Questo non è giusto. Si ritiene, invece, che le aree urbane della Sardegna meritino un’at-
tenzione e una strumentazione di autogoverno e quindi risorse finanziarie aggiuntive. Una dotazione che 
consenta loro di godere delle politiche di coesione nazionale ed europee per le aree urbane, mantenendo le 
specificità ambientali e territoriali proprie, quali la possibilità di una governance policentrica, paritaria e 
sussidiaria” (Intervista al Sindaco su SardiniaPost, 22 novembre 2015).

13	 In particolare secondo Omar Chessa, docente di diritto costituzionale all’Università di Sas-
sari, intervenuto al convegno “La città metropolitana del Nord Sardegna: ragioni di una scelta 
strategica” , il 3 novembre 2015: “La città metropolitana è il nuovo ente locale di area vasta di-
segnato dalla legge nazionale Delrio. È un concetto giuridico e non va perciò confuso con l’area 
metropolitana, che è invece un concetto delle scienze urbanistiche, demografiche, socio-eco-
nomiche, ecc. (...)La vecchia provincia di Sassari, comprensiva della Gallura, ha due aeroporti, 
un’università, un numero di abitanti non molto inferiore alla provincia cagliaritana, due came-
re di commercio, tribunali e corti d’appello, prefettura, distretti industriali tra i più importanti 
in Sardegna.(...) posto che questa realtà complessa del Nord Sardegna è attualmente in declino, 
dobbiamo assecondare questa fase declinante, favorendo una ulteriore concentrazione di risor-
se a favore di chi è già il più ricco e “infrastrutturato”; oppure dobbiamo ripensare l’impianto 
complessivo del ddl Erriu, per adottare soluzioni istituzionali che valorizzino le realtà locali 
sarde nel loro complesso?(...)la Sardegna ha bisogno di uno sviluppo equilibrato, che coinvolta 
tutte le sue articolazioni” territoriali
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L’opzione opposta di riconoscere alla sola Cagliari lo status di città metropo-
litana della Sardegna in realtà ha prima di tutto un importante significato po-
litico, che si sostanzia non tanto nel prevalente rilievo delle sue caratteristiche 
metropolitane, quanto piuttosto nella sua naturale e storica vocazione, questa si 
connotata per la sua unicità, a svolgere quel rilevante ruolo di link nelle relazioni 
istituzionali soprattutto a livello nazionale e europeo. La città metropolitana è 
infatti per definizione il volano dello sviluppo economico-sociale di una regione, 
che le consente di agevolare e implementare le relazioni su progetti strategici 
con altre regioni italiane o europee. Il nuovo ente, differentemente dalle istitu-
zioni territoriali classiche, è titolare di un potere dinamico, che si sostanzia nella 
promozione dello sviluppo dell’area che governa, attraverso l’implementazione 
delle relazioni istituzionali con altre realtà di pari livello14. È dunque questa voca-
zione, riconoscibile nella città di Cagliari e non in quella di Sassari, che legittima 
una scelta coerente di attribuire solo alla prima il relativo status.

 Ciò chiarito preliminarmente, valutando complessivamente la legge regio-
nale è evidente che in essa si è consolidata definitivamente la scelta, diversa da 
quella del legislatore nazionale, di un “modello ristretto”, ovvero, non coinci-
dente con la Provincia di Cagliari, ma limitato al perimetro corrispondente ai 
territori dei comuni facenti parte del Forum dei sindaci del piano strategico 
intercomunale o aventi, con la stessa, rapporti di contiguità territoriale o eco-
nomico-sociale. È questa dunque la principale espressione dell’autonomia del 
legislatore sardo. Non si tratta di mera diversa perimetrazione territoriale, ma 
– come infra15 meglio chiarito – di cristallizzare un processo istitutivo di tipo 
“bottom up”, che partendo dalla pre-esistenza di un luogo di discussione con ca-
pacità co-decisionale, porta al suo riconoscimento e alla definizione puntuale 
delle relative responsabilità. 

14	 F. Pizzetti, La legge Delrio: una grande riforma in un cantiere aperto. Il diverso ruolo e l’opposto de-
stino delle città metropolitane e delle province, in Rivista Associazione Costituzionalisti Italiani, 10 
luglio 2015. Spiega Pizzetti “In questo quadro la città metropolitana si vede riconosciuta una posizione 
del tuttonuova nel panorama italiano. A questi enti non è attribuito soltanto un “potere statico” di con-
cludere accordi con altri Stati o intese con enti territoriali di altri Stati, così come accade per le Regioni in 
base all’art. 117 u.c., Cost. Ad essi spetta invece essenzialmente il “compito dinamico” di costruire relazioni 
con altre città e altre aree metropolitane, anche europee, che siano funzionali allo sviluppo del proprio 
territorio. Dunque un compito essenzialmente relazionale e promozionale, del quale spetta a ciascuna 
città definire contenuto e modalità di svolgimento a seconda del progetto strategico di sviluppo di ciascun 
territorio(…)Va dunque ulteriormente valorizzato il fatto che al centro dell’interesse della città metropoli-
tana sta lo sviluppo del territorio e non il predominante soddisfacimento diretto dei bisogni dei cittadini. 
Un aspetto, questo, che costituisce il vero elemento identificativo di questi nuovi enti Proprio perché alla 
città metropolitana è affidato il compito, dinamico e differenziato da città a città, di costruire relazioni 
con altre parti del mondo che siano utili allo sviluppo del loro territorio e, dunque, anche dello Stato ita-
liano, esse non sono soltanto, né principalmente, enti di area vasta vincolati ad esercitare le loro funzioni 
avendo principalmente come punto di riferimento la dimensione della propria area territoriale e la tutela 
dei bisogni e interessi dei cittadini che vi abitano.”.

15	 Sulla diversità dei processi di genesi delle città metropolitane, top down e bottom up si veda §1.
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Il nuovo ente si caratterizza – secondo la relazione introduttiva citata – da “un 
marcato policentrismo che per dimensioni, importanza demografica e funzioni a essa at-
tribuite gestisce un ambito “ottimale” allargato e in continua crescita”. Obiettivi della 
città metropolitana di Cagliari sono infatti il rilancio del sistema economico e 
produttivo del territorio, nonché la prospettiva di inserirsi nell’ambito di inizia-
tive di livello comunitario, quale ad esempio la rete Eurocities, in quanto creano 
interessanti e proficue interazioni tra le diverse città metropolitane europee.

Nel dettaglio, approfondendo il dettato normativo, la legge regionale, appro-
vata dopo ampio dibattito consiliare e pubblico, dedica all’istituzione della Città 
metropolitana di Cagliari il Titolo III, Capo I. 

L’art. 17, in primo luogo, si occupa di perimetrare ufficialmente l’area della città 
metropolitana, che viene istituita contestualmente all’entrata in vigore della legge 
regionale. In tal senso il contenuto della norma ha subito una parziale mutazio-
ne rispetto al disegno di legge originario che si preoccupava di definire la platea 
dei comuni interessati in base a dei criteri finalizzati alla loro individuazione e di 
delineare un processo di perimetrazione dell’area, presupposto dell’avvio effetti-
vo della città metropolitana. L’art.17, invece, nella nuova formulazione opta per 
la contestualità della istituzionalizzazione della Città metropolitana di Cagliari 
con l’entrata in vigore della legge di riforma prevedendo al comma 2 che “fanno 
parte della città metropolitana, oltre al Comune di Cagliari, i seguenti comuni: Assemini, 
Capoterra, Elmas, Monserrato, Quartu Sant’Elena, Quartucciu, Selargius, Sestu, Decimo-
mannu, Maracalagonis, Pula, Sarroch, Settimo San Pietro, Sinnai, Villa San Pietro, Uta.”. 
In altre parole, come anticipato, si conferma l’adozione di un modello ristretto ca-
ratterizzato da un certo grado di flessibilità peraltro solo in uscita, rappresentata 
dalla possibilità dei comuni elencati tra quelli candidati per legge ad entrare nel 
nuovo ente di “esercitare l’iniziativa per il distacco dalla città metropolitana con delibe-
razione del consiglio comunale adottata a maggioranza dei due terzi dei consiglieri.” (art. 
17, comma 3) entro venti giorni dalla data di approvazione della legge medesima. 

Nella fase transitoria di avvio della città metropolitana di Cagliari è previsto 
che:

–	 il sindaco del Comune di Cagliari assume le funzioni di sindaco metropoli-
tano al trentacinquesimo giorno dalla data di entrata in vigore della legge di 
riforma;

–	 entro quarantacinque giorni dalla scadenza del termine di cui al precedente 
punto la conferenza metropolitana approva l’atto costitutivo e lo statuto della 
città metropolitana, con i voti che rappresentino almeno un terzo dei comuni 
compresi nella città metropolitana e la maggioranza della popolazione resi-
dente e si insedia il consiglio metropolitano;

–	 è indetta dal Presidente della Regione con decreto emanato non oltre il tren-
tacinquesimo giorno dalla data di entrata in vigore della legge l’elezione del 
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consiglio metropolitano, composto dal sindaco metropolitano e da un nume-
ro di consiglieri pari a quelli eletti nel Comune di Cagliari.

Il processo è completato con la fase di subentro della nuova città metropolitana 
alla ex provincia “con riguardo al proprio territorio e (…) in tutti i rapporti attivi e pas-
sivi e nell’esercizio delle funzioni ad essa attribuite nel rispetto degli equilibri di finanza 
pubblica”. In particolare l’art. 18 disciplina le principali fasi di trasferimento delle 
risorse patrimoniali e personali tra enti. 

Con riferimento al sistema di governo l’art. 20 prevede che lo statuto metro-
politano possa optare per l’elezione diretta del sindaco e del consiglio metropoli-
tano. È altresì previsto, in linea con l’esperienza già avviata di altre città metropo-
litane italiane, che il sindaco metropolitano possa “assegnare deleghe a componenti 
del consiglio metropolitano secondo le modalità e nei limiti stabiliti dallo statuto”. Nella 
prassi delle esperienze che riguardano le altre città metropolitane italiane l’isti-
tuto della delega al consigliere serve a supportare la ripartizione di responsabili-
tà tecniche di governo, in assenza di un vero esecutivo di area vasta16.

Per quanto riguarda le funzioni si registra rispetto alla previsione dell’origi-
nario disegno di legge un’opzione descrittiva diversa rispetto alla loro declina-
zione che si presenta nel nuovo testo di legge sostanzialmente nella forma di un 
rinvio a disposizioni nazionali e regionali vigenti: “alla città metropolitana sono 
attribuite, oltre alle funzioni fondamentali ad essa proprie, le funzioni della Provincia 
di Cagliari per il proprio territorio, stabilite dalla presente legge o da altre leggi regionali, 
quelle attribuite alle unioni di comuni e quelle eventualmente attribuitele dai comuni 
che ne fanno parte.

Una prima valutazione complessiva conferma che il principale (e ad oggi uni-
co sulla carta) elemento di originalità della genesi della città metropolitana di Ca-
gliari è rappresentato proprio dall’aver scelto di perimetrarne i confini intorno a 
un’area che già presentava, prima del formale riconoscimento di legge, relazioni 

16	 Spiega Prof. Alessandro Sterpa : “La legge Delrio stabilisce gli organi del nuovo ente di area vasta, 
cioè il sindaco, il Consiglio metropolitano e la Conferenza metropolitana composta dai sindaci del terri-
torio. Le norme statali, dunque, non prevedono un esecutivo collegiale come era invece nel passato con le 
Giunte delle “vecchie” Province. Su un punto però la legge statale è ambigua, e l’ambiguità normativa ha 
permesso ad alcuni statuti delle Città metropolitane di sperimentare soluzioni forse al limite del rispetto 
formale della legge Delrio: è bastato prevedere la possibilità per il sindaco di delegare alcuni consiglieri.
(…) I primi Statuti delle Città metropolitane hanno individuato figure differenziate di delegati: si passa 
dal modello che riconosce meno poteri ai delegati previsto dallo Statuto fiorentino a quelli ben più audaci 
di Roma e Bologna. Questi ultimi, addirittura, prevedono che i delegati possano adottare atti dei quali 
assumono la responsabilità. Non a caso alcuni Statuti si spingono ancor più al limite del dettato della 
legge Delrio quando adottano soluzioni specifiche anche per il lavoro dei delegati formalizzando “organi 
interni” ossia riunioni più o meno istituzionalizzate. La Città metropolitana di Bari avrà un “Coordina-
mento dei consiglieri delegati” e così come quella di Roma Capitale pur con un nome solo di poco diffe-
rente. Oltre i veri e propri coordinamenti, gli altri Statuti prevedono la possibilità (Genova e Bologna) o 
l’obbligo (Milano) per il Sindaco di convocare i delegati, ma quasi tutti pongono l’accento sul fatto che i 
delegati debbano essere sottoposti al coordinamento del Sindaco”. A.STERPA, Nelle Città metropolita-
ne spuntano le «pseudo-Giunte», Quotidiano Enti locali e PA, 13 aprile 2015
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di tipo metropolitano. Si tratta come detto di adesione formale a un tipo di pro-
cesso istitutivo bottom up. Il testo della legge regionale appare invece non incide-
re particolarmente nel merito del contenuto del ruolo e delle funzioni attribuiti 
al nuovo ente, che il legislatore regionale preferisce rinviare ad un momento suc-
cessivo all’istituzionalizzazione della città metropolitana. 

4. Problemi e possibili strategie governance dell’area metropolitana di 
Cagliari

Dall’analisi della legge regionale sarda si evince una scelta politica a doppia ve-
locità, probabilmente dipendente dal diverso livello di maturazione delle solu-
zioni delle principali questioni strategiche di tipo metropolitano. Sotto il profilo 
della perimetrazione dell’area si è detto che il legislatore sardo ha scelto di spe-
rimentare percorsi di genesi “dal basso”, del tipo di quelli ritenuti più coerenti 
dalla dottrina anche sulla base degli esiti positivi riscontrabili nelle altre espe-
rienze europee. La scelta del modello ristretto è peraltro frutto di una matura 
rete di relazione tra i comuni che vanno a costituire la città metropolitana di 
Cagliari, che viene di fatto meramente riconosciuta a livello istituzionale dalla 
legge regionale.

Rimane invece volutamente aperto il tema delle funzioni che devono essere 
riconosciute al nuovo ente per soddisfare le esigenze peculiari dell’area vasta ed 
elaborare le relative strategie, rispetto alle quali peraltro possono già essere in-
dividuati alcuni temi prioritari sui quali, a prescindere dall’effettiva riferibilità 
della relativa azione al nuovo ente, gli attori istituzionali coinvolti (dalla Regione 
ai singoli comuni) hanno già declinato soluzioni di tipo metropolitano. 

4.1  La delimitazione strategica dell’area metropolitana di Cagliari.

Con riferimento alla perimetrazione dell’area metropolitana non si può dimen-
ticare che un punto di partenza fondamentale dell’attuale riflessione sulla città 
metropolitana di Cagliari deve essere individuato nel Piano strategico Interco-
munale dell’area vasta cagliaritana che ha coinvolto i sindaci di sedici comuni 
coinvolti nel processo: Cagliari, Assemini, Capoterra, Decimomannu, Elmas, 
Maracalagonis, Monserrato, Quartu S.Elena, Quartucci, Pula, Sarroch, Selargius, 
Sestu, Settimo S. Pietro, Sinnai e Villa S. Pietro.

Tale piano ha definito implicitamente, coinvolgendo i citati comuni, la condi-
visione per una città metropolitana di Cagliari che ricomprende un area più este-
sa17 rispetto a quella ipotizzata negli anni novanta ed esplicitamente gli elementi 
fondamentali delle sue policy strategiche.

17	 L’ampliamento dell’area vasta a 16 Comuni, in particolare l’inserimento di Sarroch, Pula e 
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Ciò detto, questa ipotesi sembra trovare adeguata conferma analizzando lo sce-
nario di tipo demografico, e le sue relazioni con il territorio. Nelle successive 
tabelle n. 1 e 2 si evidenziano i fenomeni demografici principali dell’area vasta 
cagliaritana così come presa in considerazione dal sopra citato Piano strategico.

Villa San Pietro, ha tenuto conto del fatto che a Sarroch porto Foxi si svolge il 90% del traffico 
delle rinfuse liquide (soprattutto petrolio e suoi derivati; circa 25 milioni di tonnellate nel 2011) 
della Sardegna, affiancando il traffico di container del porto industriale di Cagliari.

Tabella 1 – Andamento demografico dell’Area Vasta di Cagliari (Censimento 2001 e 2011)

popolazione 
cens. 2011 

popolazione 
cens. 2001

var. % 
% stranieri 

nel 2011

Area Vasta 412.818 408.158 +1% 2,0%

Cagliari e gli altri 15 comuni dell’area vasta:

Comune di Cagliari 149.883 164.249 -9% 3,0%

15 comuni minori 262.935 243.909 +8% 1,4%

Dettaglio per i comuni minori dell’area vasta:

Quartu Sant’Elena 69.296 68.040 +2% 1,9%

Selargius 28.684 27.440 +5% 1,2%

Assemini 26.620 23.973 +11% 1,7%

Capoterra 23.255 21.391 +9% 1,4%

Monserrato 20.449 20.829 -2% 1,2%

Sestu 19.893 15.233 +31% 1,2%

Sinnai 16.730 15.235 +10% 1,0%

Quartucciu 12.825 10.766 +19% 1,1%

Elmas 8.949 7.930 +13% 1,8%

Decimomannu 7.831 6.836 +15% 1,3%

Maracalagonis 7.523 6.731 +12% 1,0%

Pula 7.141 6.535 +9% 2,4%

Settimo San Pietro 6.532 5.949 +10% 0,6%

Sarroch 5.198 5.243 -1% 0,8%

Villa San Pietro 2.009 1.778 +13% 1,5%

Fonte: Rapporto RCAU 2013
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Il Rapporto Competitività delle Aree Urbane italiane 2012, presentato a dicembre 
2013, è utile in tal senso ad evidenziare le dinamiche demografiche dell’ultimo 
decennio (2001-2011). Qui si rileva (si veda anche tabella 1) la coerenza delle dina-
miche riferite all’area vasta cagliaritana “con la tipica evoluzione da area urbana ad 
area metropolitana. Esaurita la fase di espansione del maggiore centro urbano, si è infat-
ti progressivamente affermata una successiva fase di stagnazione demografica a favore 
dell’espansione dei comuni limitrofi al capoluogo cagliaritano. La tendenza è dunque al 

Tabella 2 – Densità abitativa nell’Area Vasta di Cagliari (Censimento 2011)

popolazione 
cens. 2011 

popolazione 
per kmq 

contrib.% alla 
popolazione 

area vasta 

contrib.% al 
territorio 
area vasta 

Area Vasta 412.818 371 - - 

Cagliari e gli altri 15 comuni dell’area vasta:

Comune di Cagliari 149.883 1.752 36% 8% 

Area vasta senza Cagliari 262.935 256 64% 92% 

Dettaglio per i comuni minori dell’area vasta:

Quartu Sant’Elena 69.296 720 17% 9% 

Selargius 28.684 1.071 7% 2% 

Assemini 26.620 227 6% 11% 

Capoterra 23.255 341 6% 6% 

Monserrato 20.449 3.195 5% 1% 

Sestu 19.893 412 5% 4% 

Sinnai 16.730 75 4% 20% 

Quartucciu 12.825 460 3% 3% 

Elmas 8.949 653 2% 1% 

Decimomannu 7.831 279 2% 3% 

Maracalagonis 7.523 74 2% 9% 

Pula 7.141 51 2% 12% 

Settimo San Pietro 6.532 281 1,5% 2% 

Sarroch 5.198 77 1% 6% 

Villa San Pietro 2.009 51 0,5% 4% 

Fonte: Rapporto RCAU 2013
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consolidamento di un’area metropolitana più distribuita anche da un punto di vista de-
mografico, secondo un modello policentrico di sviluppo del territorio”18. 

Nello specifico nella tabella n. 1 si evidenzia un rapporto positivo (+ 1%) deri-
vante dall’aggregazione dei 15 comuni dell’area vasta al capoluogo isolano il quale 
da solo ha subito nel decennio di analisi un decremento pari al -9%.

Nella tabella 2, sono riportati i dati sulla densità abitativa che concentrano 
l’analisi sul differenziale esistente tra i comuni in termini di consumo del suolo. 
Nel capoluogo vivono 1.700 individui per kmq: rispetto al totale dell’area vasta 
si tratta del 36% della popolazione, che occupa l’8% del territorio. Anche qui è ri-
scontrabile un contributo complessivo in percentuale a popolazione e territorio 
notevole (rispettivamente pari al 64% e 92%). In particolare si segnala l’apporto 
in termini di popolazione complessiva di comuni come Quartu S.Elena (17%), 
Selargius (7%), nonché Assemini e Capoterra (6%). Dal punto di vista territoriale 
rilevante la quota territoriale di Sinnai (20%), Pula (12%) e Assemini (11%). Com-
plessivamente l’area vasta cagliaritana conta dunque un saldo demografico po-
sitivo, triplicando la propria popolazione ed estendendo il proprio territorio a 
polarità che la città metropolitana consentirebbe di mettere a rete.

4.2  Temi e strategie principali dell’area vasta cagliaritana

L’esperienza del Piano strategico intercomunale, in aggiunta a quello comunale 
adottato da tutti i comuni dell’area, può aiutare a evidenziare i principali temi di 
policy metropolitana che consentono di rendere la città metropolitana di Cagliari 
volano della ripresa economica. L’idea di base nasceva dalla considerazione che 
l’area cagliaritana subiva tra i principali problemi quello della dispersione urba-
na, criticità che si riflette in termini di costi pubblici e collettivi19: vi sono costi 
ambientali, legati all’uso indiscriminato dell’automobile, costi sociali dipendenti 
dalla ridotta capacità di intervento, costi di inquinamento estetico etc. Si tratta 
di costi che riducono l’efficienza dell’intero sistema. Si parla in tal senso di “città 
dispersa”20, che risultava in gran parte priva degli adeguati collegamenti tra le 
polarità strategiche dell’area. 

18	 Rapporto Competitività delle Aree Urbane italiane 2012, pag. 230.6

19	 R. Camagni, M.Cristina Gibelli, P. Rigamonti, I costi collettivi della città dispersa, Allinea 
collana Politiche urbane e territoriali, 2002. Nella monografia (pp. 25-26) in particolare si opera 
una distinzione tra costi collettivi e costi pubblici, individuando i temi “cruciali” del costo della 
dispersione urbana che possono essere cosi riassunti: costo economico del consumo/spreco dei 
suoli agricoli e dei beni naturali, costo ambientale delle esternalità negative scaricate sui comu-
ni vicini in termini di mobilità, costo di un ammortamento accelerato della città centrale, costi 
di impatto ambientale relativi al consumo di risorse finite o scarse, costi sociali in termini di 
perdita dell’”effetto città” e in termini di segregazione, i costi di inquinamento estetico, il costo 
pubblico per la costruzione di infrastrutture di trasporto.

20	 R. Camagni, M.Cristina Gibelli, P. Rigamonti, I costi collettivi della città dispersa, op. cit. 
pp. 17-18.
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Queste caratterizzazioni suggeriscono, a tutt’oggi, di riorganizzare la città se-
condo un modello metropolitano policentrico, in grado di recuperare le storiche 
centralità, valorizzando le relazioni trasversali tra i centri urbani più sviluppati 
attraverso sistemi di mobilità integrati e accessibili. Questo nuovo tipo di orga-
nizzazione urbana garantisce la riduzione dei costi determinati dalla dispersione 
e, contestualmente, l’aumento della competitività anche fuori dal territorio me-
tropolitano. Superando l’egoismo municipalistico il nuovo modello di policentri-
smo metropolitano a rete consente di elaborare una nuova visione dell’area vasta 
improntata a efficienza territoriale (in termini di mobilità e razionalizzazione 
dell’uso delle risorse del suolo), a qualità territoriale (qualità dell’ambiente e del 
lavoro, attrattività) e identità territoriale (riconoscibilità dei luoghi e valorizza-
zione delle specificità locali).

Le linee strategiche definite dal piano, che sembrano poter essere ancora at-
tuali, sono quattro: a) ambiente; b) mobilità; c) residenzialità; e d)servizi. Rin-
viando al successivo paragrafo la trattazione del tema della mobilità, che necessi-
ta, vista l’estrema rilevanza strategica per la città metropolitana, di uno specifico 
approfondimento si possono invece esporre alcune riflessioni con riferimento 
agli altri temi.

Per quanto riguarda l’ambiente va evidenziato che la città metropolitana 
di Cagliari presenta complessi fenomeni di interazione tra attività ambientali 
e umane. Un esempio molto significativo è rappresentato dal complesso dello 
Stagno di Cagliari-Laguna di Santa Gilla che costituisce la più vasta zona umi-
da della Sardegna, habitat di estrema rilevanza per la presenza di specie rare, 
riconosciuto a livello internazionale come area SIC. Tale sistema, compreso nel 
territorio dei comuni di Assemini, Cagliari, Capoterra ed Elmas, è interessato da 
diversi livelli d’uso: attività di acquacoltura, estrazione di sale, attività industria-
le (presenza delle strutture e degli impianti del CASIC -Consorzio Industriale 
Provinciale di Cagliari), insediativo, infrastrutturale (Porto canale e Aeroporto, 
dorsale ferroviaria FF.SS.). È evidente che negli anni la qualità ambientale è stata 
fortemente compromessa in ragione degli scarichi incontrollati, dei reflui di 
origine industriale etc. In ambito ambientale rientra, tra le altre21, la policy della 
tutela e valorizzazione dell’ambiente, che assume un valore strategico centrale 
in virtù delle numerose emergenze e necessità di salvaguardare e conservare le 
risorse ambientali22 di cui l’area può usufruire.

Il tema della residenzialità si colloca a pieno titolo nella strategia di un’area 
nella quale deve essere governata l’evoluzione demografica con le caratteristiche 
di dispersione urbana di cui si è parlato e le questioni ad essa connesse. In questo 
ambito possono essere sviluppate le seguenti policy strategiche:

21	 Le altre enumerate dal Piano sono:sistema energetico ambientale, difesa del suolo e assetto 
idrogeologico.

22	 Vengono nello specifico proposti interventi nei diversi sistemi presenti. Sistemi delle Aree 
umide (Stagno di Molentargius e, già citato, Laguna di Santa Gilla), Sistema dei Parchi (urbani, 
Sette Fratelli, Gutturu Mannu-Monte Arcosu), Sistema dei paesaggi agrari.
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–	 abitare sociale: ovvero soluzioni sostenibili per soddisfare i bisogni abitativi 
delle fasce deboli della popolazione;

–	 qualità dell’abitare: ovvero azioni volte a riprogettare lo spazio urbano con 
progetti ecocompatibili;

–	 studio delle dinamiche territoriali di area vasta: la progettazione di area vasta 
non può prescindere dalla conoscenza delle dinamiche territoriali, da inter-
pretare e valorizzare tramite gli strumenti di pianificazione territoriale.

Possono essere presi in considerazione l’offerta dei servizi collettivi alle popo-
lazioni, che a diverso titolo usufruiscono e abitano il territorio di area vasta. In 
particolare vi rientrano servizi alle imprese e servizi alle comunità.

Con riferimento ai servizi alle imprese è possibile riscontrare nel territorio 
una serie di attività imprenditoriali e di servizi in grado di generare attorno ai 
temi della sostenibilità, della ricerca, dell’innovazione tecnologica, dell’ambien-
te, del turismo, della cultura, dell’industria e delle infrastrutture una convergen-
za finalizzata ad implementare l’attrattività della zona. In questa linea di inter-
vento trovano spazio azioni nel settore della ricerca e dello sviluppo, del turismo 
e cultura, industria e infrastrutture. I servizi alle comunità, invece, hanno quale 
obiettivo la riduzione tra le disparità tra persone e gruppi, il miglioramento delle 
condizioni delle categorie svantaggiate e il rafforzamento della comunità soli-
dale. Le linee possibili di intervento possono essere articolate in due tipologie: 
tempo libero e sport e qualità della vita e servizi alla persona. In questa seconda 
tipologia ad esempio possono rientrare i Piano locali unitari dei servizi alla per-
sona (PLUS) che garantiscono servizi unitari con l’obiettivo di mettere in rete i 
servizi sociali, socio-sanitari e sanitari.

4.2.1  Strategie e azioni per la mobilità metropolitana
Il sistema cagliaritano dei trasporti e della mobilità è stato interessato da una 
serie di interventi di pianificazione e infrastrutturali che hanno cercato di su-
perare il tradizionale scarso ricorso all’uso del trasporto pubblico, che caratteriz-
za l’area vasta cagliaritana. In tal senso la policy della mobilità dovrebbe tenere 
conto dei temi già declinati nel PRS (Piano di Sviluppo Regionale) 2014-2019 nel 
quale sono state individuate alcune priorità di intervento: a. il potenziamento 
dell’accessibilità interregionale, b. l’efficientamento e sostenibilità dei trasporti 
regionali e locali e da ultimo c. il nuovo modello di governance. In particolare con 
specifico riferimento al tema dell’efficientamento, il PRS prevede per quel che in 
questa sede interessa, tra le azioni, che “i bacini territoriali sono gli ambiti di appli-
cazione dell’integrazione tariffaria, dell’informatizzazione dei processi di pianificazione 
e gestione dei servizi e di razionalizzazione del ruolo dei diversi operatori/concessionari. 
In questa direzione è stata avviata una prima sperimentazione di integrazione tariffaria, 
a partire dal mese di ottobre 2014, nell’area metropolitana di Cagliari (DGR 31/18 del 5 
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agosto 2014)” e in relazione alla nuova governance che “occorre valorizzare il ruolo del-
le autonomie locali, rendendole partecipi nelle scelte di pianificazione e autonome nella 
gestione dei servizi di TPL”.

Tra i progetti prioritari rispetto all’intero sistema dei trasporti vi è la realiz-
zazione della metropolitana di superficie di area vasta, asse portante della rior-
ganizzazione del sistema di trasporti gommato, che dovrà assumere la funzione 
di ridistribuzione all’interno del progetto complessivo di integrazione modale e 
tariffaria. Attualmente esiste una linea di circa 12 km, che collega il centro cittadi-
no con il comune di Monserrato, fino al Policlinico universitario. La tratta è stata 
già oggetto di due interventi di prolungamento: i cantieri, aperti nel 2010 per il 
prosieguo della linea 1 – da Monserrato Gottardo al Policlinico Universitario – 
hanno consentito l’allungamento fino al Policlinico di Monserrato, inaugurato il 
14 febbraio 2015, mentre la linea 2, Monserrato Gottardo-Settimo San Pietro, i cui 
cantieri sono stati aperti nel 2012, è stata attivata il 3 aprile 2015. 

Per il prossimo futuro sono previsti ulteriori sviluppi della linea. In parti-
colare con le risorse del POR Sardegna 2007-2013, Asse V, sono stati finanziati 
interventi sulla linea riguardanti “Linea Repubblica – CIS”23 per il quale la d.G.R. 
n. 43/26 del 28.10.2014 aveva previsto un importo di 6 milioni di euro e “Rad-
doppio Caracalla – L. Gennari, completamento e adeguamento fermate, stazioni, rete di 
segnalamento di terra di tutte le linee esistenti e CRM”, per il quale la stessa delibera-
zione aveva stanziato un importo di 8,4 milioni di euro circa. Entrambi gli in-
terventi, alla luce della progettazione presentata dall’Arst, azienda regionale dei 
trasporti incaricata della realizzazione dell’opera, hanno necessitato di una inte-
grazione di finanziamento a valere delle risorse del POR FESR 2014-2020. È stato 
inoltre previsto che nei primi mesi del 2016 l’opera venga data in appalto. Questo 
nuovo collegamento consentirà il completamento di un sistema intermodale che 
coinvolge nell’area di destinazione la stazione RFI, quella della Arst, l’accesso al 
porto passeggeri e capolinea di numerose linee del trasporto urbano. 

A completamento del sistema metropolitano di trasporto è opportuno segna-
lare anche gli interventi da parte di RFI di ulteriore rafforzamento della tratta fer-
roviaria Cagliari-Elmas-Assemini-Decimomannu, in particolare finalizzati a “ve-
locizzare” il collegamento, così da ospitare un traffico con caratteristiche urbane. 

Le previsioni di aumento demografico nei comuni limitrofi, in gran parte de-
terminato dallo spopolamento del centro cittadino, consoliderà il ruolo del capo-
luogo quale polo erogatore di servizi, rendendo indispensabile e non più proro-
gabile lo sviluppo di collegamenti infrastrutturali con gli insediamenti interni. 

Di pari importanza per lo sviluppo del sistema metropolitano è l’Accordo di 
Programma denominato “Programma integrato per lo sviluppo urbano e la mobilità 
ciclabile, pedonale e pendolare nell’area metropolitana di Cagliari”, approvato con de-

23	 Il primo intervento “Linea Repubblica – CIS” è parte di un progetto più ampio che prevede 
il collegamento metropolitano da Piazza Repubblica a Piazza Matteotti, stimato inizialmente 
per 20 milioni di euro, di cui 14 milioni gravanti sui fondi del Piano di Azione Coesione.
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libera 11 luglio 2012, 30/12, che interessa il territorio dei 16 Comuni dell’area, che 
rappresenta un azione comune indicativa della volontà di integrare anche a que-
sto livello le politiche dei trasporti.

Lo sviluppo rispetto a questi progetti del sistema complessivo del trasporto 
pubblico ha in ogni caso un duplice obiettivo:

–	 garantire un servizio minimo efficiente per soddisfare le esigenze di mobilità 
di quegli utenti abituali che per esigenze varie (economiche, sociali e di servi-
zio) ricorrono al servizio di trasporto pubblico;

–	 aumentare l’attrattività nei confronti degli utenti occasionali che devono es-
sere incentivati all’uso del mezzo pubblico da un’offerta di TPL che consenta 
di preferirne l’uso all’automobile privata.

4.3  I possibili obiettivi delle policies metropolitane

Nell’ottica di un necessario approfondimento del ruolo della città metropolita-
na di Cagliari, rinviato dalla legge regionale al prossimo futuro, l’analisi appena 
svolta dei temi strategici può essere utile a elaborare un ipotetico cruscotto di 
obiettivi, corrispondenti a singole policies metropolitane, cui si potrebbero ri-
condurre le funzioni del nuovo attore istituzionale. Anche in questo caso, grazie 
all’autonomia maggiore del legislatore sardo, dovrebbe essere realizzato un pro-
cesso esattamente inverso a quello ipotizzato dalla legge nazionale, che omologa 
le funzioni delle città metropolitane che essa stessa riconosce. Un processo di 
questo tipo sembra, infatti, più adeguato al tipo di governance che consente di 
attuare la città metropolitana. La tabella n. 3 prova a sintetizzare gli obiettivi per 
singolo tema strategico come definito dal pianto intercomunale di area vasta:

Tabella 3 – Strategie e obiettivi della città metropolitana di Cagliari

Tema 
strategico

Obiettivo

Ambiente valorizzazione dei paesaggi identitari, anche attraverso una 
rete facilmente accessibile di servizi gestiti da un governo 
metropolitano

salvaguardia delle eccellenze ambientali e delle risorse 
paesaggistiche

programmazione rinnovabile nel campo delle energie alternative

sviluppo degli strumenti per la gestione integrata e sostenibile 
della risorsa idrica
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Mobilità favorire l’integrazione tra vettori

modalità di interazione tra soggetto privato e pubblico per 
l’erogazione dei servizi di trasporto

individuazione dei principali nodi di una rete di mobilità d’area 
vasta

Residenzialità implementazione di strumenti sovra comunali per la gestione 
degli incrementi demografici 

implementazione delle politiche abitative di qualità e 
coordinamento

politiche di riqualificazione e recupero dei centri urbani

Servizi decentramento dei servizi 

governance multiservizi per l’area vasta

qualità dei livelli minimi essenziali

Fonte: Rapporto RCAU 2013

5. Osservazioni sui contenuti di un possibile progetto di legge per la città 
metropolitana di Cagliari

L’istituzione della città metropolitana di Cagliari è, dal 4 febbraio 2016, legge, 
dopo vent’anni di dibattito politico e pubblico. Si tratta di un fatto storico-isti-
tuzionale che presenta indubbi profili di rilevanza anche scientifica. Come più 
volte evidenziato lo studio del percorso di istituzionalizzazione della città metro-
politana di Cagliari non è solo fine a se stesso, ma può rappresentare l’occasione 
per testare la percorribilità in Italia di processi di genesi delle città metropoli-
tane, che abbiano origine “dal basso”, ovvero procedono per sussunzione delle 
problematiche dell’area metropolitana nell’ambito di linee strategiche di sintesi 
che consentono, solo alla fine, di definire il quadro delle responsabilità del nuo-
vo soggetto istituzionale. In secondo luogo l’esperienza del capoluogo sardo si 
presenta caratterizzato anche da aspetti peculiari rispetto ai modelli tradiziona-
li di città metropolitana, trattandosi di una realtà fortemente dimensionata so-
prattutto dal punto di vista demografico e delimitata geograficamente dal mare, 
quindi con uno sviluppo urbano non concentrico. Riconoscere a questa città una 
governance di tipo metropolitano significa dunque condividere la preferenza per 
un modello del tutto eterogeneo rispetto a quello fatto proprio dal legislatore na-
zionale, omologante, ancorato a standard quantitativi e tendenzialmente basato 
su processi di istituzionalizzazione top down, ovvero di riconoscimento dall’alto.

Quali sono le conseguenze della condivisione di un modello di questo tipo?
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Sotto il profilo della delimitazione geografica l’autonomia regionale ha con-
sentito di superare la pragmatica coincidenza tra la città metropolitana e la pro-
vincia che potrebbe rivelarsi non strategica in termini di perequazione di servizi. 
La perimetrazione della città metropolitana di Cagliari, che coinvolge sedici co-
muni minori24, può essere giustificata da saldi positivi demografici e in particola-
re dalla compensazione tra il decremento demografico del capoluogo e l’aumento 
dei comuni contermini, segnale quest’ultimo di una relazione tra i due fenomeni 
che deve essere gestita strategicamente per evitare che si traduca in semplice di-
spersione urbana. Altro fattore ancora più rilevante, ai fini della delimitazione, è 
l’esistenza di un rapporto già consolidato tra il capoluogo e i comuni contermini 
di attrazione della popolazione residente nei secondi verso il centro erogatore di 
servizi. Vi sono poi ulteriori elementi strategici del processo, quali ad esempio la 
messa in rete di polarità presenti nell’area o la esistenza di relazioni associative o 
di collaborazione già sperimentate. 

Quello della perimetrazione è peraltro, ad oggi, il profilo caratterizzante il 
modello cagliaritano che poggia su una riflessione più consolidata e matura, mo-
tivo per il quale è stato confermato nel testo di legge regionale. Rimangono aperti 
invece gli scenari riguardando la forma di governo del nuovo ente e, soprattutto, 
il quadro delle sue responsabilità.

Quanto alla questione della forma di governo, dovrebbe opportunamente 
orientarsi, attraverso la relativa scelta statutaria, verso un modello di legittima-
zione diretta degli organi metropolitani, il sindaco e il consiglio metropolitano. 
Le ragioni della preferenza possono essere individuate nella stessa natura poli-
tica delle funzioni riconosciute al nuovo soggetto istituzionale che deve essere 
pensato come un ente direttamente responsabile delle policy che implementa di 
fronte ai cittadini, che ne scelgono i rappresentanti. Ciò pare valere a maggior 
ragione nell’ipotesi in cui, come accade nel caso cagliaritano, la delimitazione 
territoriale non coincide con l’area vasta provinciale, ma con un’area in via di in-
tegrazione, nel cui ambito la delega della scelta dei rappresentati ridurrebbe il 
valore strategico dell’introduzione del nuovo ente.

Centrale dal punto di vista strategico sarà l’elaborazione del quadro delle 
responsabilità del nuovo ente in termini di funzioni, cui dovrà parallelamen-
te seguire una adeguata riflessione sulle fonti di finanziamento. Si è visto che 
il processo di genesi percorribile in una città metropolitana di una regione a 
statuto speciale può prendere avvio dall’analisi delle problematiche di contesto 
al fine di definire i temi strategici dell’area, dai quali dedurre le funzioni ammi-
nistrative che caratterizzeranno il nuovo soggetto. Nel caso cagliaritano si può 
evidenziare la rilevanza dei temi ambientali, declinati sotto il profilo non solo 

24	 W.Tortorella, M.Allulli, Città metropolitane. La lunga attesa. Marsilio 2014, pag. 18. La città 
di Cagliari viene considerata, insieme a Catania e Bologna, appartenente alle aree metropolita-
ne ristrette, caratterizzate da rapida diminuzione dell’integrazione al crescere della distanza. In 
queste aree è semplice definire un primo e un secondo ring, nel primo, prossimo alle città, è il 
luogo dell’integrazione forte, il secondo interagisce debolmente con la città stessa.
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della valorizzazione e tutela, ma anche della difesa del suolo e tutela idrogeolo-
gica, della rete di trasporti pubblici e relative infrastrutture, della promozione 
dello sviluppo economico e delle politiche sociali (si ricorda a tale proposito il 
tema strategico della residenzialità). In tal senso la legge regionale sembra ri-
mandare la riflessione sul quadro delle responsabilità del nuovo ente a un suc-
cessivo approfondimento di settore, benché ad oggi sia già possibile ipotizzare 
un cruscotto di obiettivi il cui raggiungimento risulta desiderabile per la nuova 
realtà metropolitana.

In questa sede pare opportuno evidenziare come nel caso della città metro-
politana di Cagliari l’area considerata potrebbe trarre sicuri vantaggi competiti-
vi dall’integrazione delle politiche lungo gli assi strategici descritti. Date le sue 
caratteristiche sembra potersi condividere l’idea dei sindaci, già maturata nelle 
precedenti esperienze di pianificazione intercomunale, di sviluppare un model-
lo metropolitano policentrico, che metta a sistema le principali polarità dell’area: 
quello industriale, l’aeroporto e il porto, il polo erogatore dei servizi, quello am-
bientale e quello culturale. Il sistema deve rafforzare le infrastrutture e imple-
mentare le politiche dei trasporti pubblici che creano i link tra le polarità messe a 
rete. Il modello di relazione così strutturato serve a creare una integrazione all’in-
terno del nuovo attore istituzionale, ma anche a renderlo attrattivo e competitivo 
verso l’esterno, ovvero a inserirlo di diritto nel network delle città metropolitane 
italiane e dell’area mediterranea. 

In altre parole, al di là del risultato di sicuro valore raggiunto nella legge re-
gionale appena approvata di dare avvio all’istituzionalizzazione della città metro-
politana di Cagliari, è del tutto evidente che la sua effettività dipenderà da azioni 
politiche successive che le garantiscano di emanciparsi dal modello di gestione 
politica classico, di sperimentare forme di governance più moderne e adeguate 
alla complessità delle esigenze della propria comunità e di svolgere per la Sarde-
gna il ruolo di volano della ripresa sociale ed economica per il prossimo futuro.
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Struttura e dinamica delle 
aree metropolitane in Italia.
Uno studio nazionale 
comparato (1991-2011)*

Matteo Colleoni
(Università di Milano Bicocca)

Riassunto

Il primo interesse nazionale nei confronti delle aree metropolitane rinvia agli anni set-
tanta dello scorso secolo, stimolato dalla crescita di popolazione attorno alle principali 
conurbazioni metropolitane del Paese e legato al dibattito sulla costruzione di enti ammi-
nistrativi a carattere metropolitano. Da allora la presenza delle aree metropolitane è stata 
accolta dalla saggistica tematica accomunata dall’obiettivo di identificarne la collocazio-
ne territoriale e la struttura socio-demografica. Similmente agli studi anglosassoni degli 
anni cinquanta, quelli nostrani definiscono le aree metropolitane combinando criteri di 
omogeneità, di interdipendenza e morfologici. Una simile attenzione all’integrazione dei 
criteri definitori è presente in questo studio finalizzato a identificare le aree metropolitane 
in Italia e a studiarne l’evoluzione nel periodo compreso tra il 1991 e il 2011. Realizzato 
sui dati dei Censimenti della popolazione e delle abitazioni e dei Censimenti dell’indu-
stria, dei servizi e delle istituzioni del 1991 e 2011, lo studio è premesso dall’analisi della 
dinamica demografica urbana italiana di lungo e medio periodo finalizzata a descrivere 
i processi socio-territoriali che hanno portato alla formazione delle aree metropolitane. 
La presentazione del metodo e delle tecniche di analisi utilizzate per identificare le aree 
metropolitane e per rappresentarne la collocazione sul territorio conduce poi all’analisi 
della struttura e della dinamica metropolitana italiana negli ultimi vent’anni.

Parole chiave: aree metropolitane, aree urbane, dinamica socio-demografica, mobilità, pen-
dolarismo, urbanizzazione, sub e peri-urbanizzazione, addetti, GIS, zonizzazione

*	 Lo studio è stato realizzato con Mario Boffi dell’Università di Milano Bicocca.
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1.  Introduzione

A partire dalla metà degli anni settanta dello scorso secolo l’argomento della fuga 
dalla città ha ricevuto sempre più attenzione nella saggistica giornalistica italia-
na e, in molti casi anche, in quella scientifica. L’interesse trovava ragione nel fatto 
che per la prima volta dall’unità d’Italia le grandi città cedevano popolazione ai 
comuni di più piccole dimensioni. Il crescente peso demografico delle città me-
die alimentava poi le argomentazioni sull’attrattività dei comuni in cui minore 
popolazione e migliore accessibilità ai servizi si combinavano nell’aspettativa di 
una più elevata qualità di vita. 

Entrambe le spiegazioni sopravalutavano la capacità della sola dimensione 
demografica di spiegare il cambiamento urbano e non tenevano in giusto conto 
il ruolo esercitato dal territorio nella formazione delle città. Come bene sapevano 
gli autori classici, senza l’elevata densità territoriale e l’eterogeneità sociale dei 
sui componenti la numerosità della popolazione non basta a fare di un insedia-
mento una città (Wirth 1928). Se la crescita demografica è solo un indizio della 
presenza urbana, allo stesso modo la sua diminuzione non è prova né del suo 
declino né del ritorno alla campagna dei suoi abitanti. Nelle diverse fasi del loro 
ciclo di crescita (Hall e Hay 1980, Van den Berg et. al. 1982) le città hanno attratto e 
ceduto popolazione cambiando morfologia ma non perdendo, per questo, la loro 
caratterizzazione urbana. In tal senso, il riferimento ai sistemi e alle aree me-
tropolitane trova prioritaria giustificazione nella necessità di identificare nuove 
conformazioni urbane che oltrepassano i limiti dei comuni che li compongono. 

Il primo interesse nazionale nei confronti delle aree metropolitane rinvia agli 
anni settanta dello scorso secolo, stimolato dalla forte crescita di popolazione at-
torno alle principali conurbazioni metropolitane del Paese e legato al dibattito 
sulla costruzione di enti amministrativi a carattere metropolitano (Martinotti 
1994). Da allora la presenza delle aree metropolitane è stata accolta dalla saggi-
stica tematica, accomunata a questa dall’obiettivo di identificarne la collocazione 
territoriale e la struttura socio-demografica. Similmente agli studi anglosassoni 
degli anni cinquanta (sulle Standard Metropolitan Areas, negli USA, o le Functional 
Urban Regions, nel Regno Unito), quelli nostrani definiscono le aree metropolita-
ne combinando criteri di omogeneità, di interdipendenza e morfologici. Rispet-
to ai primi studi italiani, che identificavano le aree metropolitane sulla base di 
criteri innanzitutto di omogeneità (Acquarone 1961, Ardigò 1967, Cafiero e Bu-
sca, 1970), in quelli successivi agli anni ottanta esse sono l’esito della combinazio-
ne di requisiti di elevata consistenza demografica e densità occupazionale extra-
agricola (che rinviano ai criteri di omogeneità) con requisiti di forte presenza di 
flussi di pendolarismo (che rimandano invece ai criteri di interdipendenza). Si 
muovono in questa tradizione i primi studi di Cafiero e Cecchini (1990), di Ercole 
e Zonta (1991) e, più tardi, quelli realizzati dall’Istat (1994, 2005) per definire i 
Sistemi locali e le Regioni funzionali del lavoro e la proposta di Boatti (2008) per 
delimitare le aree funzionalmente omogenee e i sistemi interconnessi di località. 
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Questi studi condividono una comune attenzione nei confronti dei flussi di pen-
dolarismo, ad integrazione di quella più tradizionale per le dimensioni di omo-
geneità, e una pari noncuranza per i criteri morfologici, che sono invece oggetto 
d’analisi della tradizione di studi metropolitani sugli ambienti insediativi (Boeri, 
Lanzani e Marini 1993, Palermo 1997, Balducci 2005, Calafati e Veneri 2013). Seb-
bene attento alla sola continuità edilizia, una delle tanti variabili del paradigma 
morfologico-territoriale, lo studio sulle aree metropolitane di Bartaletti (2009) è 
quello più orientato all’integrazione dei criteri. Ispirandosi al metodo d’identifi-
cazione delle Standard Metropolitan Areas statunitensi, Bartaletti identifica le città 
centrali delle aree metropolitane in base alla consistenza di addetti alle attività 
manifatturiere e ad una selezione di attività terziarie a vocazione metropolitana, 
aggregandovi poi i comuni che soddisfano requisiti di incremento demografico, 
densità della popolazione, pendolarismo e continuità dell’area edificata (Boffi, 
Colleoni e Palvarini 2012). In tal modo lo studio individua 33 aree metropolitane 
sul territorio nazionale, alcune delle quali contigue e raggruppate in un numero 
inferiore di aree consolidate. 

Un’uguale attenzione all’integrazione dei criteri definitori è presente in que-
sto studio finalizzato a identificare le aree metropolitane in Italia e a studiarne 
l’evoluzione nel periodo compreso tra il 1991 e il 2011. Similmente ad alcuni studi 
realizzati a livello europeo (FOBRP 2011), quello proposto si caratterizza per la 
scelta di considerare metropolitane le aree che rispondono a specifici requisiti di 
densità di funzioni metropolitane. Un secondo elemento che contraddistingue 
lo studio è l’elevato dettaglio territoriale dell’analisi, il comune e – dove possi-
bile – la sezione di censimento, che rispetto ad unità più aggregate consentono 
di meglio descrivere un fenomeno come quello metropolitano sempre più tra-
sversale rispetto ai confini amministrativi. Realizzato sui dati dei Censimenti 
della popolazione e delle abitazioni e dei Censimenti dell’industria, dei servizi e 
delle istituzioni del 1991 e 2011, lo studio è premesso dall’analisi della dinamica 
demografica urbana italiana di lungo e medio periodo finalizzata a descrivere i 
processi socio-territoriali che hanno portato alla formazione delle aree metropo-
litane italiane. La presentazione del metodo e delle tecniche di analisi utilizzate 
per identificare le aree metropolitane e per rappresentarne la collocazione sul 
territorio conduce poi all’analisi della struttura e della dinamica metropolitana 
italiana negli ultimi vent’anni. 

2.  La dinamica demografica urbana italiana di lungo e medio periodo

Nell’ultimo quarantennio le città più grandi del Paese hanno perso popolazione, 
raggiungendo quota 9 milioni e 236 mila nel 2011 su un totale di 59 milioni e 434 
mila (il 17% circa del totale). Il calo demografico, le cui cause sono sia naturali 
(la diminuzione della natalità) sia migratorie (la riduzione dei trasferimenti di 
residenza in entrata, in particolare, da altri comuni italiani), ha interessato so-
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prattutto le grandi città del nord (-26% di popolazione nel 2011 rispetto al 1971) 
e meno quelle del sud (-14%) e del centro Italia (-7%, vedi tavola 1). Come avremo 
modo di dire più avanti, ciò ha avuto conseguenze sulla formazione e sulla strut-
tura delle aree metropolitane, essendo quelle più estese e composite del nord Ita-
lia il risultato del più forte trasferimento di popolazione dai centri metropolitani 
ai comuni sub e peri-urbani. I valori dei saggi di variazione demografica dell’ul-
timo decennio (2001-2011) fanno osservare una riduzione della perdita di popo-
lazione dei grandi comuni rispetto al medio periodo, sebbene inferiore a quella 
che consentirebbe di parlare di ri-urbanizzazione (ovvero di crescita dei poli me-
tropolitani). Il fatto poi che in quasi tutte le grandi città del sud (ad eccezione di 
Bari) e in quelle costiere del nord (Trieste, Genova e Venezia) il calo demografico 
mostri anche nell’ultimo decennio valori consistenti anticipa un secondo aspet-

Tavola 1 – Comuni con più di 250.000 abitanti (nel 1971) per ripartizione geografica, 
popolazione e anno
Serie storica 1971-2011 – Valori assoluti (* 1.000) e rapporti

1971 1981 1991 2001 2011
Saggio di 

variazione 
2011/1971

Saggio di 
variazione 
2011/2001

Torino 1.168 1.117 963 865 872

-26

0,8

Milano 1.732 1.605 1.369 1.256 1.242 -1,1

Venezia 348 332 296 271 261 -3,6

Verona 266 266 256 253 253 -0,3

Trieste 272 252 231 211 202 -4,3

Genova 817 763 679 610 586 -4,0

Bologna 491 459 404 371 371 0,0

Totale nord 5.093 4.794 4.198 3.838 3.788 -1,3

Firenze 458 448 403 356 358

-7

0,6

Roma 2.727 2.784 2.721 2.547 2.617 2,8

Totale centro 3.185 3.233 3.125 2.903 2.975 2,5

Napoli 1.227 1.212 1.067 1.005 962

-14

-4,2

Bari 357 371 342 317 316 -0,2

Messina 251 260 232 252 243 -3,5

Catania 400 380 333 313 294 -6,1

Palermo 643 702 699 687 658 -4,2

Totale sud 2.877 2.926 2.673 2.573 2.473 -3,9

Totale Italia 11.156 10.952 9.996 9.314 9.236 -17 -0,8

Fonte: nostra elaborazione su dati Istat – Censimenti della popolazione e delle abitazioni 1971-2011
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to, sul quale torneremo più avanti, riguardante la collocazione delle aree urbane 
italiane in fasi diverse del processo di metropolitanizzazione (più avanzata nel 
centro-nord e più recente nel sud).

La riduzione della popolazione dei grandi comuni a partire dagli anni settanta 
segna un punto di svolta nella storia della dinamica urbana delle città italiane fino 
a quel momento caratterizzata dalla forte urbanizzazione. La consistenza demo-
grafica dei comuni con meno di 30.000 abitanti, in costante calo dall’unità d’Italia 
a vantaggio delle grandi città, comincia a stabilizzarsi mentre quella delle città 
medie prosegue nella sua crescita ma a tassi più contenuti di quelli del periodo 
precedente. Sebbene nel 2011 la maggioranza della popolazione italiana continui 
a vivere in comuni piccoli, il peso demografico di questi raggiunge il valore del 
56% circa, a vantaggio dei comuni medi, 29%, e grandi, 15% circa (vedi grafico 1).

Grafico 1 – Popolazione per classe demografica del comune e anno
Serie storica 1861-2011 – Valori percentuali

Fonte: nostra elaborazione su dati Istat – Censimenti della popolazione e delle abitazioni 1861-2011
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Piuttosto che un’improbabile fuga alla ricerca di ambienti non urbani, l’ana-
lisi territoriale della variazione demografica mostra che il più forte incremento 
ha riguardato i comuni, di qualsiasi dimensione, posti nelle aree di gravitazione 
delle maggiori città a vocazione metropolitana. L’analisi di medio periodo della 
variazione della densità demografica mostra infatti la presenza di aree uniformi, 
piuttosto che disperse, di incremento e di decremento (vedi Figura 1). L’incre-
mento ha interessato i comuni suburbani e, in seguito, quelli peri-urbani che 
gravitano attorno non solo alle metropoli ma anche alle città capoluogo di pro-
vincia. Chiaramente visibili attorno alle grandi città italiane, si tratta di aree di 
comuni il cui aumento demografico è spiegato sia dagli elevati tassi di natalità sia 
dall’attrazione della popolazione proveniente dalle metropoli o dai comuni non 
urbani. Aree di forte aumento demografico sono anche presenti lungo le zone co-
stiere dell’Adriatico (dalla Romagna alla Puglia), del Tirreno (da Roma a Salerno) 
e, di minor tono, del sud della Sicilia.

Il decremento ha riguardato invece la maggior parte del territorio naziona-
le periferico rispetto ai sistemi metropolitani, in modo ancora indipendente ri-
spetto alla dimensione dei comuni. In primo luogo le aree montane e rurali, ma 
con differenze significative a seconda della localizzazione territoriale. È interes-
sante per esempio notare che la perdita di popolazione ha interessato più le zone 
appenniniche del centro e sud Italia che quelle alpine. La Valle d’Aosta e, soprat-
tutto, il Trentino Alto Adige, ricche regioni dell’arco alpino a forte vocazione turi-
stica, sono caratterizzate dalla presenza di una situazione di sostanziale stabilità 
demografica e, nelle loro città più grandi, persino da un aumento di popolazione. 
Viceversa la costa ligure-toscana, la bassa padana e le aree montane del sud Italia 
e delle Isole sono accomunate dalla perdita di popolazione a vantaggio dei centri 
urbani (nel sud) e delle aree urbane (nel centro-nord). 

In sintesi, la dinamica dell’incremento demografico di lungo e di medio pe-
riodo disegna in modo inequivocabile i confini di aree urbanizzate che gravitano 
attorno a città medio-grandi che, nonostante il calo degli ultimi quarant’anni, 
continuano ad avere una consistente dimensione demografica e a svolgere il ruo-
lo di centro di aree urbane più vaste che possiamo definire metropolitane (Vicari 
2013). Poiché al loro interno la maggiore consistenza e densità demografica è la 
conseguenza della concentrazione di funzioni legate alla produzione, al com-
mercio, ai servizi e ai, conseguenti, flussi di spostamento che ne connettono gli 
insediamenti, a questi ultimi dedichiamo attenzione nell’analisi della formazio-
ne e della dinamica delle aree metropolitane in Italia.
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Figura 1 – Variazione della densità demografica nel periodo 1971-2011

Fonte: nostra elaborazione su dati Istat – Censimenti della popolazione e delle abitazioni 
1971-2011
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3.  La dinamica metropolitana negli ultimi vent’anni (1991-2011)

3.1   Il metodo di analisi

Le definizioni di area metropolitana proposte dalla saggistica nazionale e inter-
nazionale condividono la scelta di considerare tali gli insediamenti accomunati 
da una uguale natura (omogeneità) e forma (morfologia) urbana, che gravitano 
attorno ad un centro metropolitano (core) e tra i quali vi sono forti interazioni 
funzionali (interdipendenza). L’elevata consistenza e concentrazione di popo-
lazione attorno ai comuni italiani di grandi dimensioni osservata nelle pagine 
precedenti è quindi un buon indicatore ma non è ancora prova della presenza 
di un’area metropolitana. Per esserlo occorre guardare alla distribuzione terri-
toriale degli altri fattori costitutivi della città, il lavoro (il mercato nell’accezione 
weberiana di luogo di produzione, di consumo e, aggiungiamo noi, di servizio) e 
dei sistemi urbani, i flussi di persone, di merci e di informazioni. Considerando 
metropolitana l’area contraddistinta dalla presenza di funzioni che le consenta-
no di esercitare un’influenza su un ambito territoriale vasto, in continuità con 
altri recenti studi nazionali e internazionali (Casacchia et al. 2006, Thurstain-
Goodwin e Unwin 2000) sono state definite caratterizzanti le funzioni abitativa, 
produttiva, terziaria e la mobilità (in qualità di fattore di interconnessione tra 
le funzioni metropolitane). La consistenza delle funzioni metropolitane è stata 
rilevata tramite indicatori di densità territoriale del numero di residenti, di ad-
detti e di spostamenti per studio e lavoro costruiti sui dati dei Censimenti della 
popolazione e delle abitazioni e dei Censimenti dell’industria, dei servizi e delle 
istituzioni del 1991 e 2011 al livello di unità territoriale di analisi della sezione di 
censimento (per i residenti) o del comune (per gli addetti e gli spostamenti, vedi 
tavola 2). L’analisi territoriale degli indicatori è stata condotta con il modello KDE 
(Kernel Density Estimator)1 trasformando i punti vettori in superfici di estensione 
pari a 1 km quadrato (Boffi 2004). Sebbene limitato ai soli spostamenti per mo-
tivi di studio e lavoro, l’indicatore densità dei flussi ha consentito di rilevarne 
in modo più preciso la localizzazione e concentrazione territoriale anziché i soli 
punti di origine e destinazione, nella convinzione che la mobilità rappresenti un 
elemento costitutivo e non solo accessorio delle aree metropolitane.

Il calcolo dei 17 indicatori di densità delle funzioni metropolitane è stato fi-
nalizzato non solo ad analizzare la loro distribuzione sul territorio nazionale e 
a osservarne la concentrazione nelle aree urbane ma, anche, a costruire un in-
dice composito di metropolitanità (o di centralità urbana, Thurstain-Goodwin 
e Unwin 2000). Costruito con un’analisi fattoriale a due fasi (la prima sui 14 
indicatori della funzione terziaria e la seconda sui 4 indicatori complessivi) 

1	 In dettaglio l’analisi statistica e territoriale è stata condotta con i programmi IBM-SPSS 22 e 
ESRI-Arcgis 10.3.
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l’indice definisce metropolitane e grandi aree urbane le aree di popolazione, ri-
spettivamente, superiore o uguale ad un milione e mezzo e a 250.000 abitanti 
che presentano valori superiori alla soglia dello 0,42. La definizione di ulteriori 
valori-soglia dell’indice ha consentito, infine, di individuare all’interno delle aree 
metropolitane le rispettive zone sub e peri-urbane. 

2	 La categoria “aree metropolitane” corrisponde alle “large metropolitan areas” di popolazione 
superiore o uguale a 1 milione e mezzo di abitanti della classificazione delle aree urbane pro-
posta dall’OECD (OECD 2013). Quella “grandi area urbane” comprende invece le “metropolitan 
areas” di popolazione compresa tra 500.000 e un milione e mezzo di abitanti e le “medium-sized 
urban areas” di popolazione compresa tra 250.000 e 500.000 abitanti, sempre, della classifica-
zione OECD. La scelta di assegnare l’attributo metropolitano alla sola prima categoria di area è 
giustificata dalla decisione di tenere distinte nell’analisi le grandi aree metropolitane da quelle 
di minore entità (di popolazione inferiore a 1 milione di abitanti). 

Tavola 2 – Funzioni metropolitane e indicatori

Funzione 
metropolitana

Indicatori di 
densità territoriale

Abitativa 1. Residenza Popolazione residente

Produttiva 2. Attività manifatturiere Numero di addetti

Terziaria

3. Commercio e servizi
4. Attività finanziarie e assicurative
5. Attività immobiliari
6. Informazioni e comunicazioni
7. Sanità
8. Assistenza sociale
9. Pubblica amministrazione
10. Attività professionali, scientifiche e tecniche
11. Istruzione secondaria
12. Istruzione universitaria e ricerca scientifica
13. Attività ricreative, culturali e sportive
14. Associazionismo
15. Alloggi e ristorazioni
16. Trasporti

Numero di addetti

Mobilità 17. Mobilità delle persone
Numero di spostamenti 

per studio e lavoro

Fonte: nostra elaborazione su dati Istat – Censimento della popolazione e delle abitazioni 2011, 
Censimento dell’industria, dei servizi e delle istituzioni 2011, Classificazione delle attività eco-
nomiche Ateco 2007
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3.2  La composizione, localizzazione e morfologia delle aree metropolitane 
e delle grandi aree urbane nel 1991 e 2011

Nel 2011 in Italia vi erano sette aree metropolitane (quattro al nord, due al centro 
e una al sud) e sette grandi aree urbane (tre al nord e quattro nel sud e nelle iso-
le) di cui ben cinque di popolazione superiore a 500.000 abitanti (vedi tavola 3). 
Sebbene le prime occupino solo l’8,7% della superficie nazionale, esse includono 
il 18,3% dei comuni e ben il 41,6% della popolazione (pari a 24 milioni e 732 mila 

Tavola 3 – Aree metropolitane e grandi aree urbane per numero di comuni, superficie 
(km2), popolazione e densità nel 2011 – Valori assoluti, percentuali e rapporti

Numero 
comuni

Superficie 
(Km2)

Popolazione
(* 1.000)

Densità
demografica

v.a % v.a % v.a %
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Milano 783

18,3

7.911

8,7

8.014

41,6

1.013,0

Napoli 176 2.404 4.396 1.828,5

Veneto 278 6.434 3.593 558,4

Roma 36 2.617 3.506 1.339,6

Bologna 69 3.041 1.780 585,3

Torino 75 1.382 1.729 1.251,2

Firenze 60 2.494 1.715 687,6

Totale 1.477 26.283 24.732 941,0
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Rimini 33

1,8

1.415

1,5

883

8,5

624,3

Palermo 14 449 897 1.998,4

Bari 19 811 955 1.177,8

Catania 25 460 741 1.611,2

Genova 19 468 715 1.528,6

La Spezia 22 522 479 917,7

Cagliari 11 298 358 1.201,5

Totale 143 4.423 5.029 1.137,1

0

Resto Italia 6.472 80,0 270.630 89,8 29.672 49,9 109,6

Italia 8.092 301.336 59.434 197,2

Fonte: nostra elaborazione su dati Istat – Censimento della popolazione e delle abitazioni 2011
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abitanti). Considerando anche la popolazione delle grandi aree urbane possia-
mo dire che metà della popolazione italiana vive in aree metropolitane e urba-
ne su una superficie pari ad un decimo di quella nazionale. Ne consegue che la 
loro densità demografica è superiore a quella media nazionale (197,2 abitanti per 
chilometro quadrato) e soprattutto a quella del resto del territorio non urbano 
(109,6), pari nelle aree metropolitane a 941 abitanti per chilometro quadrato e 
nelle grandi aree urbane a 1.137,1. La più contenuta densità demografica delle aree 
metropolitane rispetto a quella delle grandi aree urbane è spiegata dalla maggio-
re consistenza, nelle prime, delle aree peri-urbane, le aree di media urbanità e 
bassa densità demografica collocate nelle frange delle aree metropolitane (Colle-
oni e Caiello 2014).

L’area metropolitana di Milano è quella più vasta e popolosa d’Italia, seguita 
dall’area Veneta (per dimensione) e da quella di Napoli (per popolosità). Nei 783 
comuni che la compongono abitano ben 8 milioni e 14 mila persone che, come 
vedremo, alimentano i fortissimi flussi di mobilità in ingresso nel core metro-
politano. Le aree metropolitane più compatte (normalmente caratterizzate dalla 
presenza di un core dominante con un elevato indice di metropolitanità) sono 
quelle con la più alta densità demografica (Napoli, Roma e Torino). Le grandi 
aree urbane si differenziano da quelle metropolitane per la minore consisten-
za demografica e della superficie, sebbene alcune di esse presentino estensioni 
significative (Rimini) e una popolosità prossima alla soglia di inclusione nella 
categoria metropolitana (Bari con 955 mila abitanti). Nella sezione metodologica 
dicevamo che le aree metropolitane e le grandi aree urbane sono caratterizzate da 
un elevato livello di concentrazione di funzioni metropolitane e, conseguente-
mente, da un alto indice di centralità urbana (o di metropolitanità). Considerato 
il valore negativo dell’indice nel resto del Paese (-0,21) in quelle metropolitane 
esso è uguale a 1,96 e nelle grandi aree urbane a 1,24. È interessante osservare 
che in alcune grandi aree urbane (Palermo, Genova e Catania) l’indice ha valori 
superiori o prossimi a quello medio delle aree metropolitane, a conferma della 
presenza di aree a forte vocazione metropolitana.

Se le aree metropolitane italiane sono accomunate da una pari elevata con-
centrazione di funzioni insediative, produttive e commerciali (e di flussi di mo-
bilità), esse presentono però morfologie diverse. Possono essere incluse nella 
categoria delle aree policentriche quelle di Milano, di Bologna, di Firenze e l’area 
veneta. Come è possibile vedere nella figura 2 i loro confini non coincidono sem-
pre con quelli delle unità amministrative che le compongono e la loro forma si 
approssima a quella dei corridoi, luoghi di insediamento di funzioni metropoli-
tane e sempre più spazi di flussi (Castells 1996, Martinotti 1999). La forma di que-
ste aree è indicativa della presenza di un sistema articolato di poli che intratten-
gono con il core complesse interazioni funzionali che vanno oltre il tradizionale 
ruolo di dipendenza. I bassi valori dell’indicatore di densità abitativa possono es-
sere spiegati dall’esistenza di un tessuto urbano diffuso, connotato da maggiore 
dispersione degli insediamenti. Ciò è evidente soprattutto nell’area veneta, che si 
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estende da Verona a Pordenone, oltrepassando il confine di regione, connettendo 
le città venete poste lungo l’asse orientale del grande corridoio di scorrimento 
della cosiddetta sunbelt (che collega i Paesi dell’est, attraverso l’Italia e il sud della 
Francia, con il Portogallo). Le altre aree presentano invece dei core dominanti che 
rinviano a gerarchie territoriali più tradizionali; soprattutto quella di Milano, 
che si estende per quasi 8 mila chilometri quadrati da Novara a Brescia lambendo 
i confini occidentali dell’area veneta. Presenta un’inequivocabile forma allungata 
l’area metropolitana di Bologna, parzialmente dominata dal comune capoluogo, 
che si sviluppa lungo la via Emilia sfiorando la grande area urbana semi-costiera 
di Rimini (e prefigurando il profilo di un’unica prossima grande area metropo-
litana che si estende da Parma fino a Pesaro). Processi di avvicendamento sono 
visibili anche tra l’area di Firenze, che connette il comune capoluogo con Pisa 
(attraverso Prato e Pistoia), e quella urbana costiera di La Spezia. Appartengono 
invece alla categoria delle aree monocentriche, le aree metropolitane di Torino, 
di Roma e, parzialmente, di Napoli. La maggiore concentrazione delle funzioni 
metropolitane, indicativa della presenza di un forte ruolo dominante del core, è 
evidente nei valori più elevati dell’incide di centralità urbana e della densità abi-
tativa. Tra le tre quella di Napoli è la più atipica, mostrando una più forte articola-
zione dei poli (sebbene dominati dal capoluogo) e un’estensione lineare costiera 
(che si sviluppa oltre alla città di Salerno). 

Sullo sfondo di un territorio per la maggior parte non urbanizzato (in chia-
ro nella figura) sono poi visibili aree urbane che, sebbene isolate, in molti casi 
presentano una significativa concentrazione di funzioni. Meritano attenzione 
quelle costiere dell’adriatico centro meridionale (Ancora, Pescara e soprattutto 
Bari) e delle isole maggiori (Palermo e Catania in Sicilia e Cagliari in Sardegna). 
Un’ultima osservazione riguarda le regioni alpine di confine; abbiamo già detto 
che al loro interno il calo demografico è stato meno forte di quello delle aree ap-
penniniche del centro e sud Italia e che in alcuni dei loro centri urbani si è regi-
strato persino un aumento di popolazione. Ciò ha avuto il risultato di creare aree 
urbane alpine di medie dimensioni chiaramente visibili lungo la valle dell’alto 
Adige (da Trento fino a Merano) ma anche nell’area centro-orientale del Friuli Ve-
nezia Giulia (da Gorizia fino a Trieste passando da Monfalcone). Sebbene ancora 
poste al di fuori dei parametri identificativi delle aree metropolitane, queste aree 
urbane meritano attenzione presentando morfologie e caratteristiche strutturali 
peculiari poco studiate. 

Nel corso degli ultimi vent’anni, a fronte di un incremento demografico na-
zionale del 4,7%, le aree metropolitane hanno visto un aumento della popola-
zione del 7% (vedi tavola 4). Più contenuto invece l’incremento delle grandi aree 
urbane (1,9%) e delle aree non urbane e non metropolitane (3,3%). Tra le aree 
sono due le variazioni che meritano attenzione, il forte aumento demografico 
dell’area veneta e di quella emiliano-romagnola che, assieme all’area milanese, 
formano la macroregione connotata dal più marcato sviluppo metropolitano e 
la sensibile riduzione del peso demografico dell’area urbana di Genova (a diffe-
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Figura 2 – Aree metropolitane e grandi aree urbane in Italia nel 2011

Fonte: nostra elaborazione su dati Istat – Censimento della popolazione e delle abitazioni 
2011 e Censimento dell’industria, dei servizi e delle istituzioni 2011
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renza del rafforzamento generale delle aree urbane costiere). Dedicando atten-
zione al confronto tra le superfici e i confini delle aree metropolitane nel 1991 e 
2011, è possibile rilevare l’estensione ad est dell’area metropolitana milanese, la 
maggiore compattezza di quella veneta e della grande area urbana di Rimini e, a 
sud, l’incremento della grande area urbana di Bari. Confrontando la morfologia 
delle aree metropolitane con quella delle province e delle regioni osserviamo che 
le prime comprendono quasi sempre parti del territorio di province diverse e 
in due casi, quelli di Milano e del Veneto, anche di regioni diverse (rispettiva-
mente la provincia di Novara in Piemonte e quella di Pordenone in Friuli Venezia 
Giulia). Fanno eccezione Torino e Roma che rientrano interamente nella stessa 
provincia. In sole tre situazioni, poi, l’intera provincia appartiene all’area metro-
politana, è il caso della provincia di Milano, di Monza e di Napoli. Si tratta di un 
dato che va accolto con grande attenzione alla luce della recente legge istitutiva 
delle città metropolitane.

Tavola 4 – Aree metropolitane e urbane (> 250.000 abitanti) per popolazione
Confronto 2011-1991 – Valori assoluti (*1.000), percentuali e saggi
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9,7

Napoli 4.396 4.245 3,6

Veneto 3.593 3.164 13,5

Roma 3.506 3.389 3,4

Bologna 1.780 1.612 10,4

Torino 1.729 1.752 -1,3

Firenze 1.715 1.655 3,6

Totale 24.732 23.122 7,0
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Rimini 883 776

8,7

13,8

Palermo 897 884 1,5

Bari 955 935 2,2

Catania 741 700 5,9

Genova 715 807 -11,4

La Spezia 479 476 0,6

Cagliari 358 359 -0,3

Totale 5.029 4.937 1,9

Resto Italia 29.672 28.718 50,6 3,3

Italia 59.434 56.778 4,7

Fonte: nostra elaborazione su dati Istat – Censiment1 della popolazione e delle abitazioni 2011 
e 1991
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3.3  La struttura socio-demografica e economica delle aree metropolitane e delle grandi 
aree urbane nel 2011

Le aree metropolitane italiane si sono formate nel corso di un processo pluride-
cennale che ha visto cambiare in modo sostanziale la distribuzione territoriale 
degli insediamenti abitativi, produttivi e di servizio del nostro Paese. La disper-
sione degli insediamenti nei territori periurbani, unitamente all’aumento delle 
interazioni funzionali tra le città ha portato alla formazione di aree metropolita-
ne contraddistinte, come abbiamo visto, dal più forte incremento di popolazione. 
Poiché l’aumento di popolazione risponde alla presenza di dinamiche positive dei 
saldi migratori e naturali, la struttura socio-demografica delle aree metropolita-
ne è, normalmente, ritenuta essere più giovane e multietnica di quella del resto 
del Paese. Questa ipotesi viene confermata dai dati dell’ultimo Censimento che 
nel 2011 mettono in evidenza la presenza nelle aree metropolitane di percentuali 
più elevate di popolazione minorile (4,9%), giovanile (14,6%) e straniera (8,4) e 
quote inferiori di popolazione anziana (75+ pari a, 9,6%) Lo stesso vale per gli in-
dicatori del lavoro che mostrano nelle aree metropolitane quote più consistenti 
di laureati (11,7%), di occupati (89,8% sul totale delle forze lavoro) e inferiori di 
disoccupati (10,2% sempre sul totale delle forze lavoro)3.

Le differenze rispetto alle medie nazionali e del resto del Paese non urbano 
sono però inferiori rispetto alle attese a causa delle discrepanze esistenti sia tra 
le aree metropolitane sia al loro interno. Con attenzione al primo punto, sebbe-
ne caratterizzate da una comune elevata densità di funzioni metropolitane, la 
struttura socio-demografica delle aree italiane è influenzata dalla loro diversa lo-
calizzazione geografica. Al loro interno poi esse ospitano almeno quattro tipi di 
aree – il core, i sub-poli, le zone suburbane e quelle periurbane (Colleoni e Caiel-
lo 2013) – a loro volta contraddistinte da diverse strutture socio-demografiche e 
produttive. Il fatto che, nonostante le differenze esistenti tra e entro le aree, esse 
mostrino valori coerenti alla attese muove a favore delle teorie sulla presenza di 
un’identità metropolitana. Si tratta però di un’identità non aliena da differenze, 
l’entità delle quali, in particolare all’interno della specifiche aree, non è oggetto 
del presente studio e rinvia ad ulteriori approfondimenti.

La dimensione metropolitana viene normalmente associata alla maggiore 
concentrazione di attività e, conseguentemente, di lavoro nei settori economici 
che più necessitano dei benefici offerti dalla presenza di servizi e di infrastruttu-
re di elevata qualità e specializzazione. A loro volta, questi ultimi, trovano la loro 
localizzazione ideale nelle aree in cui il mercato è più attivo e meglio inserito nel 
sistema della produzione, del commercio e dei servizi a livello globale. Comparti 
come quello finanziario e assicurativo, dell’informazione e della comunicazione, 

3	  I valori medi nazionali sono i seguenti: popolazione minorile: 4,6%, giovanile: 14%, stra-
niera : 6,8%, anziana 75+: 10,4%. Indicatori del lavoro, laureati: 10,2%, occupati: 88,6%, disoccu-
pati:11,4%. 
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delle attività professionali, scientifiche e tecnologiche ma anche quello degli al-
loggi e della ristorazione (di supporto ai primi) sono normalmente considerati co-
stitutivi della struttura produttiva di aree economicamente più dinamiche come 
quelle metropolitane. Quelle italiane rispondono in modo abbastanza coerente a 
questa aspettativa mostrando le percentuali relative più elevate di addetti nei set-
tori del terziario avanzato e pari al 20,7% (rispetto alla media nazionale del 17,1%, 
a quella del resto del Paese del 12,6% e delle grandi aree urbane del 18,1%, vedi gra-
fico 2). Rispetto al resto del Paese sono invece meno presenti, sempre in termini 
relativi, gli addetti dei settori manifatturiero (27,1%), della pubblica amministra-
zione (16,3%) e, seppure di poco, del commercio (28,1%). Si discostano invece dalle 
attese i valori più contenuti di addetti nel settore degli alloggi, della ristorazione, 
delle attività culturali, ricreative e sportive pari nelle aree metropolitane al 7,9% e 
nelle grandi aree urbane all’8,9% (rispetto al 9,5% del resto del Paese). 

Come per gli indicatori di struttura socio-demografica stiamo però parlan-
do di differenze di struttura economica inferiori alle attese a causa, ancora, della 
bassa omogeneità fra le aree metropolitane italiane. Le attività del terziario avan-
zato, per esempio, interessano il 26,6% degli addetti dell’area di Roma, il 23,6% 
di quella di Torino e il 22,3% di quella di Milano (a fronte di valori delle aree me-

Grafico 2 – Addetti per macro area di attività economica e tipo di area territoriale nel 2011 
– Valori percentuali

Fonte: nostra elaborazione su dati Censimento dell’industria, dei servizi e delle istituzioni 2011

*Terziario avanzato: finanza, assicurazioni, comunicazione, attività immobiliari, attività pro-
fessionali, scientifiche e tecnologiche e ricerca scientifica
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tropolitane del Veneto e di Napoli che non superano il 16%). Ancora, la pubblica 
amministrazione, che impiega solo il 13,5% degli addetti dell’area metropolitana 
di Milano, raggiunge i ragguardevoli valori del 22,6% in quella di Napoli e del 21% 
nell’area di Roma. La manifattura, infine, che come osservato presenta frequenze 
percentuali di addetti più basse nelle aree metropolitane, raggiunge comunque 
il valore del 35% nell’area veneta. Sembra quindi possibile concludere dicendo 
che in media le aree metropolitane italiane presentano una struttura economica 
nella quale le attività del terziario avanzato sono più presenti che nel resto del 
Paese, sebbene la maggioranza dei loro addetti trovi ancora impiego soprattutto 
nella manifattura e nel commercio. Inoltre al loro interno le aree metropolitane e 
urbane presentano una ripartizione degli addetti che rinvia alle tradizionali dif-
ferenze economiche che esistono tre le diverse ripartizioni territoriali del Paese, 
quella tra nord e sud ma anche quella tra nord-ovest e nord-est.

3.4  La mobilità nelle aree metropolitane e nelle grandi aree urbane nel 1991 e 2011

L’elevata concentrazione nelle aree metropolitane delle funzioni legate alla pro-
duzione, al commercio e ai servizi si traduce nell’attesa di una più alta consisten-
za dei flussi di spostamento che ne connettono gli insediamenti. Se le teorie sui 
nuovi sistemi urbani mancano ancora di un termine condiviso per definirne la 
specificità rispetto alle metropoli tradizionali, esse trovano tuttavia un punto di 
incontro nella convinzione che essi siano luoghi di insediamento abitativo, pro-
duttivo e di servizi e sempre più spazi di flussi (Castells 1996, Martinotti 1999, 
Colleoni, Castrignanò e Pronello 2012). Al loro interno la dispersione degli inse-
diamenti è considerata la causa dell’aumento della mobilità e del conseguente 
incremento del movimento delle popolazioni temporanee: quella dei pendolari, 
attirata dalla maggiore offerta di posti di lavoro delle metropoli, ma anche quella 
degli utilizzatori della città, i city users, attratti dalla concentrazione e dalla mi-
gliore qualità dei beni e dei servizi dei centri urbani. 

Dedicando attenzione ai dati sugli spostamenti per motivi di lavoro e studio 
rilevati dai Censimenti della popolazione e delle abitazioni, osserviamo che nel 
2011 i 28 milioni e 793 mila pendolari italiani hanno percorso più di 129 milioni 
di chilometri di spostamento giornalieri (13 chilometri per pendolare, vedi ta-
vola 6a). Rispetto a vent’anni prima, sono aumentati sia i pendolari (+5%) sia i 
chilometri percorsi (+29%), sia il numero di pendolari ogni 100 abitanti (16,3 nel 
2011 e 13,2 nel 1991). Negli ultimi 20 anni è cresciuta anche la densità di flussi, 
ovvero il rapporto tra i chilometri percorsi dai pendolari e la superficie in chilo-
metri quadrati, che pari alla media nazionale di 332 nel 1991 diventa uguale a 429 
nel 2011. La crescente interconnessione funzionale esistente tra i comuni italiani 
è bene esemplificata dall’incremento della percentuale di spostamenti in uscita 
dal comune di residenza; pari al 31,5% del totale degli spostamenti pendolari nel 
1991, nel 2011 essa sale al 39,3%, vedi tavola 6b. 
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Secondo diverse fonti l’aumento degli spostamenti intercomunali si è verifi-
cato non in modo casuale ma lungo gli assi di collegamento delle aree caratteriz-
zate da elevati livelli di interazione di tipo funzionale e in direzione, soprattutto, 
dei principali poli metropolitani (Censis 2008, Eurispes 2014, Colleoni e Boffi 
2014). In effetti in entrambi gli anni osservati (1991 e 2011) le aree metropolita-
ne italiane presentano valori dei pendolari per abitante e della densità dei flussi 
molto più consistenti della media nazionale. Nel 2011 nelle aree metropolitane 
si registrano circa 20 pendolari ogni 100 abitanti, rispetto alla media nazionale 

Tavola 6 – Aree metropolitane e grandi aree urbane per indicatori di mobilità nel 2011 – 
Valori assoluti, percentuali e rapporti
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Milano 25.815 12 27,7 3.263

Napoli 7.352 11 15,4 3.058

Veneto 10.328 12 24,2 1.605

Roma 5.858 20 8,2 2.238

Bologna 4.140 13 17,9 1.361

Torino 3.408 11 18,4 2.466

Firenze 4.342 13 19,6 1.741

Totale 61.242 12 20,3 2.330
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Rimini 1.246 12 12,2 881

Palermo 756 15 5,7 1.683

Bari 1.393 15 9,5 1.718

Catania 1.467 12 15,9 3.190

Genova 456 14 4,5 974

La Spezia 638 9 14,3 1.222

Cagliari 829 12 18,9 2.782

Totale 6.786 13 10,7 1.534

Resto Italia 61.296 15 14,0 226

Italia 129.324 13 16,3 429

Fonte: nostra elaborazione su dati Istat – Censimento della popolazione e delle abitazioni 2011

*Rapporto tra chilometri percorsi dai pendolari e superficie in km2
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di 16,3 e a di quella del resto del Paese di 14. Con attenzione al numero di chilo-
metri percorsi, le aree metropolitane che, ricordiamo, occupano solo il 9% della 
superficie nazionale, ospitano circa il 50% del totale degli spostamenti nazionali 
(il 47% per l’esattezza). È soprattutto l’elevata densità dei flussi a caratterizzare la 
mobilità metropolitana, essendo pari a ben 2.330 flussi per chilometro quadrato 
rispetto alla media nazionale di 429 e a quella del resto del Paese di 226. Poiché 
la densità dei flussi è l’indicatore che meglio misura il carico della mobilità sul 
territorio, ciò vuol dire che nelle aree metropolitane sono particolarmente ele-
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Napoli 1.156 718 38,3 678 94,4

Veneto 1.038 941 47,5 870 92,5

Roma 1.518 315 17,2 287 91,1

Bologna 643 366 36,3 319 87,1

Torino 524 356 40,5 317 89,1

Firenze 548 364 39,9 336 92,2
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Rimini 343 146 29,8 108 73,9

Palermo 324 59 15,5 52 86,7

Bari 327 109 25,0 91 83,1

Catania 197 131 39,9 118 90,4

Genova 303 47 13,5 32 67,6

La Spezia 147 86 37,0 68 79,4

Cagliari 97 78 44,6 68 86,9

Totale 1.738 656 27,4 536 81,7

Resto Italia 8.262 5.285 39,0 4.144 78,4

Italia 17.483 11.310 39,3 - -

*totale pendolari (*1.000) 28.793
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vati i costi degli spostamenti in termini di congestione delle infrastrutture di 
trasporto, di inquinamento e di consumo del territorio. Gli abitanti delle aree 
metropolitane sono anche quelli che compiono più spostamenti al di fuori del 
comune di residenza, a conferma delle ipotesi sulla maggiore interdipendenza 
funzionale dei comuni situati al loro interno. Il 41,8% dei loro pendolari si sposta 
infatti ogni giorno verso un comune diverso da quello di abitazione (rispetto alla 
media nazionale del 39,3% e del 27,4% delle aree urbane). L’elevata compattezza 
funzionale delle aree metropolitane è evidente anche in un secondo indicatore 
che misura la percentuale di pendolari che si spostano verso un altro comune del-
lo stesso tipo di area. Rispetto alla media nazionale del 78,4%, nelle aree metro-
politane sono ben il 93,7% gli spostamenti che connettono comuni interni alle 
aree. Tra le aree metropolitane quella di Milano che, ricordiamo, è la più estesa 
e popolosa, presenta il più consistente numero di pendolari ogni 100 abitanti 
(27,7) e la maggiore densità di flussi (3.263). Non solo, essa è anche l’area con il 
maggiore numero di pendolari in uscita (il 52,9%) e con la più elevata densità di 
spostamenti di connessione tra comuni della stessa area (il 96,2%).

In conclusione, la mobilità nelle aree metropolitane si caratterizza non tanto 
per una maggiore intensità o lunghezza degli spostamenti quotidiani, quanto 
per una forte concentrazione nello spazio della mobilità stessa; da questo punto 
di vista la morfologia spaziale della mobilità assume un’importanza determinan-
te come indicatore per disegnare i confini geografici delle aree metropolitane. 

4.  Conclusioni

Come nel resto dei Paesi occidentali, le aree metropolitane italiane sono l’esito di 
un processo di formazione di lunga data che ha portato alla diversa distribuzione 
territoriale delle funzioni, degli insediamenti abitativi, produttivi e dei servizi 
e delle, conseguenti, relazioni tra le metropoli e le altre città del sistema urba-
no. Esse si sono formate attorno alle metropoli nelle quali la concentrazione dei 
posti di lavoro (sia dell’industria sia dei servizi pubblici e privati) ha attratto, nel 
corso di un secolo, circa un quinto della popolazione nazionale e che ne costitu-
iscono i core. A partire dagli inizi degli anni settanta questi ultimi hanno perso 
popolazione a vantaggio dei comuni di minore dimensione distribuiti sul ter-
ritorio in modo non casuale ma all’interno delle loro aree di gravitazione, nelle 
fasce sub-urbane – agli inizi – e in quelle peri-urbane – nella fase più avanzata del 
ciclo di crescita metropolitana. Piuttosto che al ritorno di interesse per i comuni 
di minore dimensione montani o rurali, che hanno visto un forte calo demografi-
co, abbiamo assistito all’aumento di popolazione di quelli, di qualsiasi dimensio-
ne, posti all’interno dei sistemi urbani. La specificazione metropolitana di alcuni 
di questi sistemi è spiegata, oltre che dall’elevata consistenza demografica, dalla 
presenza di un polo dominante e di più sub-poli che esercitano sul resto del terri-
torio una forte attrattività in ragione della diversa distribuzione territoriale delle 
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funzioni metropolitane. Analizzando la differente concentrazione territoriale di 
queste ultime, abbiamo individuato sette aree metropolitane delle quali è sta-
ta analizzata la collocazione geografica, la morfologia e la dinamica negli ultimi 
vent’anni. Concentrate soprattutto nel nord Italia, esse occupano meno del dieci 
percento della superficie ma ospitano, unitamente alle sette grandi aree urbane 
complesse, circa la metà della popolazione italiana. Sebbene accomunate dalla 
significativa concentrazione delle funzioni metropolitane (che si declina in un 
elevato indice di centralità urbana) esse sono diverse tra loro. In termini tempo-
rali innanzitutto, trovandosi quelle costiere e le aree del sud in una fase più ar-
retrata del processo di sviluppo metropolitano. Ma soprattutto dal punto di vista 
spaziale, rinviando o alla categoria delle aree policentriche o a quella delle aree 
monocentriche. Assimilabili ai corridoi (o alle meta città) le prime presentano un 
tessuto urbano più diffuso, conseguente allo sviluppo peri-urbano (più contenu-
to nelle aree monocentriche) e complesse interazioni tra i poli che vanno oltre la 
semplice dipendenza. Al di là delle differenze spazio-temporali, tuttavia, i confini 
di tutte le aree metropolitane non coincidono con quelli delle unità amministra-
tive che le compongono. In quasi tutti i casi esse comprendono parti del territo-
rio di province diverse (e in due situazioni persino quelli di regioni differenti) e 
solo in tre province le aree metropolitane ne includono interamente il territorio.

Nonostante le grandi aree urbane presentino una consistenza demografica 
inferiore a quella necessaria ad essere incluse nella categoria superiore, si sono 
osservate grandi aree urbane a forte vocazione metropolitana (per prossimità 
demografica o per l’elevato valore dell’indice di centralità urbana). L’analisi della 
dinamica ventennale ha poi mostrato la presenza di processi di assimilazione 
metropolitana, sia nella direzione dell’espansione territoriale di alcune aree sia 
del loro progressivo avvicinamento. Sarà interessante osservare nei dati dei pros-
simi Censimenti se la persistenza di questi processi avrà portato alla formazione 
di nuove aree metropolitane e se quest’ultime saranno state il prodotto dell’e-
spansione o dall’unione delle aree preesistenti.

L’analisi socio-demografica ed economica delle società che vivono nelle aree 
metropolitane ha risposto positivamente alle ipotesi sulla presenza di una strut-
tura più giovane, istruita, occupata e impiegata nel terziario avanzato (e al suo 
interno nei settori economicamente più dinamici). Le differenze rispetto al resto 
del Paese sono però più contenute delle attese a causa del basso livello di omoge-
neità esistente nelle e tra le aree. Nelle aree, innanzitutto, per la diversa struttura 
socio-demografica ed economica delle parti che le compongono (il core, i sub-
poli, e le aree sub e peri-urbane) le differenze tra le quali, non indagate nell’inda-
gine, aprono il campo a nuovi oggetti di ricerca. Tra le aree, poi, per gli effetti che 
le tradizionali differenze geografiche continuano ad avere sulla struttura sociale 
ed economica delle aree metropolitane. 

Indipendentemente dalla localizzazione geografica tutte le aree metropoli-
tane sono invece caratterizzate dalla presenza di consistenti flussi di mobilità. 
L’elevata interdipendenza esistente tra le funzioni localizzate sul loro territorio 
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è bene documentata dalla consistenza sia della densità dei flussi sia della mobili-
tà intercomunale. Più che una funzione accessoria di supporto alle altre attività 
insediate, la mobilità rappresenta una dimensione costitutiva delle aree metro-
politane delle quali contribuisce a definire la forma e a disegnare i confini sul 
territorio. La possibilità di aumentare la capacità esplicativa di questa variabile 
è demandata alla conoscenza degli spostamenti finalizzati a svolgere attività di-
verse dal lavoro e dalla studio. Un oggetto di studio, quest’ultimo, che si aggiunge 
a quelli succitati al fine di offrire una lettura completa della realtà metropolitana 
nazionale. 
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1.  Fonti di legittimazione di un’area metropolitana

A partire dagli anni ottanta, in concomitanza con le prime fasi di deindustra-
lizzazione e di terziarizzazione dell’economia, è iniziato un processo di trasfor-
mazione urbana che ha modificato il volto delle città italiane, che da grandi poli 
industriali capaci di accentrare e determinare le dinamiche di sviluppo hanno 
assunto nuove principali funzioni legate al commercio e al terziario. Un processo 
di trasformazione che ha gettato le fondamenta per la metropolizzazione del terri-
torio (Merloni, 1986), in conseguenza della quale accanto agli agglomerati urba-
ni storici e alle periferie urbane più o meno recenti convivono tessuti ed insedia-
menti a bassa densità, con una sempre più estesa occupazione di suolo e senza 
alcuna soluzione di continuità tra i poli e i sistemi intercomunali concentrici. 
Questo processo di metropolizzazione è evidente nelle statistiche demografiche 
recenti (Colleoni in questo volume) e più antiche (Osti 1995). Secondo il sistema 
di classificazione dei comuni italiani creato dal Dipartimento Politiche di Svilup-
po (DPS) della Presidenza del Consiglio, che distingue e aggrega i comuni in base 
al grado di centralità o perifericità rispetto alla erogazione di servizi fondamen-
tali ai cittadini1, tra il 1971 e il 2011 i cosiddetti poli hanno visto la popolazione 
calare del 6,9% mentre i ‘poli intercomunali’ e i ‘comuni cintura’ hanno visto la 
popolazione crescere rispettivamente del 14,8 e del 36% (tavola 1). 

Questi dati ci danno uno spaccato di come la popolazione si sia concentrata 
nei territori intermedi tra città e aree periferiche, generando contemporanea-
mente il fenomeno della dispersione urbana (sprawl urbano) e della metropoliz-
zazione delle grandi città. Se i nuclei centrali delle aree metropolitane continua-
no a perdere abitanti, l’urbanizzazione cresce a macchia d’olio attorno ad essi, in 
forma discontinua e policentrica; in sostanza si sta verificando una diffusione 
dell’effetto città su territori sempre più vasti (Messina, 2013). Tale effetto si mani-
festa secondo due processi diversi tra loro: la dispersione urbana riguarda soprat-
tutto la disseminazione insediativa che riempie di abitazioni, edifici industriali 
e commerciali e infrastrutture aree prima vuote e rurali (Vicari Haddock, 2013), 
senza che vi sia necessariamente un centro urbano forte dal quale si propaga l’im-
pulso diffusivo. La metropolizzazione, invece, implica la composizione di una 
unità spaziale urbana composta da una città centrale di consistente dimensione 
demografica e di aree urbanizzate gravitanti intorno alla città centrale e con que-
sta strettamente interrelate (Ardigò, 1967; Magnier, Russo, 2002). Le città centra-
li hanno visto diventare più debole nel tempo il loro carattere residenziale, ma è 
aumentata al loro interno la concentrazione delle attività finanziarie, dei centri 
direzionali delle grandi imprese e delle attività culturali. “Nelle metropoli si rea-

1	 Per una esaustiva nota metodologica sul sistema di classificazione dei comuni elaborato dal 
DPS nell’ambito della Strategia Nazionale Aree Interne si veda il documento: “Le aree interne: 
di quale territori parliamo? Nota esplicativa sul metodo di classificazione delle aree” disponibi-
le al link http://www.dps.gov.it/opencms/export/sites/dps/it/documentazione/Aree_inter-
ne/Nota_metodologica_Aree_interne.pdf 
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lizza nello stesso tempo una straordinaria concentrazione di opportunità (tanto 
negli affari quanto nella cultura) e un’altrettanto eccezionale concentrazione di 
problemi (povertà, squilibri sociali, insicurezza, congestione, traffico, degrado, 
inquinamento atmosferico e acustico)” (Bobbio 2002, p. 111).

La concomitante concentrazione di problemi e di opportunità impone un ri-
pensamento dei meccanismi di governance delle aree metropolitane, ovvero di 
quei territori nei quali non vi è più la grande città circondata da comuni da essa 
dipendenti, ma si è consolidato nel tempo un sistema intercomunale che si pre-
senta nella sua costituzione materiale come un tutt’uno, pur vivendo una situa-
zione istituzionale frammentata. Occorre perciò una visione d’insieme ed una 
capacità di intervento che abbraccino l’area metropolitana nel suo complesso, in 
altre parole un governo di area vasta. 

La necessità di un governo di area vasta è incentrata su quattro temi principali: 
due di natura socio-economica, relativi all’efficienza dei governi locali (economie 
di scala ed esternalità) e due di tipo politico istituzionale, relativi al rafforzamen-
to delle autonomie locali e al loro personale politico (Bobbio 2002).

Il principale argomento a favore del governo metropolitano è costituito dalle 
economie di scala: con l’aumentare degli abitanti serviti dal governo locale tende 
a diminuire il costo dei servizi, grazie alla ripartizione delle spese generali su più 
attività, e crescono quindi il numero e la qualità dei servizi offerti. Bisogna però 
evidenziare che non è detto che la dimensione ottimale di un governo locale sia 
identica per tutti i servizi che esso fornisce. In secondo luogo non è detto che il 
governo che fornisce un servizio debba anche produrlo, la separazione tra for-
nitura e produzione permette di sfruttare le economie di scala anche da parte di 
governi locali di piccole dimensioni.

Un altro argomento a favore è quello delle esternalità: gli effetti di una politica 
o di un servizio di un ente locale possono travalicare i suoi confini amministrati-

Tavola 1: Comuni e popolazione in base alla classificazione dei comuni elaborata dal DPS

Classificazione 
comuni

Numero 
comuni

Popolazione
% 

popolazione
Variazione % 

1971-2011

Polo 217 20.983.786 35,3 -6,9

Polo intercomunale 122 2.986.161 5,0 14,8

Cintura 3.568 22.135.047 37,2 36,0

Intermedio 2.360 8.832.422 14,9 12,2

Periferico 1.522 3.812.271 6,4 -6,7

Ultraperiferico 303 684.057 1,2 -11,8

Fonte: Dipartimento Politiche di Sviluppo, 2014
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vi, possono generare benefici o scaricare costi sulle comunità confinanti. Questo 
ragionamento conduce a definire i confini amministrativi degli enti locali così 
che essi coincidano con l’area su cui ricadono gli effetti (positivi o negativi) delle 
loro politiche. «L’idea di far coincidere le circoscrizioni amministrative con le 
aree di ricaduta dei benefici (o dei costi) delle politiche ha però un inconveniente: 
ogni intervento pubblico ha infatti un proprio specifico raggio d’influenza diver-
so dagli altri. Preso alla lettera, tale criterio comporterebbe una moltiplicazione 
incontrollabile dei livelli di governo locale» (Bobbio 2002, p. 79).

A favore della nascita di governi di area vasta vengono avanzati anche argo-
menti di ordine politico-istituzionale, come il fatto che l’esistenza di unità più 
grandi è una condizione imprescindibile per il rafforzamento dell’autonomia 
locale. Solo una rete di governi locali abbastanza robusti, sul piano finanziario 
e amministrativo, può porsi come interlocutore credibile sul piano nazionale; 
inoltre le grandi strutture tendono ad essere più democratiche perché si sottrag-
gono al localismo ed all’egoismo delle micro-comunità. Di contro si deve notare 
che la forza delle autonomie locali si regge soprattutto sull’identità delle comu-
nità municipali.

Ulteriore argomento di carattere politico-istituzionale che ha influenzato la 
scelta a favore delle grandi dimensioni è la possibilità di disporre di un ceto po-
litico locale più professionale e selezionato. «Ma anche il dilettantismo ha i suoi 
pregi. La diffusa partecipazione dei cittadini alla gestione della cosa pubblica è il 
sale della democrazia» (Bobbio 2002, p. 81).

La capacità competitiva di una città non dipende solo dalle risorse economi-
che, produttive, imprenditoriali, culturali o dal capitale umano di cui dispone, 
ma anche dalle sue risorse istituzionali, ossia dal modo con cui sono struttura-
ti i suoi processi di governo (o di governance). Numerose ricerche hanno infatti 
mostrato che la capacità di un’area metropolitana di presentarsi, in quanto tale, 
come un attore sulla scena internazionale può fare la differenza nel rapporto con 
le altre metropoli. Un’efficace struttura di governance può infatti mobilitare e co-
ordinare le risorse presenti nell’area metropolitana, creare valore aggiunto e pro-
porsi come interlocutore credibile al di fuori dei sui confini. 

L’esigenza di dare un governo alle aree metropolitane entra però in conflitto 
con l’ordinamento tradizionale dei governi locali; le grandi metropoli si estendo-
no sul territorio di diversi comuni, alcuni di essi sono ormai fisicamente integra-
ti tra loro, altri rimangono separati ma si trovano in un rapporto di scambio in-
tensissimo con il centro. «E tuttavia spesso i comuni metropolitani, anche quelli 
più fisicamente connessi, conservano una propria individualità e si trovano in 
conflitto tra loro: i comuni della periferia con quelli del centro, i comuni residen-
ziali con quelli industriali o terziari» (Bobbio 2002, p. 112).

Inoltre le aree metropolitane nella loro espansione tendono a scavalcare an-
che i confini amministrativi tra le province, le regioni, o anche gli stati. Le metro-
poli, infatti, sono entità territoriali fluide, estese, policentriche e poco compatte; 
i loro confini sono difficili da definire (perché basati su troppi criteri e troppe 
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tensioni: dai criteri tecnici alle questioni di identità), sono imprecisi e tendono a 
variare a seconda del problema specifico che si intende considerare.

Per tutte queste ragioni la costruzione delle istituzioni di governo di scala 
metropolitana è stata, nel panorama europeo dell’ultimo mezzo secolo, una delle 
vicende istituzionali più tormentate e controverse. Tutte le aree metropolitane si 
sono poste gli stessi problemi relativi al dimensionamento, alla perimetrazione, 
alle funzioni, alla tipologia di governo. Le soluzioni sono state assai difformi tra 
di loro, molte di esse sono risultate instabili nel tempo: i passi in avanti sono stati 
almeno altrettanto frequenti dei passi indietro. I modelli istituzionali effettiva-
mente realizzati possono essere classificati nei cinque tipi proposti da Bobbio 
(2002). Nella tabella i modelli di governo metropolitano sono ordinati secondo 
la loro forza istituzionale. Scendendo dall’alto verso il basso troviamo soluzioni 

Tavola 2: Il governo delle aree metropolitane: le soluzioni istituzionali

Fonte: Bobbio, Rosso 2003
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sempre più morbide. Questo non è un giudizio di valore: non è affatto detto che 
le soluzioni hard siano più efficaci delle soluzioni soft. Al contrario l’esperienza 
ha mostrato che non esiste alcun modello che possa ambire a presentarsi come 
one best way.

La costruzione di un governo speciale per le aree metropolitane va incon-
tro a diversi tipi di dilemmi. Si può procedere dall’alto attraverso un interven-
to dello stato nazionale, oppure dal basso attraverso la cooperazione volontaria 
tra i comuni interessati; si può dare vita a istituzioni unitarie oppure associative, 
sovracomunali o intercomunali. Bobbio (2002) distingue tra un approccio di tipo 
razional-sinottico e un approccio di tipo incrementale. Nel primo caso le isti-
tuzioni ottimali sono quelle disegnate in modo da riflettere le caratteristiche 
del problema decisionale: se il problema è massimizzare il coordinamento tra 
i comuni dell’area, ciò sarà ottenuto meglio da un’organizzazione integrata per 
via gerarchica. Nel secondo caso viene respinta l’idea di un’istituzione ‘ottima’ 
e si cerca piuttosto di progettare forme istituzionali che consentano agli attori 
di interagire tra di loro in modo proficuo e di trovare di volta in volta soluzioni 
pertinenti ai problemi di scala metropolitana. In altre parole si può puntare sul 
government (ossia su una forte istituzione di governo) o piuttosto sulla governance 
(ossia sullo sviluppo di capacità di governo, anche in assenza di istituzioni forti).

Ogni modello presenta vantaggi e svantaggi. Le forme istituzionali morbide 
intercomunali e non elettive rischiano di dare troppo spazio alle istanze locali-
stiche, di essere paralizzate dai veti e di impedire il raggiungimento di una visio-
ne d’insieme, se non sono sostenute da una forte regia, e richiedono un’esplicita 
mobilitazione del comune capoluogo. A loro volta le forme istituzionali dure so-
vracomunali ed elettive vanno incontro a ogni genere di difficoltà (e non hanno 
quasi mai vissuto a lungo). I governi metropolitani sono istituzioni ingombranti 
per la loro dimensione e per il peso politico che esercitano. Essi tendono a incon-
trare ostilità e diffidenze da parte di governi di rango provinciale o regionale che 
vedono così indebolita la loro influenza proprio nelle aree più importanti e più 
ricche dei loro territori e non sono ben visti neppure dai governi locali subordi-
nati. I comuni delle periferie possono temere che l’autorità metropolitana tende-
rà a fare gli interessi del comune centrale, e a relegarli in una posizione margina-
le. D’altra parte il comune capoluogo può vedere il governo metropolitano come 
un rivale. Le popolazioni sono, a loro volta, indifferenti o ostili: le singole identità 
municipali appaiono più forti di un’identità metropolitana spesso evanescente.

Dai casi concreti analizzati in letteratura, si possono trarre delle lezioni circa 
le difficoltà e le debolezze di questi esperimenti di governo metropolitano (Ga-
sparini 2010).

1)	 Il primo tipo di problematica riguarda la legittimità. La difficoltà di molti 
esperimenti a durare nel tempo non viene attribuita semplicemente al fatto che 
queste città metropolitane siano state spesso calate dall’alto ed in maniera auto-
ritaria. Quanto gli studiosi sottolineano è proprio la fondamentale tensione tra 
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ragioni funzionali (efficienza, economie di scala, ecc.) che in genere spingono 
alla costituzione di unità metropolitane, e il sentimento di appartenenza locale 
della popolazione, che nelle pratiche quotidiane continua ad avere un vissuto e 
un orientamento civico legato alla propria municipalità;

2)	 un secondo tipo di ostacoli può ravvivarsi più direttamente nell’opposi-
zione delle vigenti unità amministrative a ridimensionare il proprio potere dalla co-
stituenda città metropolitana. Come scrivono Bonora e Cervellati (2003, p. 208) 
a proposito del caso bolognese: «Dal 1990 si parla di Bologna città metropolitana. 
Ma Bologna città metropolitana fa paura. Non la vuole la Regione; tanto meno la 
Provincia. Non la vuole il Comune capoluogo perché teme di perdere la propria 
supremazia. Non la vogliono i comuni limitrofi perché si sentono schiacciati da 
Bologna». La conclusione paradossale di Lefèbvre (1993) è che «la legittimità dei 
governi metropolitani è dipesa dalla capacità del governo centrale di persistere 
nonostante la resistenza del sistema politico locale»;

3)	 un terzo ordine di problemi riguarda la società civile, e le sue articola-
zioni in partiti e associazioni, le quali sovente sono strutturate ed organizzate in 
unità diverse da quella metropolitana: unità più piccole ad esempio comunali, o 
più grandi cioè provinciali. Questo aspetto può risultare decisivo se incrociato al 
problema 1: i portatori di interesse possono infatti giocare un ruolo fondamen-
tale se si schierano a favore della riforma in senso metropolitano, dandole così la 
legittimità sociale necessaria;

4)	 infine, vi è il generale ostacolo derivante dalla scarsa informazione e 
comunicazione ai cittadini circa le caratteristiche e l’utilità di un governo me-
tropolitano e dalla mancanza di coinvolgimento nella sua costruzione ed artico-
lazione. Ciò ha a che fare anche con la costruzione del senso di appartenenza, 
in mancanza del quale la legittimità della città metropolitana assume soltanto 
connotati formali e non sostanziali. 

2.  Le organizzazioni, le popolazioni, l’individuo nella morfologia della 
città

Il tema del governo delle aree metropolitane e delle forme istituzionali è ali-
mentato dalla riflessione sulle popolazioni che vivono e attraversano il tessuto 
urbano. La letteratura della sociologia urbana (Martinotti 1993, Nuvolati 2002) 
ha posto in evidenza la concentrazione nelle aree urbane di più popolazioni re-
sidenti e non, illustrando i conflitti (preminentemente di carattere culturale, di 
occupazione dello spazio, di accessibilità, di natura economica e fiscale) legati 
alla compresenza delle popolazioni stesse in alcuni momenti e luoghi strategici 
della città.
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La tipologia delle popolazioni metropolitane si è fatta con il tempo sempre più 
composita, in corrispondenza delle varie motivazioni che spingono le persone a 
muoversi sul territorio facendo dello stesso un uso sempre più variegato e distri-
buito. La complessità metropolitana, sia dal punto di vista dell’offerta che della 
domanda di servizi, è tale da rendere estremamente complicata una misurazione 
precisa delle diverse popolazioni, o meglio delle diverse persone presenti in città 
nei vari momenti e in base alle motivazioni prevalenti. La possibilità di disporre 
di queste informazioni, però, risulta cruciale per le istituzioni pubbliche locali e 
per gli attori privati chiamati a fornire servizi rispetto ad una gamma sempre più 
articolata di individui e bisogni. 

Secondo Nuvolati (2002), possiamo distinguere tra abitanti, city users, uomini 
d’affari, persone momentaneamente presenti in alcuni quartieri. 

Tali categorie di persone (e altre ancora) sono utili a definire la ‘grande città’ 
(Gasparini 2010) nel senso di:

1)	 comprendere il funzionamento della vita della città, delle sue organizzazioni e dei 
suoi spazi;

2)	 riorganizzare le azioni svolte nella città in vista di una concettualizzazione di 
essa come campo interorganizzativo;

3)	 comprendere come la città sia in realtà un insieme di città (sociali) che si integrano, 
si connettono, si elidono, vivono realtà radicalmente diverse;

4)	 individuare fin dove esse definiscono più la grande città e meno la città medio-piccola.

Il risultato di questo insieme di popolazioni è la costituzione delle tante città 
sociali che sono integrate nell’area metropolitana. La rilevanza di queste popo-
lazioni tuttavia non esaurisce i significati e la natura della città. Diventa così ne-
cessario osservare quali altre categorie concettuali, oltre alle popolazioni (come 
insiemi informi di individui), possano collocarsi, come sostiene Gasparini 
(2010), tra la città e l’individuo.

«Tra la città e l’individuo vi è una distanza notevole, poiché in fondo non esi-
ste contatto diretto, o meglio esiste ma come un tutto impalpabile che per defi-
nirlo dobbiamo ricorrere a categorie intermedie, con le quali l’individuo plasma 
se stesso, soddisfa i propri bisogni, sublima il se stesso nel noi stessi della collet-
tività urbana. Già abbiamo cominciato a introdurre delle categorie intermedie 
sia dalla parte dell’individuo, individuando degli insiemi di individui, e sia dal-
la parte della città individuando delle molteplici città che dialogano tra di loro: 
abbiamo altresì accennato brevemente al fatto che queste molteplici città sono 
articolate in spazi, servizi, strumenti, regole di comportamento che accomunano 
qualsiasi di queste categorie sociali, sovrapponendo o selezionando le funzioni» 
(Gasparini 2010, p. 7).

L’operatore, che fa dialogare con gli altri, che fa partecipare l’individuo ad atti-
vità più grandi di lui, che fa sentire l’individuo come strumento di modi di sod-
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disfare i bisogni ‘incomprensibili’, è rappresentato dalle organizzazioni, siano esse 
burocrazie o imprese o servizi, dalle associazioni volontarie, ma anche da altre en-
tità più connesse alle istituzioni come la famiglia o i movimenti. In effetti è attraverso 
questi operatori, e solo attraverso (ed entro) tali operatori, che gli individui (cate-
gorie sociali o popolazioni) (Gasparini 2004):

1)	 entrano in relazione con gli altri individui;

2)	 introiettano e condividono valori comuni;

3)	 soddisfano i propri e gli altri bisogni;

4)	 elaborano appartenenze intermedie (micro e meso);

5)	 sviluppano delle comunità a-spaziali;

6)	 si rendono capaci di concretare l’autorealizzazione (ma anche la delusione) 
inserendosi in nicchie adeguate alle proprie aspirazioni;

7)	 percepiscono di essere partecipi di disegni e realizzazioni di grandi opere che 
altrimenti non sarebbero in grado di concretizzare;

8)	 sentono di partecipare alla costruzione della propria città sociale, e semmai 
alla costruzione della città nel suo insieme e nel suo elaborare sistemi di gra-
vitazione.

Queste organizzazioni vengono a costituire nodi di una più o meno ampia rete 
relazionale; la città da un simile punto di vista risulta come un fascio di organizza-
zioni, indipendenti nella loro costituzione originaria dalla natura delle istituzio-
ni che governano il territorio cittadino, metropolitano e sovralocale, che possono 
soddisfare individualmente singoli segmenti di un bisogno da connettere con 
le organizzazioni che soddisfano gli altri segmenti dello stesso bisogno. Tutte 
queste organizzazioni sono interconnesse e tali da formare delle reti interne alla 
città con nodi più centrali ed altri più periferici in una sorta di gerarchia, ma tali 
anche da formare reti esterne alla città stessa, connettendola alle altre città in 
sistemi urbani. I sistemi in relazione possono prendere la forma di aree metro-
politane (nel caso in cui vi sia una gravitazione molto stretta tra centro e perife-
rie) oppure di sistemi di città alla base dei quali esistono delle unità urbane ad alta 
identità e a legami allentati con le altre città. 

Con questi argomenti, Gasparini mette in luce come l’esistenza o meno di 
un’area metropolitana alternativa a un sistema di città, non dipende soltanto dal-
la volontà politico-istituzionale, dalla composizione di una serie di opportunità 
socio-economiche o dalla presenza di elementi strutturali che tecnicamente ne 
definiscono l’esistenza, ma dai sistemi relazionali e associativi di organizzazioni 
che informano anche le relazioni istituzionali e di governance. Le organizzazioni 
sociali, siano esse imprese, associazioni, istituzioni, partiti si muovono secondo 
logiche per lo più autonome e assumono funzioni differenti, e a volte conflittua-
li, all’interno dei sistemi urbani. 
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 I sistemi urbani sono ricchi di popolazioni di organizzazioni, che rivestono 
molteplici funzioni esplicite o implicite e che possiamo sintetizzare nelle quat-
tro seguenti: mantenimento materiale delle categorie sociali della città, espansione 
della città verso l’esterno, conservazione dei confini della città e infine conservazio-
ne dell’identità culturale della città. Nella formazione delle aree metropolitane e 
dei sistemi di città tali funzioni si articolano in maniera molto differenziata. 
Questa articolazione di funzioni incide nel successo o meno di un disegno di 
riorganizzazione istituzionale o di creazione di una nuova istituzione di gover-
no: ne determina l’efficacia amministrativa e la rappresentatività identitaria e 
culturale. 

«Se dunque le organizzazioni sono gli operatori della soddisfazione dei bi-
sogni della comunità e i mediatori della conformazione sociale e di potere della 
città, di essa esistono dei grappoli per le più grandi funzioni. Le principali di que-
ste riguardano la soddisfazione dei bisogni delle popolazioni residenti, l’integra-
zione e l’appartenenza alla cultura e alla città, il contributo alla soddisfazione dei 
bisogni esterni alla città, il coordinamento e l’orientamento degli operatori per 
soddisfare il mix di bisogni della comunità che assicura una sufficiente integra-
zione interna» (Gasparini 2004, p. 62).

La soddisfazione dei bisogni comunitari viene effettuata da un insieme di orga-
nizzazioni riunite in grappoli a livello urbano e come segmenti di “popolazioni”, 
che sono collegate più o meno strettamente all’esterno. Si tratta di organizzazioni 
che assumono le sembianze di imprese economiche (commerciali, industriali, artigianali, 
agricole) e di servizi per la soddisfazione di bisogni sanitari e assistenziali. «Ognuna di 
queste organizzazioni può essere contenuta nella città (per risorse utilizzate, per 
servizi erogati, per sede centrale), ma molto più spesso, soprattutto in società sta-
tali molto centralizzate, mantiene relazioni di dipendenza con l’esterno della cit-
tà-comunità. Già da questa prospettiva, in cui le organizzazioni rivolgono la loro 
attività all’auto-mantenimento del sistema urbano, appare che la complessità della 
città è incrementata proprio da questa immissione di rapporti unidirezionali, e 
spesso di potere, provenienti dall’esterno» (Gasparini 2010, p. 11).

La città, d’altra parte, è molto spesso portatrice di una funzione che la differenzia 
dalle altre città, o di cui queste necessitano senza disporne. In altri termini ci riferia-
mo a organizzazioni che lavorano soprattutto per l’esterno. Anche in questo caso si 
tratta di imprese economiche. Con l’incremento e la differenziazione dei legami, 
la città diventa sempre più complessa, cresce la spinta alla frantumazione della 
città ed emerge la necessità di controllare i suoi confini, messi in pericolo dal 
venir meno di un’identità. Spinte centrifughe, aumento di complessità interna, 
e quindi ridefinizione dei confini urbani sono le conseguenze portate dalle or-
ganizzazioni economiche e rappresentano sfide da affrontare da parte degli altri 
segmenti della città.

Un altro gruppo di organizzazioni è da individuare in quelle che hanno la capa-
cità di leggere i bisogni della comunità, ed ordinarli in un mix di priorità, di individuare 
le soluzioni organizzate per essi; ma anche la capacità di orientare l’economia della città 
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e di coordinarla affinché le imprese non sviluppino processi di conflittualità troppo forti, 
spinte centrifughe incontrollabili e trovino invece condizioni di attivazioni adegua-
te alla conservazione di un clima integrativo sufficientemente elevato. Tali orga-
nizzazioni hanno quindi un carattere eminentemente pubblico.

Vi sono infine le organizzazioni che svolgono la funzione più profonda e più “la-
tente” del mantenimento dei confini della città attraverso la conservazione di un’identità 
culturale e di appartenenza alla città. Si tratta di organizzazioni culturali in primo 
luogo, e quindi scuole e associazioni culturali, partiti e sindacati, ma anche orga-
nizzazioni preposte a dare risposte concrete ai bisogni. In questo caso si tratta 
delle associazioni di volontariato, che hanno il duplice scopo di controllare le ri-
sposte date istituzionalmente ai bisogni e di premere perché nuovi bisogni tro-
vino delle soluzioni soddisfacenti.

Le organizzazioni «sono l’ultima invenzione che la società moderna è riuscita 
a produrre, ed è attraverso esse, e sempre tra esse, che passa ogni realizzazione 
sociale. Esse rappresentano un collo di bottiglia, che con l’affermasi del post-in-
dustriale può anche modificarsi (ad esempio, polverizzazione di esse, almeno in 
termini di componenti, e minore formalizzazione), e attraverso il quale vengo-
no a modificarsi i concetti tradizionali della sociologia della città: integrazione 
sociale, espansione-attrazione, soddisfazione dei bisogni, mantenimento dei 
confini urbani, tecnologie, sistemi di città, complessità urbana, razionalità del 
potere delle organizzazioni vs. tradizionalità del potere della leadership». (Gaspa-
rini 2010, p. 12).

3.  Trieste nasce come città metropolitana

Trieste, come noi la conosciamo, ha tre secoli di vita e nasce in epoca moderna, il 
che vuol dire che Trieste è stata formata da gruppi esterni ad essa, i quali sono ve-
nuti per svolgervi funzioni nuove rispetto a quelle esistenti. E queste non la pro-
iettano verso un hinterland posto nell’immediata campagna come era successo 
in precedenza, ma verso un hinterland proiettato su una dimensione molto am-
pia e con riferimenti puntiformi ma centrali, come Vienna, Praga e Budapest.

«Come tutte le città nuove, anche Trieste svolge una funzione ben precisa al 
suo sorgere, e cioè il porto franco imperiale. Questo fatto la rende più vulnerabile 
rispetto a città che hanno un’età molto più lunga, poiché non vi è stato il tempo 
di sedimentare una cultura e delle opportunità interstiziali che permettano di 
formare risorse e di occuparle in qualsiasi modo e indipendentemente dalla fun-
zione principale. Manca in qualche modo l’anima specifica della città. Simile vul-
nerabilità si esprime in primo luogo nella crisi di tutto il sistema urbano quando 
entra in crisi la funzione originaria della città. Questo a Trieste è successo quando 
la funzione del porto franco e del suo hinterland è entrata in crisi per la caduta 
dell’impero austro-ungarico e la città si è trovata in dovere di cercare ed esplorare 
nuove funzioni con l’Italia» (Gasparini 1994, p. 189).
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Infatti, nel passato di Trieste, l’assolutizzazione della sua vocazione portuale 
e mercantile ha orientato il suo articolarsi urbano, il formarsi di gruppi sociali 
specifici, il proliferare di attività economiche di supporto, ma ha anche condotto 
a pesanti ripercussioni collettive nel momento in cui il settore è entrato in crisi. 
«Oggi, invece, devono essere contemplate ed incrementate diverse istanze già 
latenti, quale la vocazione scientifica, commerciale, l’aspirazione a proporsi al 
pari di punto nodale di scambio, assicurando alla città uno sviluppo equilibrato, 
dovuto alla convergenza di tali componenti» (Pocecco 1994, p. 201).

Trieste nei primi anni del Settecento viene rifondata per essere metropoli-
tana. Essa deve essere una città demograficamente grande perché svolge funzioni 
complesse e richiedenti molti addetti: il commercio internazionale richiede molti 
addetti, e così anche la costruzione delle navi, l’amministrazione del porto fran-
co, le assicurazioni di cose e persone importanti come navi, merci preziose, pro-
fessionisti, viaggiatori. Inoltre, una siffatta metropoli richiede élite moderne, 
volte a dare sviluppo economico internazionale (le nuove comunità), una cultura 
cosmopolita, una nuova società civile che soppianti quella di ceto tradizionale ormai 
superata dalle innovazioni, e assicuri alla città i servizi per l’automantenimento, 
un hinterland mondiale con il quale la città metropolitana dialoghi.

Trieste cioè già nasce come metropoli, in quanto essa è molte città, complessa, 
polifunzionale pur con una specializzazione dominante, plurisociale, e con un 
hinterland molto vasto, compreso tra mari e terre lontane. Trieste nasce come cit-
tà molto grande, con molte qualità urbane, per servire un hinterland mitteleuro-
peo e un hinterland mediterraneo. Nel 1871 Trieste aveva 123.063 abitanti, che nel 
1901 diventarono 178.548. Si tratta quindi di una grande città con un hinterland 
immediato ristretto, mentre è molto esteso l’hinterland imperiale: ciò vuol dire 
che la densità demografica nella città è molto elevata, e la città ricava le risorse 
per il suo mantenimento da spazi molto distanti. Da tutto ciò deriva un carattere 
rilevante di Trieste: essa sviluppa un rapporto conflittuale con i comuni prossimi ed in-
vece un riferimento molto positivo con gli spazi lontani. Caratteristica che ritroviamo 
oggi, emergente dalle interviste con gli enti locali confinanti (successivo paragra-
fo), i quali temono che un nuovo assetto organizzativo metropolitano sancisca 
la definitiva supremazia politico-istituzionale e culturale del capoluogo su tutta 
l’area. La questione non è però prerogativa della situazione triestina, ma risulta 
presente in molti contesti metropolitani (Mariano, 2012).

Per quanto riguarda le culture della città, lo scenario storico-sociale di Trieste 
è stato da sempre dominato dalla compresenza di forze di segno opposto: “il co-
smopolitismo, come tensione o proiezione verso l’esterno, e la chiusura, al pari 
dell’aspirazione all’autonomia politica, economica e culturale» (Pocecco 1994, 
p. 205). Il cosmopolitismo si afferma per la sua valenza dinamica, il suo aprirsi 
alla diversità etnica e politica, per l’assunzione di suggestioni offerte al di là dei 
limiti geografici; ciò è testimoniato storicamente dalla molteplicità di comu-
nità etniche che trovarono spazio nella crescita urbana di Trieste, soprattutto 
nella sua epoca imperiale. La “chiusura verso l’esterno”, invece, è sinonimo di 
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un senso d’appartenenza, di un’identità culturale non assimilabile solo al con-
cetto di patria o nazione, ma riconducibile proprio alla dimensione urbana, alla 
“città” significativamente concepita. Questa chiusura si traduce in autoreferen-
zialità politico-istituzionale e in tensioni carsiche tra identità nazionale della 
città e comunità slovene che sono presenti soprattutto nei comuni confinanti 
con Trieste. 

Considerando quindi i caratteri storici dell’area e della città metropolitana di 
Trieste secondo Gasparini (2010) emerge che:

a)	 la città ha avuto fin dalla prima metà dell’Ottocento una popolazione su-
periore ai 100 mila abitanti, il che ha posto la necessità di risolvere i bisogni della 
qualità della vita quotidiana attraverso dei servizi centralizzati e meno legati alla 
piccola comunità e alla famiglia;

c)	 l’hinterland reale della città è sempre stato più orientato verso l’Impero 
austro-ungarico e verso i mari più o meno grandi che non ristretto alla periferia 
immediata della città. Nella situazione triestina l’integrazione con i comuni del 
Carso è stata sempre di poca importanza, poiché, come si è detto, Trieste ha inter-
pretato i servizi e lo sviluppo economico al di là di questa cintura di comuni; 

c)	 in questo periodo storico, invece, il sistema insediativo di Trieste è con-
trassegnato da una ridotta e limitata gravitazione dei comuni della periferia sui 
servizi che vanno oltre la vita quotidiana e che sono collocati in gran parte nella 
città di Trieste, la quale rappresenta il massimo polo di urbanità di tutta la regio-
ne Friuli Venezia Giulia.

4.  La città metropolitana di Trieste nelle opinioni degli attori 

Fatte queste premesse teoriche e storiche, che ci aiutano a delineare i possibili 
contorni organizzativi e istituzionali di una città metropolitana, è stato nostro 
intento cogliere la desiderabilità di una eventuale nuova istituzione, a partire 
dalle opinioni e dalle valutazioni espresse dai rappresentanti delle organizzazio-
ni economiche, sociali, culturali e amministrative che dovrebbero operare per il 
funzionamento della città metropolitana.

In pratica, abbiamo provato a registrare e organizzare il pensiero degli at-
tori sociali in merito all’ipotesi di realizzare una nuova entità amministrativa, 
chiedendo loro di esprimere opinioni in merito ad una serie di questioni, come 
la necessità o meno di dare vita ad una nuova istituzione, quali assetti formali 
vengono prediletti, quale perimetrazione si ritiene più adatta e per quale fine, 
quali sono i benefici previsti.

Per raccogliere le opinioni degli attori abbiamo percorso tre strade comple-
mentari:
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–	 analisi letteratura grigia: ricostruzione del dibattito sulla città metropolitana 
emergente da articoli di giornale, comunicati stampa, documentazione della 
commissione regionale per il riordino delle province, pareri espressi in sedi 
istituzionali;

–	 interviste in profondità a rappresentanti di organizzazioni di categoria, sinda-
cali, culturali, sindaci selezionati sulla base della ricostruzione del dibattito;

–	 questionario con risposte aperte e chiuse su sito web rivolto ai rappresentanti 
di associazioni di categoria, camere di commercio, sindacati, associazioni am-
bientaliste, organizzazioni culturali e religiose, sindaci dei comuni potenzial-
mente interessati sulla base delle perimetrazioni ipotizzate, utilities, organi 
di informazione, province di Trieste e Gorizia, centri di ricerca. 

La scelta degli attori da intervistare è stata operata utilizzando come traccia di 
riferimento il lavoro dell’ISIG (2010), anche con l’obiettivo di aggiornare alcune 
rilevazioni già effettuate. Abbiamo individuato, perciò, organizzazioni che ope-
rano per il funzionamento di una ipotetica città metropolitana a geometria sog-
gettiva ossia con confini stabiliti dai nostri stessi interlocutori. 

Le interviste in profondità hanno coinvolto: 

–	 Il segretario generale della CISL di Trieste;

–	 Il segretario generale della CGIL di Trieste;

–	 Il direttore dello SLORI (Istituto Sloveno di Ricerche);

–	 Il vice presidente della Provincia di Trieste;

–	 Il presidente della Provincia di Trieste;

–	 Il direttore di Confindustria di Trieste;

–	 L’Assessore alla Pianificazione Urbana, Mobilità e Traffico, Edilizia Privata, Po-
litiche per la casa, Progetti Complessi del Comune di Trieste;

–	 Il direttore de “Il Piccolo”;

–	 Il sindaco di Monfalcone

Il questionario online, invece, è stato segnalato ad una lista di 71 rappresentanti di 
enti, associazioni, organizzazioni rappresentative della maggior parte del tessu-
to economico, culturale e sociale della provincia di Trieste, dell’area monfalcone-
se e del basso isontino. Al questionario, hanno risposto 25 attori.

Mentre la letteratura grigia è stata utilizzata per lo più per ricostruire alcune 
posizioni politiche e per individuare gli attori da intervistare, sia l’intervista in 
profondità che il questionario hanno avuto come oggetto di indagine soprattutto 
quattro aspetti della città metropolitana:

–	 la delimitazione territoriale;
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–	 quali funzioni la città metropolitana debba avere;

–	 quale forma di governo e che tipo di istituzione deve rappresentare;

–	 il legame tra città metropolitana e appartenenza/identità territoriale.

Agli intervistati abbiamo sottoposto una diverse opzioni:

–	 Per la delimitazione territoriale, abbiamo individuato le opzioni confrontan-
doci con le risultanze degli altri gruppi di ricerca;

–	 Per le funzioni abbiamo utilizzato una griglia frutto dell’analisi della lettera-
tura sulle funzioni che altre città metropolitane, in Italia e in Europa, hanno 
assunto;

–	 Sulla forma di governo abbiamo fatto riferimento allo schema interpretativo 
di Luigi Bobbio (2002), grazie al quale si sono individuati cinque modelli pos-
sibili, classificati secondo la forza istituzionale (da soluzioni hard a soluzioni 
soft, si veda Tab. 2).

4.1  Intervista strutturata tramite questionario online

I 25 attori che hanno risposto al questionario sono così suddivisi:

–	 3 rappresentanti di organizzazioni sindacali;

–	 8 rappresentanti di associazioni di categoria;

–	 4 rappresentanti di organizzazioni di volontariato, la totalità delle quali im-
pegnata in questioni ambientali;

–	 2 rappresentanti di associazioni culturali;

–	 8 rappresentanti di amministrazioni pubbliche, tra le quali sono presenti al-
cuni comuni del Carso triestino e alcuni comuni del monfalconese. 

Partecipazione e consenso. Iniziamo ad analizzare le risposte in modo aggregato, 
senza fare distinzioni tra tipologie di attori intervistati. La prima domanda alla 
quale abbiamo chiesto di rispondere è relativa al coinvolgimento degli attori nel-
la discussione pubblica sulla città metropolitana. Dalle risposte emerge come la 
maggior parte degli intervistati (il 60%) non è mai stato coinvolto in alcuna con-
sultazione né formale né informale. 

Coloro che hanno preso parte al dibattito, invece, hanno partecipato per lo 
più a consultazioni informali, partecipato a convegni sul tema metropolitano e 
espresso pareri sul tema del riordino istituzionale della Regione nelle commis-
sioni regionali. 

Sulla necessità di istituire la città metropolitana e sul fatto che essa possa rap-
presentare una opportunità di sviluppo per il territorio, non vi è un consenso 
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granitico: il 56% degli intervistati pensa possa essere una opportunità, ma sono 
molti gli indecisi o i contrariati. Essa viene percepita, da alcuni, come l’ennesima 
istituzione che rende ancora più complicato il quadro istituzionale e che com-
porta l’assorbimento di ulteriori risorse. 

Figura 1 – Il coinvolgimento degli attori
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I confini della città metropolitana
Agli intervistati abbiamo chiesto quali territori ritengano opportuno che strin-
gano più attive relazioni con la città di Trieste nell’ambito dell’eventuale nuovo 
soggetto amministrativo. Sulla base del confronto con gli altri gruppi di ricerca, 
abbiamo proposto agli intervistati diverse possibilità ed abbiamo chiesto loro di 
indicarne anche più di una. 
Come emerge dal grafico (fig. 2), certamente il Carso triestino è stato il territorio 
più gettonato. Ma diversi interlocutori lo hanno abbinato ad altri territori, anche 
se dall’analisi aggregata delle risposte essi compaiono a parimerito. Si tratta del-
la città mandamento, del monfalconese e del litorale fino a Grado. Vedremo nel 
dettaglio, analizzando le risposte per tipologia di attore e unendole alle conside-
razioni emerse nelle interviste in profondità, quali confini sono stati delineati 
dai gruppi di attori. 
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Figura 2 – Territori ai quali dovrebbe guardare la costituzione della città metropolitana 
di Trieste
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Figura 3 – Legame tra città metropolitana ed esigenze di appartenenza e identità 
territoriale
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Città metropolitana e identità
Il tema dell’identità nella provincia di Trieste e nei territori limitrofi è un argo-
mento molto complesso, che suscita ancora delle divisioni e delle pregiudiziali. 
La maggior parte degli intervistati ritiene che la città metropolitana non rispon-
da ad alcuna esigenza di identità e appartenenza territoriale. 
Nella domanda è stata lasciata la possibilità di esprimere pareri spontanei. Chi ha 
lasciato commenti, ha sottolineato come (riportiamo stralci):

–	 Esiste una alterità culturale dei comuni del Carso triestino rispetto alla città. 
Difficilmente la città metropolitana potrebbe reggersi sulla costruzione di 
una identità comune;

–	 Andrebbe enfatizzato il rapporto con il mare come tratto identitario, conce-
pendo una città metropolitana capace di mettere a sistema diversi porti;

–	 Sarebbe l’occasione per lavorare ad una identità nuova, che vada oltre le iden-
tità tradizionali, nella quale si riconosca una omogeneità culturale e linguisti-
ca data dalla pluralità delle identità;

–	 Rimarcare la questione identitaria significherebbe frenare all’apertura e 
all’innovazione. La città metropolitana dovrebbe essere fondata su presuppo-
sti culturali nuovi.

Assetto istituzionale della città metropolitana
Quanto all’assetto istituzionale, la maggior parte degli interlocutori ritiene che 
la città metropolitana dovrebbe essere governata da un governo di secondo li-
vello direttamente elettivo. I comuni al suo interno sopravvivono, ma con poteri 
ridotti. 
Le opzioni che avevamo dato si sono posizionate in questo modo:

1.	 Governo metropolitano di secondo livello direttamente elettivo: sopravvivo-
no i comuni al suo interno con poteri ridotti. La città metropolitana ha dun-
que un suo governo di alto profilo per via della legittimazione elettorale;

2.	 Governo metropolitano di secondo livello espresso dai comuni dell’area me-
tropolitana: nell’area metropolitana è istituito un governo non direttamente 
elettivo che si configura come un’associazione obbligatoria dei comuni che ne 
fanno parte. Dispone di poteri legali e talvolta di una propria fiscalità;

3.	 Associazione volontaria di comuni: si configura come una associazione vo-
lontaria dei comuni che ne vogliono fare parte. È dotata dei poteri legali che le 
vengono delegati;

4.	 Agenzia funzionale di scala metropolitana: non esiste alcun governo ma esi-
stono agenzie specializzate in alcune politiche che agiscono su scala metropo-
litana.
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Figura 4 – Assetto istituzionale della città metropolitana
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Le funzioni della città metropolitana
Sulle funzioni che la città metropolitana potrebbe avere gli intervistati hanno 
scelto in modo compatto risposte simili. 
Al primo posto vi è la pianificazione territoriale, scelta dall’84% dei rispondenti. 
Seguono pulizia delle strade, raccolta e trattamento dei rifiuti; trasporti urbani; 
attrazione di attività economiche. Queste tre opzioni sono state indicate dal 72% 
degli intervistati. 
Vengono considerate marginali rispetto alle funzioni della città metropolitana: 
edilizia, grandi opere, difesa del suolo, valorizzazione della ricerca, creazione di 
zone residenziali o industriali. 
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Figura 5 – Le funzioni della città metropolitana
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Figura 6 – A chi giova la città metropolitana?
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A chi giova la città metropolitana?
Anche sui benefici della città metropolitana, le opinioni degli intervistati sem-
brano generalmente concordi. Secondo la maggior parte di questi, a trarre bene-
ficio dal nuove ente potrebbero essere: le società di trasporto pubblico, le utilities 
e gli investitori stranieri. 

4.2  Integrazione fra risultati del questionario e delle interviste

Unendo le informazioni raccolte tramite le interviste in profondità e attraverso 
l’intervista strutturata somministrata online, possiamo trarre alcune conclusio-
ni in merito ad alcune questioni emerse. In particolare, possiamo definire:

1.	 Chi ha una posizione più o meno favorevole o contraria alla città metropolita-
na e quali motivazioni supportano tale posizione;

2.	 Quale perimetro viene ritenuto ottimale dai diversi gruppi di attori intervi-
stati;

3.	 Quale assetto istituzionale o forma di governo della città metropolitana viene 
prediletto;

4.	 Quali funzioni i diversi attori ritengono debba avere il nuovo ente. 

Chi ha una posizione più o meno favorevole o contraria alla città 
metropolitana e quali motivazioni supportano tale posizione

La maggior parte degli attori intervistati sono favorevoli all’istituzione della cit-
tà metropolitana. Distinguendo per gruppi di attori, possiamo affermare che il 
mondo economico (organizzazioni di categoria imprenditoriali e sindacati) è il 
più propenso alla creazione del nuovo ente. 

Gli imprenditori sottolineano soprattutto la possibilità di fare massa critica 
per competere con l’esterno e l’opportunità di snellire le procedure burocratiche 
per velocizzare i processi economici. I sindacati, dal canto loro, ritengono che 
esista una omogeneità sotto il profilo del mercato del lavoro da valorizzare. In 
particolare la Cisl, che già da tempo lavora sulla contrattazione territoriale, indi-
vidua nel litorale che congiunge Trieste a Grado un’area omogenea per funzioni 
economiche, mercato del lavoro e tipologia di contrattazione. 

Manifestano un atteggiamento favorevole anche i comuni del monfalconese, 
compresa la città di Monfalcone, che ritengono di avere già numerose connes-
sioni con i piccoli comuni del Carso triestino. L’area del monfalconese ritiene 
importante la costituzione di una città metropolitana per accorpare le funzioni 
svolte dai singoli comuni, soprattutto in materia di erogazione dei servizi e pia-
nificazione territoriale.
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Posizione fermamente contraria è espressa invece dai comuni del Carso, che 
ritengono che la città metropolitana serva per centralizzare il potere su Trieste, 
mettendo in secondo piano l’autonomia politica e culturale dei piccoli comuni 
circostanti. Certamente, la questione identitaria pesa molto sulla posizione di 
questi comuni. Posizione analoga è stata espressa dal direttore di un ente di ri-
cerca che fa riferimento alla minoranza slovena.

Il Comune di Trieste, che ribadisce l’opportunità della costruzione di strate-
gie di sviluppo alla scala dell’area vasta, sottolinea come la creazione della città 
metropolitana non debba essere letta solo in chiave di riorganizzazione istituzio-
nale. Ritiene perciò necessario un approfondimento sulla efficacia di una nuo-
va istituzione in rapporto a obiettivi e progetti concreti e condivisi, auspicando 
– come precondizione – il rafforzamento di accordi anche transfrontalieri (è in 
corso la costituzione di un Gruppo Europeo di Cooperazione Territoriale-GECT 
esteso al litorale alto adriatico sloveno e croato), più in una logica di rafforzamen-
to di un sistema di città che di città metropolitana, secondo la terminologia di 
Alberto Gasparini (2004).

La Provincia di Trieste teme che la creazione della città metropolitana potreb-
be sfavorire questo nuovo ente rispetto alle altre province della regione, perché la 
poca omogeneità tra gli enti locali rischia di aumentare gli squilibri (sia nei tra-
sferimenti dei fondi pubblici sia nel peso politico), ed evidenzia che porterebbe 
all’isolamento della città. La provincia riconosce la necessità di un’intera rivisita-
zione dell’assetto statale, e non dei semplici cambi di nome.

Le associazioni ambientaliste, invece, sono indifferenti alla costituzione del 
nuovo ente. Ragionando da un punto di vista ecologico, ritengono non omolo-
gabile la città di Trieste con i comuni del Carso, ed eventualmente immaginano 
nuovi confini tracciati seguendo criteri di natura ambientale. Per le associazioni 
ambientaliste, la città metropolitana potrebbe avere un senso se puntasse alla 
creazione di piani integrati di gestione di aree ecologicamente omogenee. Que-
sto in tutta evidenza riaprirebbe il progetto di un parco del Carso che escludereb-
be i centri urbani, trascenderebbe i confini nazionali e come in passato incon-
trerebbe opposizioni da un vasto fronte ‘non-ambientalista’. Infine, la posizione 
degli enti di ricerca è favorevole, con l’obiettivo di ottimizzare le risorse e dare 
vita ad un polo di ricerca internazionale. 

Quale perimetro viene ritenuto ottimale dai diversi gruppi di attori 
intervistati

La quasi totalità degli attori, escluse le associazioni ambientaliste, ritiene che il 
Carso triestino vada certamente incluso nella città metropolitana. Però in molti 
considerano questo tipo di perimetrazione, che coincide con la provincia di Trie-
ste, troppo limitato e poco funzionale ad un vero cambiamento di assetto istitu-
zionale. 
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In particolare, le associazioni di categoria imprenditoriali ritengono vi sia 
la necessità di allargare l’area metropolitana al monfalconese e al litorale fino a 
Grado, includendo anche un protocollo di intesa per progettare l’apertura della 
città metropolitana a Capodistria. Il ragionamento è legato alla portualità e ad 
una visione del nuovo ente come strumento per aprirsi meglio ai mercati inter-
nazionali. 

Le organizzazioni sindacati, dal canto loro, vedono la necessità di costruire 
una città metropolitana costiera, che includa la provincia di Trieste e i comuni 
costieri fino a Grado. Come già detto, i sindacati partono dall’opportunità di 
unire sotto lo stesso ente i territori che presentano una omogeneità del merca-
to del lavoro e delle professioni legate al mare (cantieri navali, turismo, com-
mercio). 

I comuni del Carso triestino non hanno indicato alcuna preferenza, espri-
mendo una contrarietà di fondo alla città metropolitana. Inoltre, hanno afferma-
to di intrattenere maggiori rapporti istituzionali e funzionali con l’area monfal-
conese che con il comune di Trieste. Forse per ammorbidire la loro posizione e 
rendere la città metropolitana più desiderabile da parte dei portatori di interesse, 
si dovrebbe lavorare ad una perimetrazione più ampia possibile, in modo da di-
luire all’interno di un’area più vasta le questioni dell’identità e dell’appartenenza 
territoriale che contrappongono Trieste ai piccoli comuni carsici. 

I comuni del monfalconese e gli enti di ricerca hanno espresso la stessa posi-
zione: immaginano una città metropolitana che includa la provincia di Trieste e 
il monfalconese. Gli amministratori interpellati ritengono che tra i loro comuni 
e quelli del Carso esistano già dei rapporti solidi, per cui sarebbe naturale e fun-
zionale essere inclusi nel nuovo ente.

La Provincia di Trieste, invece, ritiene che sarebbe sensato unire la provincia 
di Trieste con tutta o parte di quella di Gorizia, perché ci sono dei radicamenti 
culturali, sociali ed economici molto forti; questi territori hanno in comune la vi-
cinanza del confine, lo sviluppo dei territori carsici, della portualità e dei progetti 
transfrontalieri.

Anche il Comune di Monfalcone ritiene che tutta la provincia di Gorizia deb-
ba far parte della città metropolitana in quanto non avrebbe senso lasciare la 
provincia di Gorizia senza Monfalcone (Monfalcone produce il 71% del PIL della 
provincia), ma neanche annettere Gorizia alla provincia di Udine. Inoltre, le due 
province hanno un retaggio culturale e linguistico comune.

Quale assetto istituzionale o forma di governo della città metropolitana 
viene prediletto

Soltanto le associazioni ambientaliste hanno scelto un assetto istituzionale mol-
to leggero, ovvero la creazione di agenzie funzionali di scala metropolitana alle 
quali vengano assegnati compiti precisi di intervento. 
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Tavola 3 – Sintesi delle posizioni sulla città metropolitana di Trieste 
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Gli altri intervistati, invece, hanno scelto la creazione di un ente retto da go-
verno elettivo. Per le associazioni di categoria, per la Provincia di Trieste, per i 
comuni del monfalconese e per le organizzazioni sindacali, questo governo do-
vrebbe essere direttamente eletto dai cittadini. Per le imprese, gli enti di ricer-
ca e il Comune di Monfalcone invece, esso dovrebbe essere di secondo livello, 
come espressione dei comuni dell’area, formato quindi da rappresentanti loro 
nominati.

Quali funzioni i diversi attori ritengono debba avere il nuovo ente

Quanto alle funzioni della città metropolitana, ogni gruppo di attori ha scelto 
quelle più vicine alla propria missione. Esistono però delle funzioni citate da tut-
ti, come la pianificazione territoriale, la gestione dei rifiuti e i trasporti. 

Anche in questo caso, emerge come la città metropolitana sia concepita più 
come ambito territoriale funzionale, che come area caratterizzata da una sua 
identità naturale sulla quale costruire dei punti di forza. Nella tavola 3 si riporta 
la sintesi delle posizioni emerse dalla nostra indagine. 

5.  Conclusioni

Se mettiamo assieme la letteratura sulle aree metropolitane, qui sviluppata con 
particolare attenzione ai comuni minori, i risultati del sondaggio effettuato nel 
2013 e più recenti informazioni acquisite in seguito al dibattito politico regionale 
di fine 2015, si possono fare alcuni commenti finali. 

Risulta anzitutto inevitabile considerare la complementarietà fra aspetti 
culturali (senso di appartenenza territoriale) e funzionali (ottimalità della scala 
metropolitana per una serie di servizi). L’integrazione fra i due aspetti era ed è 
tutt’ora problematica. Il punto di convergenza potrebbe essere il varo di un pro-
getto che dia dignità ‘mondiale’ all’area giuliana fornendole un’ampiezza ammi-
nistrativa, demografica e territoriale adeguata. 

Il peso e l’altezza contano nei ranking mondiali. La creazione di una entità 
su una scala territoriale intermedia fungerebbe da collante culturale per l’area 
metropolitana stessa e sarebbe il necessario corredo per acquisire una maggio-
re visibilità all’esterno. In un periodo di forte enfasi sulle sfide globali lo statuto 
metropolitano sarebbe un’ottima carta da giocare per il marketing territoriale di 
Trieste e del suo hinterland. Porto, ricerca scientifica e interfaccia con l’est Europa 
ne sarebbero i perni. 

Diventerebbe, quindi, una area metropolitana poco focalizzata sulle classiche 
funzioni urbane – pianificazione di area vasta e gestione dei servizi materiali – 
elemento che, a ben guardare, porta alla luce una contraddizione dei testimoni 
sondati con intervista e questionario online. Essi infatti insistono sul fatto che 
le competenze dell’area metropolitana dovrebbero essere quelle esercitate dalle 
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utility, ma la giustificazione più forte è che i mercati del lavoro, delle merci e della 
conoscenza richiedono una vasta area omogenea di supporto. 

Sarebbe una piattaforma logistica per le relazioni industriali, l’interscambio 
di prodotti di alta qualità e la gestione della mobilità degli scienziati. Evidente-
mente esiste una oscillazione fra una visione tradizionale di area metropolitana 
come erogatrice di servizi urbani e una visione più centrata sui servizi commer-
ciali. Aspetto interessante è che anche servizi sempre più immateriali come la 
regolazione dei flussi di conoscenza debba avere una sorta di hardware materiale 
formato da un territorio ampio, infrastrutturato e gradevole. 

Accettata questa oscillazione o addirittura vista come una dialettica a sbocco 
positivo, restano alcuni nodi di particolare cogenza per una metropoli centrata 
su Trieste. Mettendo da parte quelli di natura normativa, restano tre nodi tipica-
mente locali. 

Il primo riguarda l’allargamento dei confini oltre la frontiera nazionale verso 
est; si era detto che questa inclusione era indispensabile fin dai tempi della ri-
cerca Isig, ma che risultava impraticabile dal punto di vista politico. Su questo è 
evidente il bisogno di un chiarimento ai massimi livelli istituzionali. 

Il secondo nodo riguarda i rapporti gerarchici fra centri urbani regionali. L’i-
potesi di una area metropolitana molto vasta mette in imbarazzo Gorizia, città 
piccola e di fatto equidistante fra Udine e Trieste. Essa non può competere con le 
altre città della regione ma solo trovare una integrazione (subordinata). In tempi 
di poligamia dei luoghi (l’espressione è di Ulrick Beck) la doppia appartenenza 
non dovrebbe essere un problema. Ma poi come è noto le aree amministrative 
vogliono rapporto esclusivi e confini certi e Gorizia con il suo piccolo hinterland 
dovrebbe decidersi con chi stare, posto che la provincia è fortemente indebolita 
e Monfalcone è chiamata ad unirsi alla area metropolitana capeggiata da Trieste. 

Il terzo nodo locale sono i trasporti su ferro. Trieste non è circondata da cate-
ne montuose, ma neppure è al centro di una pianura agricola. Il Carso resta una 
barriera. Se porto e aeroporto possono sviluppare miglioramenti incrementali 
per arrivare al rango mondiale, le ferrovie dovrebbero sviluppare tracciati nuovi 
senza per altro arrivare agli eccessi dell’alta velocità. Ma il vincolo non è solo di-
mensionale (nuovi tracciati inevitabilmente ad altro impatto) ma anche interna-
zionale. Senza un elevato impegno oltre confine sia dell’Austria che dei paesi ad 
est un grosso investimento di Rete Ferroviaria Italiana-Rfi sarebbe vanificato. Di 
nuovo, emerge come la pur sempre minuscola area metropolitana giuliana entra 
in giochi più grandi che necessitano una laboriosa mediazione fra centri politici 
e svariate periferie. 
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Le motivazioni economiche 
della città metropolitana. 
Un’analisi della letteratura sul 
dimensionamento efficiente 
dei servizi pubblici locali

Romeo Danielis, Lucia Rotaris
 (DEAMS, Università di Trieste)

Riassunto

Una delle motivazioni addotte per giustificare la città metropolitana è che essa costitui-
rebbe una scala più efficiente per la pianificazione, produzione e fornitura dei servizi pub-
blici locali. In questo saggio abbiamo voluto, in primo luogo, richiamare alcune nozioni 
economiche che sono frequentemente usate nel dibattito teorico ed empirico sulla città 
metropolitana, quali le nozioni di economie di scala (densità, volume, spaziali), econo-
mie di scopo e di esternalità, utili per discutere di scala di fornitura ottimale e di assetto 
istituzionale efficiente. In secondo luogo, abbiamo passato in rassegna alcuni contributi 
importanti presentati nella letteratura internazionale ed italiana che verificano empiri-
camente qual è la dimensione ottimale dei Comuni sulla base delle spese amministrative 
generali e dei costi per la fornitura di alcuni servizi pubblici locali quali la polizia locale, 
l’illuminazione, la nettezza urbana e il trasporto pubblico locale. È emersa l’esistenza di 
economie di scala e di scopo e, pertanto, la necessità di ridurre i livelli di frammentazione 
attualmente esistenti.

Parole chiave:
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1.  Introduzione

La legge 7 aprile 2014, n. 56 (detta anche “legge Delrio”) assegna alle città metro-
politane le seguenti finalità: “a) la cura dello sviluppo strategico del territorio metro-
politano; b) la promozione e gestione integrata dei servizi, delle infrastrutture e delle reti 
di comunicazione di interesse della città metropolitana; c) la cura delle relazioni istitu-
zionali afferenti al proprio livello, ivi comprese quelle con le città e le aree metropolitane 
europee”. Relativamente al punto b), più nel dettaglio, il comma 44, nei punti c) e 
d), affida alla città metropolitana due compiti importanti descrivendoli in questo 
modo: “c) strutturazione di sistemi coordinati di gestione dei servizi pubblici, organiz-
zazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito metropolitano. D’intesa con 
i Comuni interessati la città metropolitana può esercitare le funzioni di predisposizione 
dei documenti di gara, di stazione appaltante, di monitoraggio dei contratti di servizio e 
di organizzazione di concorsi e procedure selettive; e d) mobilità e viabilità, anche assicu-
rando la compatibilità e la coerenza della pianificazione urbanistica comunale nell’am-
bito metropolitano.”.

Il tema su cui si concentra questo saggio è quello della pianificazione, produ-
zione e gestione dei servizi pubblici locali (SPL), normalmente affidati agli enti 
locali territoriali (Regioni, Comuni, Province e Città metropolitane). Ai Comuni, 
in particolare, sono affidate le seguenti funzioni (Art. 19, comma 1, d.l. 95/2012): 

a)	 l’organizzazione generale dell’amministrazione, gestione finanziaria e conta-
bile e controllo; 

b)	 l’organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito comuna-
le, ivi compresi i servizi di trasporto pubblico comunale; 

c)	 il catasto, ad eccezione delle funzioni mantenute allo Stato dalla normativa 
vigente; 

d)	 la pianificazione urbanistica ed edilizia di ambito comunale nonché la parte-
cipazione alla pianificazione territoriale di livello sovracomunale; 

e)	 attività, in ambito comunale, di pianificazione di protezione civile e di coor-
dinamento dei primi soccorsi; 

f)	 l’organizzazione e la gestione dei servizi di raccolta, avvio e smaltimento e 
recupero dei rifiuti urbani e la riscossione dei relativi tributi;

g)	 la progettazione e gestione del sistema locale dei servizi sociali ed erogazio-
ne delle relative prestazioni ai cittadini, secondo quanto previsto dall’articolo 
118, quarto comma, della Costituzione; 

h)	 l’edilizia scolastica, per la parte non attribuita alla competenza delle province, 
organizzazione e gestione dei servizi scolastici; 

i)	 la polizia municipale e polizia amministrativa locale; 

j)	 la tenuta dei registri di stato civile e di popolazione e compiti in materia di 
servizi anagrafici nonché in materia di servizi elettorali e statistici, nell’eser-
cizio delle funzioni di competenza statale.
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Alcune di queste funzioni hanno carattere amministrativo generale (a, c, j), altre 
prevedono la pianificazione del territorio o delle infrastrutture (d, h) o la pianifi-
cazione, gestione o fornitura di servizi (b, e, f, g, i). 

Dal punto di vista economico lo svolgimento dell’amministrazione generale 
richiede risorse materiali e di personale, che potremmo definire “costi ammini-
strativi” (overheads). 

La pianificazione del territorio o delle infrastrutture, invece, oltre a richiedere 
risorse materiali e di personale, ha ripercussioni sull’uso del territorio, sull’as-
setto urbanistico, sulla disponibilità di infrastrutture, sugli insediamenti resi-
denziali, industriali e commerciali e, in ultima analisi, sullo sviluppo economico. 
Queste decisioni spesso comportano impatti che vanno al di là dell’ambito comu-
nale, creando “esternalità tra Comuni”.

La pianificazione, gestione o fornitura di servizi pubblici (b, e, f, g, i) ha una 
natura ancora più complessa in quanto:

–	 può riguardare servizi che sono forniti gratuitamente (es., polizia, educazione 
elementare, assistenza agli anziani, assistenza sanitaria), altri che sono forniti 
dietro corresponsione di un contributo o tariffa (es., asili, parcheggi) o con pa-
gamento di un prezzo (es., acqua, rifiuti, energia, trasporti pubblici locali);

–	 può essere prodotta e fornita direttamente dal Comune (in-house) o affidata ad 
aziende municipalizzate (pubblico private) o private. 

Lo svolgimento di queste funzioni è cruciale non solo per la vita civile e sociale 
di una comunità, ma anche per il mantenimento del patrimonio comunale e per 
lo sviluppo economico della comunità stessa. A questo riguardo esiste un’ampia 
discussione in letteratura sulla capacità degli enti territoriali locali, e in partico-
lare dei Comuni (municipalities), di fornire i SPL con il giusto grado di qualità ed 
economicità.

Nell’ambito di questo dibattito, che riassumeremo nelle prossime sezioni, 
giocano un ruolo cruciale i concetti di economie di scala, economie di scopo, 
economie di rete e di esternalità (tra istituzioni) che pertanto analizzeremo in 
dettaglio nella prossima sezione. Essi ci consentono di discutere temi di rilevan-
za cruciale per analizzare l’opportunità di istituire una Città metropolitana quali 
la scala minima efficiente nella fornitura di un servizio pubblico, le dimensioni 
ottimali del lotto per cui bandire una gara per la fornitura di un servizio in mono-
polio naturale locale e, più in generale, il dimensionamento ottimale degli enti 
locali territoriali. La comprensione teorica di questi temi e la loro misurazione 
empirica nel territorio che intendiamo analizzare rappresentano, a nostro pare-
re, uno degli elementi – accanto a quello sociologico, giuridico e territoriale – che 
è utile prendere in considerazione nel dibattito inerente non solo la città metro-
politana, ma anche il consolidamento o l’unione dei Comuni o la cooperazione 
tra municipalità.

Un’accusa che viene spesso mossa all’attuale assetto istituzionale che presie-
de alla fornitura dei SPL è quella di una eccessiva frammentazione. Pertanto può 



110

essere interessante richiamare, prima di passare alle analisi teoriche e alle verifi-
che empiriche, i dati disponibili. Da una recente indagine dell’Istituto di ricerche 
sulla pubblica amministrazione risulta che nella programmazione, produzione e 
gestione dei SPL sono attualmente attive in Italia più di 4 mila società, valore che 
nel 2008 aveva quasi toccato la quota di 6 mila società (Figura 1).

Di queste una quota consistente è costituita da società miste, a maggioranza 
privata o a maggioranza pubblica, mentre quote più modeste sono rappresentate 
dalle società esclusivamente partecipate da uno o più enti pubblici (Figura 2).

La scala delle società pubbliche locali è in maggioranza comunale (Figura 3).
L’importanza in termini occupazionali di queste aziende è considerevole, 

contando nel 2010 più di 180 mila occupati (Tabella 1). Di questi, più della metà 
sono impiegati nel trasporto pubblico locale ed il 22,2% nel settore igiene ed am-
biente. I settori dell’acqua, energia e gas, pur avendo una notevole importanza 
strategica, sono più contenuti in termini di forza lavoro occupata.

Figura 1 – Numero di società pubbliche locali nella gestione dei SPL in Italia

Fonte: IRPA (2012, p. 5)
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Figura 2 – La tipologia della partecipazione nelle società pubbliche locali in Italia

Fonte: IRPA (2012, p. 6)

Figura 3 – Società pubbliche locali comunali e non comunali

Fonte: IRPA (2012, p. 7)

Tabella 1 – Addetti per settore di attiva nei SPL in Italia

Addetti (anno 2010)

Numero %

Acqua 25.718 13,8%

Energia 11.096 6,0%

Gas 9.276 5,0%

Igiene Ambiente 41.306 22,2%

Trasporto pubblico locale 980.913 53,1%

Totale 186.310 100%

Fonte: IRPA (2012, p. 9)
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2.  Richiami di nozioni economiche per l’analisi dei servizi pubblici locali

Le economie di scala descrivono la relazione esistente tra la dimensione dell’or-
ganizzazione produttiva ed il costo medio unitario di produzione. Le economie 
di scala possono derivare dalla presenza di rendimenti di scala crescenti, cioè dal 
fatto che ad un aumento degli input impiegati segue un aumento più che propor-
zionale dell’output, e dalle economie monetarie, dal fatto, cioè, che all’aumentare 
della quantità di fattori produttivi acquistati diminuisce il prezzo unitario di ac-
quisto degli stessi (sconti sulle quantità).

Chiamata AC(Q) la funzione che rappresenta il valore del costo medio di pro-
duzione nel lungo periodo (Figura 4), in un orizzonte temporale, cioè, in cui si 
immagina di poter modificare la quantità impiegata di tutti i fattori produttivi, 
e Q la quantità prodotta, si è in presenza di economie di scala se all’aumentare 
della scala produttiva (Q), rappresentata nell’asse orizzontale del grafico, la curva 
AC(Q) ha pendenza negativa e, viceversa, si è in presenza di diseconomie di scala 
se all’aumentare della scala produttiva (Q), la curva AC(Q) ha pendenza positiva. 

Utilizzando la notazione matematica si è in presenza di economie di scala 
quando la derivata prima della funzione di costo medio rispetto alla quantità 
prodotta ha valore negativo e, viceversa, si è in presenza di diseconomie di scala 
quando la derivata prima della funzione di costo medio rispetto alla quantità pro-
dotta ha valore positivo. 

∆AC(Q)/Q < 0  Economie di scala

∆AC(Q)/Q > 0  Diseconomie di scala

Figura 4 – Costo medio e scala minima efficiente
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O ancora, si verificano economie di scala se l’elasticità del costo totale rispetto alla 
quantità prodotta (ε

TC,Q
), cioè la variazione percentuale del costo totale di produ-

zione (∆TC/TC) data una variazione dell’1% dell’output (∆Q/Q), è minore di 1 e, 
viceversa, si verificano diseconomie di scala se l’elasticità del costo totale rispetto 
alla quantità prodotta è maggiore di 1.

ε
TC,Q 

= (∆TC/TC)/(∆Q/Q)

La scala efficiente minima, o capacità produttiva ottima, è la scala, o il livello di 
produzione, che permette di utilizzare i fattori produttivi nel modo tecnicamen-
te ed economicamente più efficiente, cui è perciò associato il costo medio unita-
rio minore.

Per economie di scopo si intendono, invece, quei vantaggi di costo associati 
alla produzione congiunta di diversi tipologie di output (ad esempio il sevizio di 
trasporto urbano ed extraurbano) e derivano dall’utilizzare un medesimo fattore 
produttivo o una medesima organizzazione (economie di scopo gestionali) per 
produrre diversi tipi di output. 

Utilizzando la notazione matematica, si è in presenza di economie di scopo 
(Scope Economies, SC) quando la differenza fra la somma dei costi di produzione 
disgiunti (C(Q

1
,0), costo della produzione del solo bene 1, e C(0,Q

2
), costo della 

produzione del solo bene 2) ed il costo di produzione congiunto (C(Q
1
,Q

2
)) è po-

sitiva, ovvero quando il rapporto (SC) fra la differenza dei costi (disgiunti e con-
giunti) ed il costo congiunto è positiva.

SC = [C(Q
1
,0) + C(0,Q

2
) – C(Q

1
,Q

2
)]/ C(Q

1
,Q

2
)

Quando si analizzando i costi di produzione di alcuni servizi di pubblica utilità 
è necessario tenere conto anche delle economie o diseconomie legate all’uso di 
fattori produttivi a rete (Torres e Paul, 2006) o all’organizzazione dell’erogazione 
del servizio tramite una rete (nel caso della fornitura dell’acqua o del gas la rete 
è rappresentata dai tubi che trasportano l’acqua ed il gas, nel caso del servizio 
di trasporto pubblico la rete è rappresentata dalle fermate, nel caso del servizio 
di raccolta e smaltimento rifiuti la rete è rappresentata dai punti di raccolta dei 
rifiuti e dalle centrali ove questi vengono smaltiti). Il fenomeno riguarda tutte 
quelle attività che forniscono servizi tramite connessioni fisiche relativamente 
permanenti tra l’impresa erogatrice del servizio ed i consumatori finali che sono 
geograficamente distribuiti. I costi di produzione ed erogazione del servizio sono 
in questo caso correlati alla “densità di uscita” che dipende da tre variabili princi-
pali: la quantità fornita all’utente finale in ciascun punto di “uscita” della rete o di 
erogazione del servizio, il numero di utenti serviti per chilometro quadrato e le 
dimensioni dell’area di servizio (o estensione geografica dalla rete). 

Ad esempio, le imprese che erogano il servizio di fornitura dell’acqua potreb-
bero godere di economie di costo (costi medi di erogazione del servizio decre-
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scenti), più propriamente dette economie di volume, se, come rappresentato 
nella figura b, a parità di estensione della rete e di punti di uscita della rete, a 
causa della maggiore domanda in estate, o di una popolazione più grande per lo 
stesso numero di case, la quantità di acqua fornita aumentasse (nella figura b di 
un fattore maggiore o uguale ad 1 pari ad α, β, e γ rispettivamente per l’utente 1, 
per l’utente 2 e per l’utente 3).

Nel caso in cui il maggiore volume erogato derivi non da una maggiore quan-
tità erogata ad ogni “punto di uscita”, ma da un numero maggiore di clienti (pun-
ti di uscita) e/o ad un’area servita più estesa, situazione che implica un aumento 
del numero dei “punti di uscita” o del numero e della lunghezza delle condotte 
di rete, potrebbero verificarsi tanto economie (riduzioni), quanto diseconomie 
(aumenti) del costo medio di produzione. Nel caso in cui si verifichino riduzioni 

Figura 5 – Rappresentazione grafica delle economie di volume

a – situazione iniziale

b – economie di volume (a parità di “punti di uscita” e di srea servita)
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del costo medio a causa di un aumento del numero di punti di uscita a parità 
di estensione geografica dell’area servita, si parlerà di economie di densità (Eco-
nomies of Density) o economie verticali (figura c). Nel caso in cui si verifichino 
riduzioni del costo medio a causa di un aumento dell’estensione geografica dell’a-
rea servita e del numero di punti di uscita, si parlerà di economie di scala spaziale 
(Economies of Size) o economie orizzontali (figura d). 

Figura 6 – Rappresentazione grafica delle economie di densità e di scala spaziali

c – economie di densità

d – economie di scala spaziale
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Utilizzando la notazione matematica si verificano economie di densità se, ceteris 
paribus, l’elasticità del costo variabile rispetto al numero di utenti serviti (ε

VC,N
), 

cioè la variazione percentuale del costo variabile di produzione (∆VC/VC) data 
una variazione dell’1% del numero di utenti serviti (∆N/N), è minore di 1 e, vice-
versa, si verificano diseconomie di densità se l’elasticità del costo variabile rispet-
to al numero di utenti serviti è maggiore di 1.

ε
VC,N 

= (∆VC/VC)/(∆N/N)

Si verificano, invece, economie di scala spaziale se, ceteris paribus, l’elasticità del 
costo variabile rispetto all’estensione dell’area geografica servita (ε

VC,Sup
), cioè la 

variazione percentuale del costo variabile di produzione (∆VC/VC) data una va-
riazione dell’1% dell’estensione dell’area geografica servita (∆Sup/Sup), è minore 
di 1 e, viceversa, si verificano diseconomie di scala spaziale se l’elasticità del costo 
variabile rispetto all’estensione dell’area geografica servita è maggiore di 1.

Ε
VC,Sup 

= (∆VC/VC)/(∆N/N)

Ad esempio, in città densamente abitate (come Roma o Milano), l’elevato volume 
di produzione deriva da una rete caratterizzata da numerosi utenti (o “punti di 
uscita”) per chilometro quadrato. In questi casi l’acqua può essere trasmessa at-
traverso condutture brevi, implicando minori costi di distribuzione dell’acqua 
per ogni “punto di uscita”, ma anche maggiori costi per i collegamenti aggiuntivi, 
per l’elettricità necessaria per pompare l’acqua, e per le attività di manutenzione 
necessarie per riparare le perdite. L’impatto congiunto sui costi del maggior volu-
me erogato, da un lato, e di una rete più “estesa in verticale” o più densa, dall’altro, 
è stato chiamato economie (o diseconomie) di densità. Viceversa in città o Comu-
ni poco densamente abitati gli elevati volumi erogati possono essere il risultato 
di un’area servita molto estesa orizzontalmente (“rete estesa in orizzontale”) o 
una regione spaziale di ampia portata. La maggiore produzione associata ad una 
maggiore dimensione dell’area di servizio può implicare tubazioni più lunghe e 
maggiori costi di pompaggio e di trasporto, data la maggiore distanza esistente 
fra i “punti di uscita” e gli impianti di produzione. D’altra parte, una rete poco 
densa ma estesa orizzontalmente si caratterizza anche per tubazioni meno in-
tricate e quindi per minori costi di manutenzione e di riparazioni di eventuali 
perdite o rotture. L’impatto congiunto sui costi del maggior volume, da un lato, e 
di una rete più “estesa in orizzontale” o più ampia geograficamente, è stato chia-
mato economie (o diseconomie) di scala (spaziale).

Con il termine esternalità si intendono le variazioni positive o negative del 
benessere di un soggetto che sono generate dalle attività di produzione o di con-
sumo di un soggetto terzo. La peculiarità delle esternalità è che il soggetto che 
subisce l’impatto delle azioni altrui non partecipa al processo decisionale che dà 
origine alle azioni stesse. Chi decide e pone in essere le azioni, infatti, non tie-
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ne conto conseguenze che queste azioni produrranno sul benessere altrui ed in 
questo senso tali conseguenze risultano “esterne” al processo decisionale (da cui 
il nome esternalità). 

Si parlerà di esternalità negativa quanto in conseguenza dell’azione si determi-
na un costo (figura b), ovvero una perdita di benessere, per l’agente che non con-
corre al processo decisionale e di esternalità positive nel caso opposto (figura a).

Quando siamo in presenza di esternalità il processo decisionale porta neces-
sariamente a scelte d’uso delle risorse (scarse) che sono subottimali o inefficienti. 
Nel caso di esternalità negative, infatti, si opterà per una produzione o un consu-
mo eccessivo delle risorse disponibili, e viceversa nel caso di esternalità positive.

Figura 7 – Esempi grafici di esternalità positive e negative

 

a – esternalità 
positiva

b – esternalità 
negativa
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Anche le politiche poste in essere dagli enti locali possono essere fonte di 
esternalità nella misura in cui le condizioni territoriali che da esse derivano ed 
i beni e servizi pubblici con esse finanziati influenzano la qualità della vita e la 
produttività non solo dei residenti e delle imprese in essi localizzati, ma anche 
dei residenti e delle imprese appartenenti ad ambiti territoriali limitrofi. Per 
quanto attiene, in particolare, alla produttività delle imprese le fonti di esterna-
lità sono legate: alle infrastrutture territoriali (di trasporto, logistiche e telema-
tiche); al sistema produttivo (localizzazione e tipologia delle attività produttive 
e commerciali); al sistema della ricerca e dell’innovazione (capacità competitive 
ed innovative del sistema produttivo e collegamenti con la ricerca); al sistema 
del credito (sistema del finanziamento locale); al sistema formativo (formazione 
di livello universitario e legame con il sistema produttivo); ai servizi all’impresa 
(sistema dei servizi – privati e pubblici – per le imprese); all’efficienza ammini-
strativa; al grado di interazione tra i soggetti locali (dotazione di capitale sociale, 
cooperazione tra gli attori). (Tadini, 2006). 

Infrastrutture pubbliche come strade, ponti, o dighe, sono esempi di infra-
strutture che producono esternalità complementari, in quanto i benefici deri-
vanti dal loro uso sono maggiori se anche gli ambiti territoriali vicini forniscono 
lo stesso tipo di infrastrutture. Se due Comuni limitrofi forniscono buone strade 
in modo tale che le strade non sono utilizzate solo per spostamenti locali, ma an-
che per i viaggi inter-comunali, i benefici di utilizzo della strada sono maggiori 
per i residenti di entrambi i Comuni. Al contrario, le strutture pubbliche come 
teatri, biblioteche, o campi sportivi, sono esempi fonti di esternalità sostitutive, 
dal momento che i cittadini possono utilizzare le strutture offerte da proprio Co-
mune o quelle offerte dai Comuni limitrofi, ma non possono utilizzare contem-
poraneamente entrambe le strutture. (Ferraresi et al., 2014).

Quando un Comune opta per una destinazione d’uso del proprio territorio 
(ad esempio la costruzione di una discarica) che interferisce con la destinazione 
d’uso scelta dal Comune limitrofo (ad esempio la creazione di un’area naturale a 
vocazione turistica), sorge un conflitto di interessi che non può essere risolto a li-
vello comunale proprio per l’esistenza di fenomeni di esternalità. In tutti i casi in 
cui le politiche locali generano esternalità, esse andrebbero pianificate ad un li-
vello di governo superiore per garantire un uso efficiente delle risorse pubbliche.

3.  Analisi della letteratura

Nelle sezioni che seguono presenteremo una breve rassegna degli studi presen-
tati in letteratura, con particolare attenzione a quelli relativi all’Italia, sul dimen-
sionamento efficiente dei Comuni, di alcuni specifici servizi comunali (polizia 
locale, nettezza urbana, illuminazione) e del trasporto pubblico locale. Non di-
scuteremo invece l’abbondante letteratura sul dimensionamento efficiente dei 
servizi scolastici, dei servizi idrici, della raccolta, gestione e smaltimento rifiuti, 
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dei servizi socio-assistenziali e della fornitura di energia elettrica e gas comunale 
per due ragioni: la prima legata alla necessità di contenere le dimensioni dello 
scritto; la seconda perché questi servizi sono spesso gestiti a livello sovracomu-
nale (provinciale, regionale o nazionale), con legislazione e istituzioni proprie 
(es., distretti scolastici, distretti sanitari, ambiti territoriali ottimali per le risor-
se idriche, consorzi per lo smaltimento rifiuti), aventi natura sia pubblica che 
pubblico-privata (energia e gas). Per alcuni accenni alla letteratura economica in 
questi settori si confronti il contributo di R. Danielis in Carrosio et al. (2015). Il 
trasporto pubblico locale – che sempre più frequentemente non è sotto il control-
lo diretto ed esclusivo dei Comuni – è stato invece inserito in relazione al suo in-
teresse per le aree metropolitane che, come sottolineato anche in altri contributi 
di questo volume (cfr. i saggi di Colleoni e di Osti e Carrosio), sono sempre più 
caratterizzate da una elevata mobilità intercomunale. 

3.1  Le dimensioni ottimali di un Comune

Gli studiosi che si sono occupati del tema delle economie di scala nel governo 
locale sono molto numerosi. Un primo semplice modo con cui lo hanno fatto è 
stato analizzare se i Comuni grandi spendono per abitante meno di quelli piccoli. 
I risultati non sono univoci. Gabler (1971), Zax (1989) e Joulfaian e Marlow (1990) 
trovano che i Comuni grandi spendono di meno. Sjoquist e Walker (1999) trova-
no economie di scala nella gestione immobiliare. Brynes e Dollery (2002) e Deller 
(1998) passano in rassegna numerosi studi e trovano, invece, che non ci sono 
economie di scala o che i costi aumentano dopo il consolidamento. Similmen-
te, Rodden (2003) conclude che la decentralizzazione diminuisce i costi. Anche 
Couch et al. (2004) rinvengono diseconomie di scala per molti servizi. Brempong 
(1987) e Gyapong e Brempong (1988) trovano diseconomie di scala nei servizi di 
polizia. Similmente, Ostrom e Whittaker (1973) sostengono che i servizi di poli-
zia sono meno soddisfacenti nelle grandi città. 

Una delle cause di questa divergenza di risultati empirici potrebbe essere le-
gata al fatto che le città grandi tendono ad offrire più servizi delle piccole città. 
Ma lo fanno in modo più efficiente? Hirsch (1959) e Lockwood (2000) non tro-
vano che il consolidamento aumenti l’efficienza, probabilmente anche perchè, 
sostiene Oliver (2000), i cittadini controllano meno i politici nelle grandi città. 
Alcuni studi trovano invece curve ad U per i costi medi, che implicano costi pri-
ma decrescenti e poi crescenti e la presenza quindi di una dimensione ottimale o 
scala efficiente minima (Loehman and Emerson, 1985; Shapiro, 1963; Drake and 
Simper, 2002; Southwick, 2005). 

Southwick (2012), in uno studio recente, interrogandosi su quale sia la dimen-
sione ottimale di un Comune e, quindi sull’implicita domanda se i Comuni deb-
bano fondersi per avere dei risparmi di costo, si concentra su un’unica categoria 
di costo che chiama “overheads” o spese amministrative generali. Esse compren-
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dono: la determinazione e riscossione delle imposte (Assessment/tax collection), la 
pianificazione urbanistica (Zoning/planning), la gestione dell’edificato (Building 
code enforcement), la gestione degli affari legali, amministrativi, esecutivi e la ge-
stione finanziaria. Non vengono incluse, quindi, la pianificazione, produzione e 
fornitura dei SPL che Southwick (2012) elenca in questo modo: servizi educativi, 
polizia, vigili del fuoco, sicurezza, salute, trasporti, welfare, cultura e servizi ri-
creativi, servizi idrici e fognature ed altri servizi alla comunità. I Comuni di gran-
di dimensioni potrebbero godere di economia di scala in quanto riuscirebbero ad 
avere una maggiore specializzazione del personale e potrebbero assumere per-
sonale, mentre i Comuni piccoli potrebbero gestire il personale con maggiore 
flessibilità ed avere su di esso maggiore controllo. I Comuni grandi potrebbero 
inoltre godere di maggiori sconti negli acquisti dato il maggior potere di con-
trattazione, che potrebbe però essere usato per garantire una maggiore remune-
razione ai propri dipendenti. Un argomento contrario alla fusione dei Comuni, 
questa volta dal punto di vista dei cittadini (rifacendosi alla teoria di Tiebout che 
i cittadini votano coi piedi), è la preservazione della varietà. Siccome ogni Comu-
ne realizza un dato mix di regolamentazione, servizi e tasse locali, maggiore è il 
numero dei Comuni, maggiore la scelta di dove risiedere per i cittadini. Un altro 
argomento contrario alla fusione è la formazione di potere monopolistico: un 
Comune di grandi dimensioni ha maggiore potere di coercizione nei confronti 
di coloro che pagano le tasse locali.

L’attenzione dell’autore è sulla verifica empirica dell’esistenza di economie di 
scala negli overheads, senza considerare aspetti qualitativi che in questo conte-
sto sono giudicati meno importanti. L’analisi empirica è basata sui Comuni dello 
Stato di New York, negli Stati Uniti. Southwick (2012) trova una curva dei costi 
medi a forma di U e che il livello dei costi minimi si trova ad un livello di popola-
zione piuttosto bassa. Egli indica che la fusione di due Comuni di 12.500 abitanti 
per formare un Comune di 25.000 abitanti dovrebbe essere scoraggiata e che la 
dimensione media attuale dei Comuni dello Stato di New York pari a 10.795 abi-
tanti è vicina a quella ottimale.

In Italia, esiste un lavoro dell’IRPET, firmato da Sabrina Iommi (2013) relati-
vo alla Toscana1 sulla “Dimensioni dei governi locali, offerta di servizi pubblici 
e benessere dei cittadini”. Uno dei risultati importanti a cui giunge lo studio è 
illustrato in Figura 8.

Lo studio dell’IRPET – pur ricordando la difficoltà di misurare sulla base dei 
dati di bilancio le economie di scala nelle diverse funzioni in quanto “occorrerebbe 
avere dati di input e di output confrontabili, cioè occorrerebbe sapere nel dettaglio, ad 
esempio, quanto personale e con quali qualifiche viene destinato all’esercizio di una certa 

1	 Viene ricordato che, rispetto al panorama nazionale, la Toscana presenta un livello di fram-
mentazione comunale meno accentuato in quanto mancano sia i comuni “polvere”, sia quelli di 
dimensione più rilevante. La dimensione media è di poco più di 13mila abitanti, quella media-
na di quasi 6mila, i comuni fino a 10mila abitanti rappresentano il 70% del totale, contro l’85% 
a livello nazionale.
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funzione e quali sono quantità e qualità delle prestazioni erogate” (Iommi, 2013a, p. 13, 
n.1) – giunge a risultati analoghi allo studio di Southwick (2012) con un minimo 
rinvenibile nella classe 10-15 mila abitanti, per però si estende fino alla classe 30-
50 mila per poi invece salire in modo deciso. 

Estendendo l’analisi a tutti i Comuni italiani, Iommi e Marinari (2015) esa-
minano la voce “spesa corrente (impegni), per le funzioni generali di ammini-
strazione, gestione e controllo, al netto della spesa per organi istituzionali” per 
7.697 Comuni italiani, su un totale complessivo di 8.092, usando i dati di bilancio 
20102. 

Il risultato è riportato nella Figura 9 che mostra “il classico andamento a U 
che denota la presenza di economie di scala” (Iommi e Marinari, 2015, p. 8). Le 
autrici sottopongono i dati ad analisi econometrica e trovano che “la spesa pro-
capite per funzioni generali è risultata fortemente legata e in modo inverso alla 
popolazione residente, confermandosi come un’uscita in cui sono presenti forti 
economie di scala potenziali e che può essere considerata a buon diritto una proxy 
del costo di funzionamento degli enti locali.” (Iommi e Marinari, 2015, p. 12).

2	 Viene altresì effettuata un’analisi della voce “spese per gli organi istituzionali”, in cui vengo-
no calcolati i costi per singolo amministratore, che però dipendono non dalla dimensione del 
comune quanto dalle prescrizioni di legge in materia di compenso per gli amministratori che 
viene fissato in misura crescente al crescere della dimensione del comune.

Figura 8 – Una prima stima dei costi medi per i Comuni della Toscana. Iommi (2013)
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Iommi e Marinari (2015) sono quindi propense a ritenere che in Italia ci sia un 
eccesso di frammentazione istituzionale che genera svantaggi che sono efficace-
mente descritti in questo modo:

•  “svantaggi di natura economica, legati alle diseconomie di scala nei costi di funziona-
mento delle strutture, oltre che nell’erogazione dei servizi, e al mancato raggiungimento 
della soglia minima di domanda per l’attivazione di funzioni a più elevata specializza-
zione (problema dell’indivisibilità). La prima conseguenza di tale tipologia di svantaggi è 
una riduzione di efficienza, cui segue, però anche una perdita di efficacia dell’azione pub-
blica, dovuta al basso livello dell’offerta dei servizi attivati; l’eccesso di frammentazione, 
inoltre, moltiplicando i referenti delle scelte collettive, comporta un aumento dei costi di 
transazione a carico degli interlocutori della pubblica amministrazione;

•  svantaggi di natura distributiva, connessi alla presenza di spillovers e all’allocazione 
di costi e benefici tra i diversi territori. La separazione amministrativa di territori funzio-
nalmente connessi esaspera il problema della corrispondenza tra finanziatori e utilizza-
tori dei servizi (principio della controprestazione), come pure quello della competizione 
per la localizzazione di funzioni remunerative (tipicamente le funzioni residenziali e 
commerciali) e di opposizione a funzioni di utilità sociale con forte impatto territoriale 
(alcune infrastrutture di trasporto o di protezione ambientale). La contrapposizione tra 
istituzioni è spesso causa dell’allungamento dei tempi del processo decisionale pubblico; 

•  svantaggi di natura organizzativa, relativi alla struttura operativa degli enti. Il man-
cato raggiungimento di dimensioni minime adeguate di solito comporta l’accesso a risorse 

Figura 9 – Spesa per funzioni generali nei Comuni italiani. Fonte Iommi e Marinari (2015, p. 8)
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umane scarse e a bassa qualificazione e impedisce la specializzazione delle mansioni, con 
conseguenze negative sulla qualità dell’output prodotto dalla pubblica amministrazione; 

•  svantaggi di natura strategica, connessi al ruolo degli enti locali come promotori del-
lo sviluppo. L’incoerenza dei confini amministrativi con quelli dei sistemi socioeconomici 
impedisce ai policy makers l’implementazione di politiche di respiro sovralocale, in grado 
di agire anche in prospettiva sulle potenzialità di sviluppo future. Altro svantaggio as-
sociato al mantenimento di dimensioni ridotte è quello della scarsa visibilità politica a 
scala nazionale e internazionale, che spesso si traduce in minori possibilità di successo 
nell’attrarre investimenti pubblici e privati.”

Le fonti più recenti indicano che in Italia ci sono 8.003 comuni. Per effetto di 
aggregazioni spontanee, il loro numero è in calo rispetto al censimento generale 
del 2011, quando i comuni italiani erano 8.092 e contavano in media 7.345 resi-
denti. Nel 2011 il 70,5% dei comuni aveva meno di 5.000 abitanti e appena il 6,3% 
più di 20.000. Tra questi, i comuni con più di 50.000 abitanti erano complessiva-
mente 141, e quelli con più di 100.000 abitanti 46. L’estensione media dei comuni 
italiani è pari a 37,3 km2. A partire da queste evidenze statistiche, Iommi e Mari-
nari (2015, p. 17) propongono “una maglia di riorganizzazione territoriale del governo 
locale, che viene fatta derivare dal funzionamento dei fenomeni socio-economici reali, 
approssimati dal pendolarismo quotidiano per motivi di lavoro. L’ipotesi sottostante è che 
la maglia dei Sistemi Locali del Lavoro corrisponda, più dei confini amministrativi, agli 
ambiti territoriali in cui popolazione e imprese domandano le prestazioni del welfare lo-
cale.”. La simulazione da loro effettuata stima un potenziale risparmio pari a 4-5 
miliardi di euro. 

3.2  Polizia locale, nettezza urbana, illuminazione

I Comuni gestiscono diversi servizi tra cui: polizia locale, traffico e sorveglianza 
degli esercizi pubblici e commerciali, viabilità, fornitura d’acqua, illuminazione, 
raccolta rifiuti, fognature, trasporti, infrastrutture primarie, traffico, giardini, 
edilizia abitativa, cultura, servizi sociali e istruzione. Uno studio abbastanza re-
cente di Giuliano Resce (2012) dal titolo «Efficienza dei servizi pubblici comu-
nali» ha misurato l’efficienza dei Comuni capoluogo italiani nei servizi relativi 
a polizia locale, nettezza urbana, viabilità e illuminazione. La fonte primaria dei 
dati utilizzati è stata il certificato di conto di bilancio, che riporta annualmente 
i principali dati del rendiconto comunale. In questo documento sono contenute 
informazioni economico-finanziarie disaggregate per capitoli di spesa e alcuni 
indicatori tecnici relativi ai servizi erogati. Un’ulteriore fonte è stata l’Istat, che, 
con cadenza annuale, pubblica indicatori ambientali utilizzabili come indicato-
ri fisici-quantitativi dei servizi. Ciò ha permesso all’autore di studiare il collega-
mento tra risorse impiegate e risultati conseguiti. 
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È stata valutata l’efficienza nella fornitura dei SPL di un campione di Comuni 
capoluogo di provincia di dimensioni differenti: 94 per la polizia locale, 56 per 
la nettezza urbana e 86 per la viabilità e illuminazione. La metodologia di sti-
ma utilizzata per la valutazione dell’efficienza è stata la Data Envelopment Analysis 
(DEA), una tecnica non parametrica preferita alle tecniche parametriche in quan-
to nell’analisi di efficienza dei governi locali non sono ben note le relazioni tec-
nologiche tra output e input.

Resce (2012), al fine di trovare le relazioni tra la collocazione territoriale/di-
mensionale del comune e il suo punteggio di efficienza, identifica tre ripartizio-
ni territoriali (Nord, Centro e Sud) e tre classi dimensionali (sotto 70.000 abitan-
ti, tra 70.000 e 130.000 abitanti, oltre 130.000 abitanti).

Le conclusioni a cui giunge sono le seguenti.

•  Ci sono sacche di inefficienza valutabili in media al 33% per il settore polizia 
locale, al 30% per il settore nettezza urbana ed al 44% per il settore viabilità e 
illuminazione. 

•  Nel settore polizia locale i Comuni di dimensione piccola ottengono comples-
sivamente i migliori risultati, mentre quelli di maggiori dimensioni registrano 
le prestazioni peggiori, tuttavia i grandi Comuni si impongono nettamente sugli 
altri in efficienza tecnica pura, da ciò si deduce che i ritardi sono dovuti a ineffi-
cienze di scala; l’area territoriale ottimale è il Centro.

•  Nella fornitura del servizio di nettezza urbana i migliori risultati sono otte-
nuti dai Comuni di dimensione media, mentre quelli peggiori sono ottenuti dai 
grandi Comuni, che presentano problemi legati ancora una volta a inefficienza di 
scala; l’area territoriale migliore è il Nord.

•  Nel settore viabilità e illuminazione i risultati migliori sono quelli dei piccoli 
Comuni capoluogo; l’area territoriale ottimale è Centro.

Gli autori concludono che “alla luce dei risultati sui rendimenti di scala, le dimensio-
ni ottimali, per esercitare le funzioni analizzate in modo efficiente, sono comprese tra 
70.000 e 130.000 abitanti. I Comuni appartenenti alle due situazioni polari (Grandi e 
Piccoli) hanno mostrato un indice di efficienza condizionato negativamente dal fattore 
di scala”. Infine, “i risultati sembrano fornire supporto alle recenti riorganizzazioni isti-
tuzionali che danno vita a diverse forme di cooperazione fra i piccoli enti, nella forma di 
consorzi e unioni di Comuni. I problemi di scala dei grandi Comuni tendono a promuo-
vere l’ipotesi di costituire nuove entità in grado di gestire alcuni dei SPL all’interno delle 
aree metropolitane”.

Patrizii e e Resce (2013) producono un ulteriore approfondimento dell’effi-
cienza nella fornitura dei soli servizi di polizia locale. Rispetto al tradizionale 
metodo dei costi standard, usato dalla Commissione Tecnica Paritetica per l’At-
tuazione del Federalismo Fiscale (COPAFF) nel 2012, il loro studio distingue tra 



125le motivazioni economiche della città metropolitana

variabili discrezionali e non, ovvero tra le variabili che rientrano nel controllo 
del centro decisionale e sulle quali è possibile intervenire al fine di migliorare la 
performance e quelle che invece esulano dal controllo manageriale. 

I servizi di polizia locale sono i tipici servizi non vendibili (non-marketed), 
forniti alla collettività senza che per essi sia corrisposto un prezzo. Le leggi sta-
tali, leggi regionali ed i regolamenti comunali individuano per la polizia locale 
funzioni di polizia giudiziaria, polizia stradale e di pubblica sicurezza. A queste 
competenze specifiche si affiancano i compiti concernenti attività preventiva, 
di vigilanza, di accertamento e repressione, in tutti i campi di competenza del 
Comune (circolazione stradale, edilizia, ambiente, commercio, igiene e sanità, 
polizia urbana e rurale).

Anche in questo caso, la metodologia di stima utilizzata per la valutazione 
dell’efficienza è stata la DEA.

Le fonti da cui sono ricavati i dati sono i certificati consuntivi delle ammini-
strazioni comunali, le indagini effettuate presso gli uffici di anagrafe dall’ISTAT e 
le indagini delle Camere di commercio. L’efficienza è misurata attraverso quattro 
output e tre input relativamente al 2009.

Gli output sono le sanzioni erogate, i chilometri percorsi, l’attività anagrafica 
e il numero di esercizi commerciali. La prima variabile è un indicatore diretto 
della produzione poiché descrive l’attività di controllo del territorio. La seconda 
indica la copertura del territorio. La terza si collega all’attività di accertamento 
di dimora abituale riservata ai corpi di polizia locale. La quarta descrive l’attività 
di polizia commerciale. Gli input sono la spesa corrente delle amministrazioni 
comunali destinata alla funzione di polizia locale, il numero di addetti a tale fun-
zione e il numero di automezzi (auto e moto) a disposizione degli agenti. 

Figura 10 – Variabili di output considerate in Resce (2012, p. 8)

Variabili di output

Polizia locale Nettezza urbana Viabilità e illuminazione

Addetti Kg rifiuti indifferenziati Km strade illuminate

Automezzi Kg carta Tot km strade comunali

Km percorsi Kg vetro Km piste ciclabili

Sanzioni erogate Kg plastica Km2 ZTL

Kg selettiva m2 aree pedonali

Kg metalli N° di veicoli

Kg organici N° di autovetture

Kg altro N° di punti luce
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I risultati sono prodotti distinguendo sia per Regione sia per dimensione del 
Comune. In questa sede riportiamo solo i secondi (Figura 11).
Dalla prima colonna si nota come l’efficienza media tende a crescere all’aumen-
tare della dimensione.

Commentando le singole variabili, gli autori osservano come “l’inefficienza 
sulle sanzioni è mediamente più alta nei piccoli Comuni e tende a diminuire con l’au-
mentare della dimensione fino a sparire quasi del tutto nei Comuni oltre i 50 mila abi-
tanti. Inoltre, i piccoli Comuni hanno mediamente un più elevato eccesso di automezzi, i 
quali hanno natura di costi fissi e sono meglio assorbiti dai Comuni più grandi.” I grandi 
Comuni sono, invece, meno efficienti sui chilometri, sulla spesa e sugli addetti. 
Secondo gli autori “il primo tipo di inefficienza potrebbe dipendere dalla più alta densi-
tà abitativa e dalla maggiore presenza di aree pedonali, mentre quella relativa alla spesa 
e agli addetti riflette l’andamento dei costi di coordinamento, che cresce all’aumentare 
della dimensione dell’organizzazione.”

La Figura 12 si mette in relazione il valore assunto del parametro di scala con 
le dimensioni dei Comuni. Emerge che la dimensione ottimale di un Comune è 
di circa 20 mila abitanti. Si osserva che, nonostante l’elevata eterogeneità carat-
teristica dei Comuni italiani, “la gran parte dei Comuni sotto i 20 mila abitanti opera 
con rendimenti crescenti e quasi tutti quelli sopra i 20 mila abitanti sono a rendimenti 
decrescenti. Oltre i 200 mila abitanti, poi, il fenomeno dei rendimenti decrescenti tende a 
diventare più intenso. Infatti, escludendo Bologna e Milano, efficienti al 100 per cento, i 
restanti grandi Comuni superano più di 10 volte la dimensione ottimale.”. In sostanza, 
viene segnalato sia un problema di sotto-dimensionamento di molti Comuni sia 
un problema di loro dimensione eccessiva. Sempre secondo gli autori “Il proble-
ma dell’eccessiva dimensione delle grandi città va affrontato con una riorganizzazione 
nell’attribuzione dei compiti, in modo da avvicinare, anche nelle metropoli, il centro deci-
sionale e i beneficiari del servizio.”.

Figura 11 – Variabili di output considerate in Patrizii e Resce (2013, p. 230)
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3.3  La fornitura del trasporto pubblico locale

La definizione della scala efficiente è un tema assai importante per la regola-
mentazione del trasporto pubblico locale (TPL) su autobus e per la definizione 
delle gare d’asta con cui affidare il servizio. È noto infatti che il settore, in Italia 
come in molti paesi europei, è stato gestito in condizioni di monopolio da azien-
de concessionarie o direttamente da aziende di proprietà pubblica. Tale assetto, 
caratterizzato dall’assenza di competizione nella assegnazione delle concessioni, 
ha però contribuito, secondo molti economisti dei trasporti, alle difficoltà finan-
ziarie di queste imprese, solo in parte addebitabile alle tariffe permanentemente 
inferiore ai costi medi. Il funzionamento delle gare dipende però da molti fattori 
quali il numero di partecipanti, l’assenza di barriere all’entrata e la conoscenza 
diffusa delle migliori tecnologie di produzione. Scelta la tipologia del contratto, 
il regolatore deve scegliere le dimensioni dell’area da mettere a gara: in questo 
sono utili gli studi sul dimensionamento ottimale delle aziende. Come ricordato 
da Cambini e Filippini (2006) ci sono 3 alternative:

•  gare per singole tratte: queste garantirebbero una produzione efficiente di 
servizi di trasporto in quanto il numero di potenziali offerenti potrebbe essere 
elevato e, di conseguenza, la concorrenza sarebbe elevata. Tuttavia, il regolatore 
avrebbe il compito non facile di coordinare le diverse tratte per garantire un’of-
ferta di trasporto integrato. Questo tipo di gare è più adatta per tratte interurba-
ne che urbane.

Figura 12 – Rendimenti di scala in relazione alla dimensione dei Comuni. Patrizii e Resce 
(2013, p. 230)
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•  gare per l’intera rete: all’opposto esse garantirebbero l’integrità della rete ma 
con lo svantaggio di una maggiore difficoltà di scrittura del bando di gara e pro-
babilmente di un minor numero di concorrenti.

•  gare parziali, in cui l’area di mercato è divisa in parti. Il numero dei concor-
renti sarebbe più elevato rispetto al caso precedente e ci sarebbe la possibilità di 
confrontare la performance dei diversi vincitori (yardstick competition) al prezzo 
però di una maggior difficoltà di coordinamento e di un potenziale non completo 
sfruttamento delle economie di scala e di scopo.

Uno dei primi a studiare la struttura dei costi delle aziende di trasporto urbano 
è Viton (1992). Egli considera un campione di 289 aziende di trasporto urbano 
che operano negli Stati Uniti tra il 1984 e il 1986. Individua 6 modalità di tra-
sporto: autobus, treno veloce, tram, filobus, dial-a-ride e un’ultima modalità che 
raggruppa tutte le altre. I risultati empirici evidenziano la presenza di economie 
di scala e di scopo. Tuttavia, la portata delle economie di scopo dipende dal li-
vello del salario dopo il consolidamento: se i salari rimangono invariati dopo il 
consolidamento, esistono economie di scopo solo per alcuni modi di trasporto. 
Se, invece, i salari aumentano a causa del consolidamento, le economie di scopo 
sono più piccole o addirittura negative. Colburn e Talley (1992) analizzano le eco-
nomie di scala e di scopo di un’unica società multi-servizio urbano utilizzando i 
dati trimestrali dal 1979 al 1988. Individuano quattro modi: autobus, dial-a-ride, 
servizio di anziani e minibus. I risultati empirici indicano la presenza economie 
di scala non sfruttate. Tuttavia, le prove di costo e di complementarità è limitata 
ad alcune combinazioni che coinvolgono l’autobus e i tre servizi para-transito 
(dial-a-ride, servizio anziani e minibus).

Venendo all’Italia, Filippini et al. (2003) analizzano i dati relativi agli anni 
1991-1997 di un campione di 58 aziende di piccole dimensioni TPL italiane, che 
vengono confrontate con un campione analogo di operatori svizzeri (mediana 
di bus-km=6.7 milioni). I risultati mostrano la presenza di notevoli economie 
di scala per tutte le classi di dimensione analizzate e suggeriscono una politica 
di fusioni tra imprese adiacenti operanti nella stessa regione. Similmente, Fra-
quelli et al. (2004) trovano prove a sostegno dell’esistenza di economie di scala, 
utilizzando un campione di 45 piccole e medie imprese italiane osservate negli 
anni 1993-1999 (chilometri bus media=10 milioni). Il campione comprende sia 
operatori specializzati in aree urbane o interurbane sia imprese non specializza-
te. Le stime indicano la presenza anche di economie di scopo, avvalorando l’idea 
che le imprese dovrebbero non solo crescere in dimensione, ma anche fornire 
congiuntamente servizi urbani e interurbani.

Cambini et al. (2006) analizzano la struttura dei costi di un campione di so-
cietà di trasporto pubblico locale (TPL) italiane che operano in centri urbani di 
medie e grandi dimensioni. L’obiettivo principale è quello di identificare la con-
figurazione di rete corretta per il servizio TPL, verificando la presenza e l’entità di 
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economie di scala e di densità. L’evidenza è notevolmente robusta tra le diverse 
specificazioni testate e mostra la presenza di economie di scala di breve periodo 
e lungo periodo, nonché di economie di densità della rete, sia per l’azienda media 
del campione sia per gli operatori appartenenti al percentile più alto. Questo por-
ta gli autori a suggerire che, da un punto di vista tecnologico, una corretta pro-
gettazione della rete deve includere almeno un grande centro urbano e dovrebbe 
essere estesa in modo da abbracciare il servizio interurbano, mentre una politica 
di regolamentazione volta a frammentare il territorio servito in varie sub-reti 
implicherebbe una perdita di efficienza.

In un articolo apparso su una prestigiosa rivista Di Giacomo e Ottoz (2010) 
analizzano 33 aziende italiane che offrono servizi di trasporto su autobus urbani 
e interurbani o solo interurbani e testano la presenza di sia di economie di scopo 
(fornitura congiunta di servizi urbani e interurbani) sia di densità e di scala. Le 
autrici trovano che le economie di densità sono elevate, mentre quelle di scala 
sono piccole e mai significativamente diverse da 1. Aumenti delle dimensioni 
delle aziende, in termini di veicoli-chilometro percorsi possono abbassare i co-
sti medi. Le economie di scopo differiscono a seconda della specificazione della 
funzione utilizzata. Il risultato più accreditato è che esistano economie di sco-
po che spingerebbero le aziende quindi a preferire la produzione congiunta di 
servizi di trasporto urbano ed interurbano. Ciò ha come conseguenza che esiste 
una tensione tra la le politiche di regolazione che promuovono l’unbundling e lo 
sfruttamento delle economie di scala e di scopo.

4.  Conclusioni

Una delle motivazioni apportate per giustificare la città metropolitana è che essa 
costituirebbe una scala più efficiente per la pianificazione, produzione e forni-
tura dei SPL. In questo saggio abbiamo voluto, in primo luogo, richiamare al-
cune nozioni economiche che sono frequentemente usate nel dibattito teorico 
ed empirico sulla città metropolitana quali quelle di economie di scala (densità, 
volume, spaziali), di economie di scopo e di esternalità. Tali concetti sono utili 
per analizzare la scala di fornitura minima e l’assetto istituzionale efficiente. In 
secondo luogo, abbiamo passato in rassegna alcuni contributi presentati nella 
letteratura internazionale ed italiana che verificano empiricamente qual è la di-
mensione ottimale dei Comuni tenuto conto in particolare delle spese ammini-
strative generali e dei costi per la fornitura di alcuni SPL quali la polizia locale, 
l’illuminazione e la nettezza urbana ed il trasporto pubblico locale.

Gli studi da noi presi in considerazione, in particolare quelli italiani, sosten-
gono:

•  relativamente alla dimensione ottimale dei Comuni, basandoci essenzial-
mente su Iommi e Marinari (2015), che in Italia c’è un eccesso di frammentazio-
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ne istituzionale che genera svantaggi di natura economica, di natura distribu-
tiva, di natura organizzativa e di natura strategica. La funzione di costo medio 
relativamente alle spese generali presenta una forma ad U, con valori minimi, 
approssimativamente, tra i 5.000 ed i 100.000 abitanti. Per dimensioni superiori 
i costi medi aumentano. 

•  relativamente alla fornitura di servizi di polizia locale, nettezza urbana, illu-
minazione, basandoci essenzialmente su Resce (2012) e Patrizii e e Resce (2013), è 
emerso che le dimensioni ottimali, per esercitare le funzioni analizzate in modo 
efficiente, sono comprese tra 70.000 e 130.000 abitanti e comunque superiori a 
50 mila abitanti. Con riferimento al solo servizio di polizia locale, la dimensione 
molto elevata può causare inefficiente se l’organizzazione non è adeguata.

•  relativamente al trasporto pubblico locale, basandoci su Fraquelli et al. (2004), 
Cambini e Filippini (2006), Cambini et al. (2006) e Di Giacomo e Ottoz (2010), è 
emerso che le dimensioni delle aziende esaminate lascia non sfruttate probabil-
mente sia economia di scala sia soprattutto economie di scopo (urbane e inte-
rurbane). Gli stessi autori, comunque sottolineano, che l’aumento dei lotti messi 
a gara può portare ad un insufficiente livello di concorrenza nelle gare stesse, 
rendendo arduo ottenere prezzi che riflettano i potenziali guadagni di efficienza.

Verificata l’esistenza di economie di scala e di scopo nei SPL che abbiamo analiz-
zato e quindi la necessità di ridurre i livelli di frammentazione nella fornitura 
dei servizi stessi, almeno relativamente ai Comuni molto piccoli, rimane aperto 
il dibattito su come far nascere il nuovo assetto istituzionale, selezionando le op-
zioni più opportune: le fusioni volontarie, le fusioni forzate (le unioni territoriali 
intercomunali, come nel caso del Friuli Venezia Giulia), i consorzi intercomunali 
o le città metropolitane. In questa scelta, le considerazioni economiche devono 
relazionarsi a quelle urbanistiche-territoriali, socio-politiche e giuridiche.
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1.  Una riforma storica

Con la legge n. 56 del 2014 (detta “legge Delrio”) la Città Metropolitana, realtà 
istituzionale di cui si discuteva da almeno 25 anni1, è diventata realtà. Dal 1 gen-
naio 2015 è subentrata con funzioni anche nuove e diverse, alla Provincia, com-
portando rilevanti innovazioni sui processi di governo e di “sviluppo strategico 
del territorio” (art. 1, comma 2).

Già all’inizio degli anni Novanta, con la legge n. 142 del 1990 concernente la 
riforma delle autonomie locali, si aprì un ampio periodo di riflessione che riguar-
dò la delimitazione dei confini territoriali delle aree urbane individuate dal testo 
normativo e la delega di poteri e funzioni da parte delle Regioni. Il dibattito, però, 
non produsse effetti concreti: veti incrociati tra comuni, province e regioni (in 
taluni casi di diversi colori politici), rifiuto di procedure impositive e top-down, 
inerzialità sotto il profilo dell’innovazione istituzionale e perfino alcuni aspetti 
contraddittori nell’articolato legislativo fecero prevalere l’immobilismo. Succes-
sivamente la legge n. 436 del 1993 rese facoltativa la delimitazione dei confini da 
parte delle regioni, svuotando, di fatto, le potenzialità insite nel precedente testo 
legislativo, che presentava ad ogni modo molte lacune circa il reperimento delle 
risorse finanziarie a fini attuativi.

Sulla vicenda cadde l’oblio fino al 2001, quando, con la riforma del titolo V della 
Costituzione (legge costituzionale 3 del 2001), la Città Metropolitana acquisì digni-
tà costituzionale, grazie alla modifica dell’articolo 114 che la inserisce tra gli enti 
locali della Repubblica Italiana. Neppure quest’ultima riforma ha dato, però, un de-
cisivo impulso all’attuazione del nuovo ente. Fra alterne vicende legate alla legge 
n. 42 del 2009 (“Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazione 
dell’articolo 119 della Costituzione”)2, il tema delle città metropolitane fu oggetto di 
disciplina normativa sulla falsariga dell’intervenuta riforma costituzionale.

Oggi, infine, il testo normativo della legge n. 56 del 7 aprile 2014 individua le 
funzioni fondamentali del nuovo ente di area vasta che dovrà occuparsi di svilup-
po economico, promozione e gestione integrata dei servizi, infrastrutture, reti 
di comunicazione e delle relazioni istituzionali afferenti al proprio livello, com-
prese quelle con altri enti e istituzioni europei. Inoltre, la Città Metropolitana si 
occuperà di mobilità e viabilità e dovrà assicurare la compatibilità e la coerenza 
della pianificazione urbanistica comunale nell’ambito metropolitano.

In attesa della riforma del titolo V della parte seconda della Costituzione e del-
le relative norme di attuazione, le realtà metropolitane sono disciplinate dalla 

1	 Per una ricostruzione del dibattito sulle politiche territoriali in Italia con particolare riferi-
mento alla questione delle città metropolitane, si suggerisce la lettura di: Allulli (2010 e 2011), 
Barbieri (2014), Bartaletti (2009), Calafati (2014), Costa e Toniolo (a cura di) (2009), Testa (a cura 
di) (2013), Vandelli (2000).

2	 Le previsioni derivanti dalla legge n. 42 del 2009 sono state abrogate dal decreto-legge n. 95 
del 2012 (detto “spending review”) del Governo Monti convertito in legge n. 135 il 7 agosto del 
2012, ma poi dichiarato incostituzionale.
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legge n. 56, nel rispetto di quanto previsto dagli articoli 114 e 117 della Costituzio-
ne e ferma restando la competenza regionale ai sensi dell’articolo 117. Gli organi 
di governo sono il sindaco metropolitano, il consiglio metropolitano e la confe-
renza metropolitana formata dai sindaci.

Non è prevista una giunta, ma è data la facoltà al sindaco di nominare un vi-
cesindaco e uno o più consiglieri delegati. Il consiglio, organo elettivo di secondo 
grado, è anche organo d’indirizzo e controllo, approva regolamenti, piani, pro-
grammi e ogni altro atto a esso sottoposto dal sindaco metropolitano; ha altresì 
potere di proposta dello statuto e poteri decisori finali in materia di bilancio. La 
conferenza metropolitana (composta dal sindaco metropolitano e dai sindaci dei 
comuni della Città Metropolitana), invece, ha poteri propositivi e consultivi, non 
di controllo.

Il 30 giugno 2015 è scaduto il termine entro il quale le regioni dovevano legi-
ferare in merito alla riallocazione delle funzioni non fondamentali delle provin-
ce e delle città metropolitane, tuttavia molte regioni, non hanno ancora adottato 
i provvedimenti di loro competenza.

Sul sito www.regioni.it è disponibile una tabella che sintetizza lo stato dell’ar-
te e mostra come 15 regioni abbiano iniziato, e in alcuni casi concluso, l’iter nor-
mativo previsto. A fine ottobre3 Abruzzo, Basilicata, Emilia Romagna, Piemonte, 
Puglia, Lombardia, Toscana, Umbria, Veneto, Calabria, Liguria e Marche avevano 
approvato le rispettive leggi regionali; in nessun caso, però, risultano concreta-
mente avviati i procedimenti necessari al trasferimento delle funzioni e del per-
sonale, nonché delle corrispondenti risorse finanziarie. Le città metropolitane e 
le province si trovano quindi a operare in una sorta di “terra di mezzo” legislativa 
che rende poco stabile l’ambito normativo in cui si trovano ad agire.

Il Decreto legge n. 78 del 2015 è stato convertito in legge con molte modifiche 
il 28 luglio. Il nuovo testo ha introdotto fra l’altro l’obbligo per le Regioni di com-
pletare il riordino delle funzioni non fondamentali di province e città metropo-
litane entro il 30 ottobre, imponendo loro in alternativa a trasferire agli stessi 
enti le risorse corrispondenti. È stata inoltre concessa la possibilità di redigere 
il bilancio solo per il 2015 e una riduzione delle sanzioni per gli enti locali che 
avranno sforato il “Patto di stabilità”.

Le risorse appaiono il nodo attualmente più intricato in quanto le nuove real-
tà istituzionali ereditano quelle delle Province, da alcuni anni oggetto di pesante 
decurtazione, sebbene necessitino di risorse proporzionate alle funzioni che esse 
saranno chiamate a svolgere. In quest’ottica l’utilizzo dei fondi europei tramite i 
PON (Piani Operativi Nazionali) si pone così come un’importante scelta strate-
gica: lo stanziamento previsto è di quasi 600 milioni di euro tra il 2014 e il 2020, 
sebbene riguardi solamente progetti inerenti l’agenda digitale, la mobilità e so-
stenibilità urbana e l’inclusione sociale.

3	 Data dell’ultimo aggiornamento: 30 ottobre 2015
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2.  Il governo e lo sviluppo del territorio: alcune innovazioni

La Città Metropolitana si occupa di “pianificazione territoriale generale”, princi-
palmente con riferimento alle strutture di comunicazione, le reti di servizi e del-
le infrastrutture, anche fissando vincoli e obiettivi all’attività e all’esercizio delle 
funzioni dei comuni ricompresi nell’area.

A tale attribuzione si affianca la “pianificazione territoriale di coordinamen-
to”, nonché la “tutela e valorizzazione dell’ambiente” ereditata dalla Provincia, as-
sumendo dunque un ruolo di coordinamento tra i diversi temi e soprattutto tra i 
differenti piani. Il termine “pianificazione generale” sembra far riferimento alla 
possibilità di previsioni di carattere prescrittivo e cogente selezionando progetti 
e azioni rilevanti di scala vasta, lasciando così ad oggi compiti regolativi di livello 
comunale/locale alla strumentazione urbanistica “tradizionale”.

In un quadro di leggi urbanistiche e di governo del territorio che saranno 
chiamate a specificare in dettaglio compiti e ruoli delle singole realtà istituziona-
li4, il Piano Territoriale Metropolitano (PTM), dovrà quindi svolgere tre principali 
funzioni: strategica, di coordinamento e prescrittiva, con efficacia prevalente per am-
biti e temi selezionati cercando forme di condivisione e raccordo con i comuni. 
Questo potrebbe configurare, potenzialmente, il costituirsi di nuove reti di por-
tatori d’interesse e di risorse, il sorgere di nuove tematiche e di nuove forme di 
governo del territorio.

Vale la pena, a questo punto della trattazione, fare un’importante precisazio-
ne che riguarda le finalità che la legge n. 56 del 2014 assegna alla Città Metropo-
litana. Esse non sono infatti coincidenti con quelle dei comuni, ma riguardano 
ben determinati aspetti dell’azione di governo: lo sviluppo strategico del territo-
rio metropolitano; la promozione e la gestione integrata dei servizi, delle infra-
strutture e delle reti di comunicazione di interesse della città metropolitana; la 
cura delle relazioni istituzionali afferenti al proprio livello, comprese quelle con 
le città e le aree metropolitane europee. Come si vede, sono a un tempo compiti 
più circoscritti rispetto agli obiettivi generali dei comuni per quanto riguarda le 
materie in sé, ma potenzialmente in grado di sviluppare sinergie con realtà che 
vanno ben al di là dei confini amministrativi. Si precisa che la pianificazione stra-
tegica generale può “anche” fissare vincoli e obiettivi all’attività e all’esercizio del-
le funzioni dei comuni compresi nel territorio. Le stesse considerazioni possono 
valere, poi, per la strutturazione di sistemi coordinati di gestione dei servizi pub-
blici e della loro organizzazione: mansione, questa, che le città possono compiere 
sempre e soltanto avendo a fondamento l’interesse generale dell’ambito metro-
politano, e dunque innanzitutto del proprio territorio (Pizzetti 2015, pag. 16).

4	 Attualmente solo la legge regionale della Regione Piemonte (legge regionale 25 marzo 2013, 
n. 3 “Modifiche alla legge regionale 5 dicembre 1977, n. 56 ) cita la Città Metropolitana come 
ente istituzionale a cui spettano compiti in materia di pianificazione, si tratta anche della legge 
in materia di urbanistica e governo del territorio più recente, le altre dovranno essere riviste o 
integrate.
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Molto spesso purtroppo questa importante innovazione non viene colta e si 
tende a rappresentare la Città Metropolitana quale ente in contrapposizione alla 
regione di riferimento, della quale insidierebbe prerogative e poteri, in primis 
quello di governo del territorio. Inoltre è spesso percepita come una sovra-entità 
rispetto ai comuni che ne fanno parte e che rischierebbero di esserne inglobati 
o sminuiti. Tuttavia la mission sembra ben definita e codificata dal legislatore: si 
potranno delegare alla Città Metropolitana solo funzioni compatibili con le fina-
lità previste dalla legge n. 56.

Ci si potrebbe interrogare a questo punto su come si debba interpretare il 
concetto di “sviluppo strategico del territorio” (Barbieri 2014, pag. 104): l’aver 
messo tra le finalità la cura delle relazioni con le altre città metropolitane intro-
duce anche un’apertura che suggerisce come le tipologie di sviluppo attuate a li-
vello locale possano e debbano avere riflessi a livelli molto più ampi, regionali, 
statali e sovranazionali.

Le città metropolitane, sembra dire il legislatore, devono essere aperte e per-
meabili a stimoli esterni rispetto ai limiti amministrativi. Questo pensiero stra-
tegico deve orientare le scelte di governo del territorio e di organizzazione dei 
servizi allo scopo di attirare capitali finanziari e capitali umani, che troveranno 
nella varietà dei territori dell’area metropolitana standard qualitativi mediamen-
te alti e affidabili per il loro insediamento, portando lavoro, sviluppo, benessere 
sostenibile. Le città metropolitane hanno, dunque, la funzione di “acceleratori 
dello sviluppo” del territorio anche al di là, e oltre, le esigenze della comunità 
che vi risiede (Pizzetti 2015, pag 19). La legge n. 56, ponendo a fondamento della 
governance delle città metropolitane uno Statuto che, per sua natura, è struttu-
ralmente variabile, introduce un elemento di grande flessibilità che può essere 
molto efficace nell’orientare le scelte rispetto alla governance e ai rapporti con i 
comuni. La Città Metropolitana ha come obiettivo assicurare lo sviluppo del pro-
prio territorio in un contesto di relazioni istituzionali che può coinvolgere non 
solo le città e aree metropolitane europee, ma anche ogni altra istituzione con la 
quale abbia ragione istituzionale di entrare in contatto. (Pizzetti 2015, pag. 16). Al 
contrario di quanto avviene per gli altri organi territoriali di cui all’articolo 114 
della Costituzione, il territorio non è l’elemento costitutivo identificativo della 
comunità della Città Metropolitana, ma l’ambito di riferimento del progetto stra-
tegico di sviluppo e il “cuore” dell’attività e della missione istituzionale dell’ente.

Occorre superare lo stereotipo che vede il piano strategico territoriale come 
una forma di governo del territorio, da interpretarsi rigidamente, piuttosto che, 
correttamente, come uno strumento di sviluppo, al fine di ottenere quanto detto 
sopra. Questo non significa che i comuni non siano tenuti a conformarsi a esso 
per quel che riguarda le materie di competenza, come le reti infrastrutturali e 
dei servizi. La Città Metropolitana ha, infatti, una finalità più vasta rispetto alla 
tutela degli interessi dei singoli comuni o anche delle di unioni di comuni. Come 
abbiamo già avuto modo di osservare, il suo obiettivo è lo sviluppo territoriale 
che si riverbera sull’intero Paese.
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Anche da questo punto di vista c’è molto da fare affinché vengano superati an-
tichi campanilismi e localismi che non sono più sostenibili, neppure economi-
camente. Le regioni, dal canto loro, dovranno trovare forme di dialogo istituzio-
nale, con le città metropolitane, che sappiano andare al di là della riattribuzione 
delle funzioni non fondamentali. Questo vale, ovviamente, per il discorso della 
pianificazione dei trasporti, che deve raccordarsi con quanto prefigurato dalle 
città metropolitane, ma può estendersi anche ad altri temi comuni afferenti allo 
sviluppo socio-economico. Così come estremamente difficile è la gestione tanto 
a breve quanto a lungo termine di enti non ancora del tutto delineati nelle loro 
competenze e relative dotazioni finanziarie.

Certo è che il processo di riforma non sembra avere quella fluidità che sarebbe 
necessaria per un passaggio senza intoppi da una forma a un’altra dell’ordina-
mento complessivo degli enti locali.
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Riconoscimento 
e rappresentazione 
dei patrimoni territoriali 
dell’Area Metropolitana 
Giuliana

Igor Ciuffarin 
(Dipartimento di Ingegneria e Architettura, Università di Trieste)

Riassunto

La caratterizzazione di un territorio a partire dal riconoscimento delle sue risorse assume 
particolare rilevanza all’interno del dibattito nazionale relativo alla riorganizzazione 
dell’assetto istituzionale degli enti locali. L’ambito di ricerca giuliano risulta fortemente 
connotato da continuità territoriali di natura transfrontaliera e spesso in disaccordo con 
l’attuale perimetrazione amministrativa comunale e provinciale. In tale contesto è risul-
tata particolarmente eloquente l’individuazione di alcune figure di riferimento adatte a 
suggerire la natura dell’entità metropolitana del capoluogo giuliano. L’indagine quali-
tativa e quantitativa di alcuni patrimoni locali di tipo architettonico e culturale, posti 
al centro di un’analisi territoriale a scala vasta, ha fornito indicazioni di merito rispetto 
all’adeguatezza delle tre figure individuate. La discussione dei risultati raggiunti dalla ri-
cerca, l’indagine sulle forme di narrazione dell’armatura territoriale dei patrimoni locali 
utilizzate in ambito turistico, e sulle loro rappresentazioni all’interno dei principali stru-
menti di pianificazione regionale e locale, costituiscono il fulcro del presente contributo.

Parole chiave: patrimoni storico/architettonici, armatura territoriale, figure di area vasta
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1.  Premessa

All’interno del dibattito legato ai “lavori” di riassetto istituzionale degli enti locali 
di governo del territorio, nel caso di Trieste e della sua provincia, forse più che 
altrove, si rende necessario un approfondimento analitico della struttura territo-
riale, delle sue componenti e dei sistemi che la caratterizzano.

La composizione multiculturale complessa della popolazione, la presenza di 
sistemi infrastrutturali, ambientali, insediativi e dei patrimoni locali che spes-
so travalicano i confini nazionali, la posizione geografica fortemente decentrata 
rispetto ai principali ambiti di sviluppo nazionali e l’estrema eterogeneità mor-
fologica del suo territorio, con la presenza di forti limiti naturali al suo interno, 
sono solo alcuni dei fattori che evidenziano l’esigenza per l’area giuliana di ap-
profondire modi innovativi per definire la revisione dei confini amministrativi, 
in un’ottica di sviluppo sostenibile delle risorse e di competitività territoriale.

Se è vero che il diritto alla città diventa effettivo conseguentemente all’esi-
stenza di un governo unitario del territorio “e cioè un metodo che consenta di 
configurare un insieme sistematico delle trasformazioni desiderate” (Salzano, 
2010), a valle di alcune indicazioni presenti nel testo della legge 56/2014 – ri-
guardanti le specifiche competenze della CM quali “pianificazione territoriale 
generale, ivi comprese le strutture di comunicazione, le reti di servizi e delle in-
frastrutture appartenenti alla competenza della comunità metropolitana” (Legge 
Delrio, art.1, comma 44, lettera b) – appare evidente come sia di centrale impor-
tanza definire il tema del miglioramento della governabilità di un territorio sulla 
base del riconoscimento delle sue risorse e potenzialità, di un complesso di valori 
inteso come “un sistema nel quale intrinsecamente s’intrecciano natura e storia, 
patrimoni da conservare ed esigenze sociali da soddisfare”. (Salzano, 2010).

Per tutta la prima metà del secolo scorso, il territorio della Venezia Giulia è 
stato attraversato da cambiamenti di assetto geopolitico, fino al 1947, quando 
prende forma la provincia di Trieste come noi la conosciamo1: il suo perimetro 
è costituito da una linea coincidente per il 98% con il limite naturale della costa 
e il confine nazionale tra Italia e Slovenia. La stessa linea corre nel mezzo dell’al-
topiano carsico, dividendolo in due porzioni appartenenti a due stati diversi; un 
territorio che, anche ad uno sguardo non tecnico, presenta tratti ambientali, abi-
tativi, infrastrutturali e patrimoniali coerenti ed omogenei.

In questo testo sono stati evidenziati alcuni elementi dei patrimoni locali di 
tipo storico architettonico e urbanistico, manufatti di grande valore culturale 
quali musei, teatri, castelli, dimore storiche, siti e fortificazioni militari, cimiteri 
e borghi storici che costituiscono soltanto una parte del vasto e articolato sistema 
patrimoniale che caratterizza questo territorio. Questa lettura non ha la pretesa 
si essere una sintesi completa dell’armatura giuliana dei beni patrimoniali, tut-

1	 La più piccola delle province italiane, “contenente” il quindicesimo comune italiano in or-
dine decrescente di popolazione.
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tavia può risultare un’indicazione utile a indagare i modi di abitare questo terri-
torio e di riconoscerne i valori più rilevanti.

Il contributo non intende essere esaustivo né in termini qualitativi né per gli 
aspetti quantitativi, cerca bensì di individuare alcuni spunti di riflessione per la 
determinazione di una possibile area della città metropolitana di Trieste, a parti-
re dai valori riconoscibili in questi luoghi. Gli aspetti strutturanti il patrimonio 
culturale architettonico giuliano quale ruolo possono giocare nella riconfigura-
zione delle modalità di governo e gestione da parte della Città Metropolitana, 
dal punto di vista della tutela e messa in valore? La configurazione spaziale e l’as-
setto gestionale del patrimonio territoriale, possono dare indicazioni in merito 
alla definizione di una Città Metropolitana che faccia capo a Trieste? L’armatura 
di questo patrimonio può suggerire un tipo di figura dello sviluppo locale che 
sostenga il passaggio ad un ente intermedio tra Comune e Regione, diverso da 
quello della Provincia?

2.  La fattibilità della città metropolitana di trieste

L’ipotesi da cui ha preso il via il lavoro di analisi territoriale del sistema dei pa-
trimoni locali, condotta dall’Università di Trieste nell’ambito della ricerca sulla 
città metropolita Città Metropolitana, è stata quella di concentrare l’osservazio-
ne e la mappatura dei dati su un certo tipo di beni, in modo da fornire un punto 
di vista parziale ma nitido: oggetto dell’analisi nella fattispecie, sono stati i beni 
storico/architettonici e storico/urbanistici nell’ambito dell’intero territorio giu-
liano: borghi antichi, castelli, dimore storiche, luoghi di culto, luoghi della me-
moria, siti di archeologia industriale, musei e teatri. Fatta eccezione per i borghi 
di interesse storico e per le aree sottoposte a vincolo paesaggistico, si tratta di 
elementi di natura puntuale, precisamente localizzati sul territorio, che possono 
dare alcune indicazioni riguardanti la concentrazione e la distribuzione di una 
parte delle risorse culturali nelle aree analizzate. La ricerca condotta ha messo 
a confronto due scale di lettura differenti, quella regionale e transfrontaliera e 
quella delle province di Trieste e Gorizia, nel tentativo di far emergere i caratteri 
di continuità e le polarità rilevanti, sia a grande scala, sia nelle trame più minu-
te delle risorse diffuse nel territorio locale.2 Le mappe portano alla luce alcune 
peculiarità del territorio giuliano, che possono essere descritte attraverso figure 
spaziali: polarità, fasce, reti.

Parallelamente all’operazione di mappatura e restituzione grafica, condotte 
attraverso ricerche bibliografiche e sopralluoghi diretti nell’area studio, è sta-
to portato avanti un approfondimento teorico su alcuni aspetti riguardanti la  
 

2	 AA. VV, La città metropolitana di Trieste. Analisi territoriale, economica, sociologica giuridica, EUT, 
2015, Trieste. 
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definizione e l’identificazione di ciò che costituisce patrimonio territoriale: pre-
mettendo l’impossibilità in questa sede di avvicinarsi, anche in maniera parzia-
le, all’individuazione univoca di una risposta, si riportano qui di seguito alcuni 
spunti di riflessione emersi.

2.1  Riconoscere i patrimoni territoriali

Generalmente il concetto di patrimonio del territorio risulta esteso, complesso 
e di difficile definizione, vista l’unicità dei suoi componenti e delle relazioni tra 
di essi.

Se il territorio “è soggetto vivente in quanto prodotto dalla interazione di lun-
ga durata tra insediamento umano ed ambiente, ciclicamente trasformato dal 
succedersi delle civilizzazioni” (Magnaghi, 2000) e il patrimonio culturale è “l’in-
sieme organico di opere musei, monumenti, case, paesaggi e città strettamente 
legato al territorio che lo ha generato” (Maddalena, 2014), è facilmente compren-
sibile la grande difficoltà che si riscontra nel maneggiare questo tipo di dato, in 
una ricerca finalizzata a definire ambiti territoriali che abbiano al proprio inter-
no patrimoni storico culturali ascrivibili a un quadro se non unitario, coerente.

Se a ciò poi, si aggiunge che il paesaggio viene convenzionalmente definito 
come “componente essenziale del contesto della vita delle popolazioni, espres-
sione delle diversità, del loro comune patrimonio culturale e naturale” (Conven-
zione Europea del Paesaggio, 2000) risulta quasi impossibile non cadere in un 
cortocircuito concettuale poco operativo.

L’insieme dei beni materiali e immateriali prodotti dalla cultura di un luogo, 
e dal tradizionale modo di abitare quel luogo, risulta vasto per definizione e dai 
confini incerti data la moltitudine di elementi rilevabili, di punti di vista e di 
scopi per i quali si intende descrivere forma struttura e sostanza del patrimonio 
territoriale. E’ da notare ancora, come l’incertezza nell’individuazione dell’og-
getto di interesse sia in parte dovuta dalla frequente nascita di nuove “classi” di 
beni del territorio, generate dal progresso nelle tecniche costruttive, dai processi 
di adattamento della vita umana all’ambiente, di informatizzazione dei dati, di 
valorizzazione dei contenuti del territorio: si pensi per esempio all’insieme dei 
manufatti architettonici riconosciuti come archeologia industriale, o ancora agli 
interventi di edilizia economica popolare, spesso giudicati da un punto di vista 
troppo legato alle responsabilità del progettista e troppo poco legato alle contin-
genze del momento, ma in definitiva giudicati. Da tutti.

D’altra parte è altrettanto intuitivo percepire come la valutazione qualitativa 
di elementi che compongono l’armatura patrimoniale dei beni a vocazione cul-
turale di un territorio, sia imprescindibile all’interno di un processo, come quello 
di definizione delle peculiarità di una Città Metropolitana, che cerca un verso 
dell’evoluzione culturale e del miglioramento della qualità della vita di un’area 
vasta di carattere metropolitano.
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Sulla base di tutto ciò emergono due considerazioni. L’ossatura dei beni che 
costituiscono patrimonio territoriale è fortemente contestuale, mutevole, legata 
alle attività dell’uomo e alle loro forme di interazione. “Talora l’oggetto di cui par-
liamo cambia nel tempo le sue funzioni e diventa, pur restando immutato fisica-
mente, simbolo di una cultura nuova e diversa rispetto al passato. Altre volte il 
suo riuso implica una trasformazione dell’oggetto ricostruito, del quale è neces-
sario allora cogliere le differenti forme in modo da ricostruirne le diverse figure 
che nel tempo hanno assunto altri valori simbolici.” (Caldo, 1994)

In altre parole, si può dire che a seconda del tipo di perimetro geografico consi-
derato, a seconda del momento storico e dello scopo della ricerca, i risultati variano.

In secondo luogo, per poter interpretare e utilizzare alcuni valori emergen-
ti dall’analisi delle relazioni che intercorrono tra popolazione e territorio, è ne-

Figura 1 – Carso, sistema edificato e confine Italia Slovenia
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cessario escluderne altri, operare cioè una sezione dell’insieme, fissando alcune 
variabili (le architetture storiche, della provincia di Trieste e Gorizia, le aree vin-
colate secondo la legge 42/2004, ecc). Le risultanti della reiterazione di questa 
operazione secondo criteri costanti, ogni volta diversi, saranno delle figure par-
ziali, ma nitide. Il successivo assemblaggio delle sezioni costituirà un’immagi-
ne di massima, non definita in ogni suo punto: una serie di immagini che, fatte 
scorrere velocemente una dopo l’altra rappresentano, attraverso un movimento, 
l’insieme del patrimonio territoriale.

2.2 Monocentrismo e policentrismo

La mappatura dei luoghi di culto, cristiani e non, della provincia di Trieste ap-
pare come uno dei primi dati rilevanti. Essa esplicita la presenza di 72 strutture 
religiose, di cui 54 si addensano nell’area del Comune di Trieste (pari al 75%) e 18 
negli altri 6 comuni. Nella provincia di Gorizia, invece, sono presenti 111 chiese, 
di cui 22 nel comune capoluogo (pari al 20%) e le restanti 89 distribuite in ma-
niera uniforme negli altri 24 comuni. In riferimento all’elevata concentrazione 
di luoghi di culto nella città di Trieste, va evidenziata un’altrettanta ricchezza e 
pluralità di culture religiose rappresentate: a Trieste sono presenti una sinagoga, 
una chiesa serbo ortodossa, una chiesa greco-ortodossa, una chiesa evangelico 
luterana, una chiesa evangelico metodista, una anglicana e un tempio israelitico, 
oltre a più di 60 chiese cattoliche.

La concentrazione di elementi patrimoniali nel comune di Trieste rispetto 
alla sua provincia, contrapposta ad una distribuzione diffusa su tutta la provin-
cia di Gorizia, è ugualmente riscontrabile dal rilevamento di alcune architetture 
storiche. Nella provincia di giuliana sono individuabili 8 dimore storiche, tutte 
localizzate nel comune di Trieste ed in particolare, 6 di esse, nel centro storico; 
nella provincia di Gorizia, invece, sono state riconosciute 84 dimore storiche di-
stribuite nei comuni di Cormons (7), Gradisca (22), Gorizia (9), Medea (11), Ro-
mans d’Isonzo (6). 

Anche la mappatura degli edifici adibiti a musei e teatri conferma lo stesso 
tipo di distribuzione geografica: nella provincia di Trieste sono presenti 48 strut-
ture legate all’offerta culturale quali teatri, sale teatrali, musei, mostre permanen-
ti, sale espositive, di cui 1 nel comune di Monrupino, 1 nel comune di Sgonico, 3 
nel comune di Muggia e le restanti 43 nel comune di Trieste (pari al 90%); nella 
provincia di Gorizia si distribuiscono 35 strutture, di cui 13 nel comune capoluo-
go e le restanti 22 negli altri comuni.

Una valutazione quantitativa di questo tipo di elementi del patrimonio lo-
cale non può che mettere in rilievo una differenza strutturale tra le due provin-
ce: nell’area goriziana, pur con le dovute eccezioni, è possibile leggere un certo 
grado di diffusione nella distribuzione territoriale degli elementi architettonici 
sopracitati, corrispondente ad un’altrettanta omogeneità nella struttura e den-
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sità insediativa; nell’area giuliana, Trieste si presenta come una polarità in cui la 
concentrazione di questo tipo di elementi è di un ordine di grandezza di 5-7 volte 
superiore a quello del complesso dei comuni limitrofi e in alcune aree talvolta il 
dato non trova neppure espressione (AA.VV., 2015). La distribuzione di questi ele-
menti è espressione diretta di una struttura urbanistico-insediativa del territorio 
di tipo policentrico per quanto riguarda la provincia di Gorizia, contrapposta ad 
una struttura fortemente monocentrica della provincia di Trieste.

Benché dal punto di vista della densità insediativa sia individuabile un’artico-
lazione gerarchica nel policentrismo isontino, con i centri di Gorizia e Monfalco-
ne di rango più elevato rispetto alle altre realtà urbane limitrofe, la distribuzione 
del patrimonio storico/architettonico denota una struttura territoriale composta 
da diversi nodi dal pari peso specifico (Monfalcone, Gorizia Cormons, Gradisca): 
una catena di luoghi che insistono con caratteristiche patrimoniali simili, o com-
parabili, sul territorio provinciale.

Nella provincia di Trieste, invece, la distribuzione degli elementi sopracitati 
sottolinea una struttura monocentrica del territorio, fortemente polarizzata nel 
capoluogo. Se ad uno sguardo relativo ai sistemi abitativo, infrastrutturale e dei 
servizi, Opicina e Muggia risultano essere insediamenti urbani del tutto autono-
mi rispetto Trieste, dal punto di vista della “dotazione” di attrezzature collettive 
culturali (teatri e musei), dei luoghi di culto e delle dimore storiche, sono privi 
dei requisiti minimi per un confronto con il comune capoluogo. Questo sottoin-
sieme di beni del patrimonio culturale locale non appare come elemento di con-
nessione tra le varie parti del territorio provinciale giuliano. Rispetto a questo ge-
nere di valori locali e patrimoniali, Trieste esercita un’elevata forza centripeta nei 
confronti dell’area carsica e costiera: il territorio extratriestino risulta incapace 
di far emergere alcune specificità del patrimonio culturale locale; i borghi carsici 
dall’altra parte compensano questo limite sfruttando lo straordinario valore del 
patrimonio ambientale.

2.3  Fasce e reti

Ulteriori elementi emergenti dalla ricerca sono quelli legati alla mappatura di 
borghi storici, castelli, torri, rocche e manufatti di archeologia industriale. La let-
tura e la rappresentazione degli insediamenti storici di fondazione3 mostra una 
grandissima ricchezza e complessità patrimoniale del territorio triestino, in con-
trapposizione a quello goriziano nel quale, fatto salvo per alcune aree individuate 
nel centro di Gorizia, Cormons, Savogna e Grado, non è percepibile una armatura 
definita di tali elementi.

3	 Insediamenti nei quali siano tuttora presenti edifici di epoca storica e siano percepibili il 
sistema delle relazioni fisico funzionali all’origine del modo di aggregazione (Documento Ter-
ritoriale Strategico Regionale, agosto 2012)
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La provincia di Trieste si presenta quasi interamente costellata di luoghi ri-
conosciuti di interesse storico culturale negli strumenti di pianificazione comu-
nale; i circa 25 elementi di dimensioni apprezzabili ad una vista planimetrica di 
grande scala, si dividono in due gruppi: il centro storico di Trieste da una parte e 
i borghi storici del Carso dall’ altra, seppure di dimensioni almeno 10 volte infe-
riori al primo.

La dislocazione di questi elementi sul territorio provinciale, suggerisce diver-
se considerazioni: escludendo Trieste, si nota una densità costante di essi sulle 
aree su cui insistono; la distanza tra tra loro risulta molto simile, con variazioni 
non apprezzabili alla scala provinciale; le dimensioni risultano per lo più omo-
genee; sovrapponendo questa mappa a quella che individua le connessioni in-
frastrutturali che attraversano la provincia, emerge chiaramente un’armatura 
territoriale “a rete”.

In parallelo a tutto ciò emergono i dati espressi dalla mappatura delle struttu-
re di archeologia industriale. La rappresentazione grafica di questi beni denuncia 
il forte potere gravitazionale storicamente espresso dalla linea di costa nei con-
fronti del processo di territorializzazione di questi luoghi, sia per quanto riguar-
da la provincia di Gorizia con l’area industriale e cantieristica di Monfalcone, sia 
per quella di Trieste con i suoi beni puntuali (manufatti architettonici) e beni-si-
stema (complessi residenziali per operai, aree portuali legate al commercio, ecc.) 
in gran parte localizzati in posizione strategica rispetto al mare. La composizione 
di questi elementi sottolinea la figura territoriale che riconosce Trieste come uni-
co centro emergente rispetto alla sua provincia, e Monfalcone come principale 
snodo del patrimonio archeologico industriale per quanto riguarda il territorio 
goriziano. Questa sorta di bipolarismo giuliano viene esaltato grazie alla presen-
za del sistema ferroviario realizzato a cavallo tra XIX e XX secolo, che collega i due 
centri correndo parallelo alla linea di costa.

A questa figura del patrimonio fa eco quella che accorpa le architetture stori-
che quali castelli, torri e rocche. Nella fattispecie la distribuzione sul territorio 
di tali elementi, da un lato esalta una somiglianza, da un punto di vista quanti-
tativo tra le due province analizzate, riconoscendo Trieste e Gorizia come le due 
realtà urbane emergenti; dall’altro mette in luce un’ampia armatura territoriale 
lineare basata sul sistema definito dalle principali direttrici di sviluppo degli in-
sediamenti, e quindi su un certo tipo di patrimonio urbano che da Gorizia scende 
lungo l’Isonzo, passando attorno all’altopiano carsico, intercettando Monfalcone 
e affiancando la linea di costa, negli ambiti meno impervi, fino a Muggia.

Figura 2
S1 – Luoghi di culto; S2 – Siti e fortificazioni militari; 

S3 – Castelli; S4 – Dimore storiche; 
S5 – Musei e Teatri; S6 – Archeologia industriale
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2.4 Prove di sintesi

Da quanto sintetizzato, seguono due generi di considerazioni, alcune di carattere 
generale ed altre relative alle specificità dell’armatura territoriale giuliana.

I patrimoni locali, per quanto affrontati solo in maniera parziale, risultano 
essere dei buoni indicatori delle dinamiche di sviluppo dei processi di territoria-
lizzazione che costantemente trasformano l’ambiente urbano e naturale. Indub-
biamente essi rappresentano un dato di tipo statico, risultato di pratiche secolari, 
e sono in grado di fornire indicazioni su modelli di sviluppo locale di ampio re-
spiro, sia geografico che temporale, in costante e lento divenire, in associazione 
ad altre letture del contesto (insediativo, naturale, ecc). Essi sono espressione di-
retta di pratiche di sviluppo del territorio che prescindono da confini politico/
amministrativi e che si concretizzano piuttosto seguendo un naturale principio 
di accesso strategico alle risorse.

Pertanto, uno sguardo ai beni direttamente collegati al consolidato modo 
di abitare il territorio giuliano, risulta parziale, visti i limiti sovraimposti dalla 
presenza del confine con la Slovenia: nell’ottica di un riassetto istituzionale di 
governo del territorio, alla luce della lettura di questo patrimonio ,Trieste potreb-
be invece essere posta al centro di un sistema di aree che va ad includere anche 
gran parte della costa slovena, con i centri di Ankaran, Koper, Izola, Piran e fino a 
Portorož, oltre che l’entroterra carsico fino alla direttrice naturale e infrastruttu-
rale che da Nova Gorica intercetta i centri di Ajdovščina, Vipava, Razdrto, Divača 
e Kozina e converge su Koper.

La seconda considerazione riguarda l’emergere di una frattura fra le “terre 
dell’altopiano” e le “terre di mare” per quanto riguarda l’armatura territoriale dei 
beni storico/architettonici.

Il territorio giuliano vede la presenza di due elementi geo-morfologici rile-
vanti, che hanno storicamente e fisicamente condizionato lo sviluppo della vita 
locale e il modo di abitare questi luoghi: la linea di costa e il ciglione carsico. Que-
sti due segni corrono in maniera quasi parallela in direzione Nord-Sud, ritaglian-
do una sottile porzione di territorio semi pianeggiante a livello del mare, dello 
spessore variabile da poche decine di metri a qualche centinaio. Proprio su questa 
lingua di terra, a partire da Trieste, si sono sviluppati verso sud i centri di Muggia, 
Ankaran, Koper e gli altri insediamenti di mare della costa slovena, e verso nord 
Duino e Monfalcone. 

La frattura evidenziata nella localizzazione del patrimonio locale si riflette 
nella possibile individuazione di un’armatura formata da due strutture giustap-
poste, ma spesso non comunicanti: quella carsica ‘a rete’, costituita da una serie 
di piccoli centri abitati (poche centinaia di abitanti) connessi da strade provin-
ciali e statali a scorrimento lento; quella costiera ‘lineare’, costretta tra mare e 
Carso, dove un sistema infrastrutturale complesso intercetta insediamenti di 
rango diverso (Trieste, Muggia, Sistiana, Duino), e si prolunga poi verso Gorizia 
bypassando i diversi centri urbani localizzati lungo il corso dell’Isonzo.
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La terza considerazione si riferisce al capoluogo giuliano e al confronto con il 
territorio circostante: dal punto di vista dei beni storico-architettonici mappati, 
Trieste è dotata di un ordine di grandezza molto più elevato rispetto ai centri abi-
tati del resto della provincia, sia dal punto di vista della densità insediativa, che 
da quelli dell’eterogeneità e pluralità della popolazione, delle culture e delle co-
munità e quindi della densità di elementi riconoscibili come patrimonio locale. 
Tralasciando gli aspetti storico-economici che hanno condotto a tale situazione, 
è utile notare che questa differenza dimensionale incide notevolmente sia sulla 
struttura del patrimonio territoriale dei singoli comuni del territorio della Vene-
zia Giulia, sia sulle modalità di percezione dello stesso da parte della popolazione 
che lo abita, sia ancora sulla formazione e organizzazione di una comunità locale 

Figura 3 – Sistema dei patrimoni storico architettonici delle province di Trieste e Gorizia
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di guida e riferimento. Mentre nel Goriziano le alture carsiche si sviluppano solo 
in 2 comuni su 25, a Trieste il Carso ricopre quasi interamente il territorio pro-
vinciale. L’ambiente carsico, con il suo clima difficile e l’orografia densa di doline, 
speroni e cavità, ha generato uno sviluppo insediativo estremamente limitato e 
diffuso, con una moltitudine di piccoli borghi abitati il cui valore patrimoniale 
fondamentale, non è dato tanto dalla presenza di elementi architettonici di varia 
natura, quanto dal rapporto con il contesto ambientale naturale e antropizzato 
e dalle dimensioni limitate, a misura d’uomo.4 I ritmi ‘lenti’ di vita, la presenza 
di comunità locali molto forti e impegnate attivamente nella manutenzione dei 
beni comuni, nonché il contesto di qualità paesaggistica elevata, descrivono il 
territorio carsico su un altro piano rispetto ad un centro urbano come Trieste, 
ricco di spazi pubblici, aree pedonali, palazzi storici, musei e teatri di molteplici 
dimensioni e tagli culturali, ecc. Pertanto, la duplice composizione dell’armatura 
territoriale del patrimonio locale risulta descrivibile da indicatori diversi, soprat-
tutto alla luce di una sproporzione dimensionale tra Trieste e le realtà urbane 
circostanti5.

3.  Città metropolitana e cittadini metropolitani

Il dibattito istituzionale relativo alla formazione delle città metropolitane spesso 
si concentra sui temi dell’attribuzione di capacità decisionali e funzioni: “La Città 
Metropolitana subentra alla provincia nelle funzioni fondamentali di pianifica-
zione territoriale provinciale di coordinamento, nonché nella tutela e valorizza-
zione dell’ambiente, per gli aspetti di competenza; di pianificazione dei servizi 
di trasporto in ambito provinciale e autorizzazione e controllo in materia di tra-
sporto privato, in coerenza con la programmazione regionale, nonché costruzio-
ne e gestione delle strade provinciali e regolazione della circolazione stradale ad 
esse inerente; di programmazione provinciale della rete scolastica, nel rispetto 
della programmazione regionale; di raccolta ed elaborazione dati, assistenza tec-
nico-amministrativa agli enti locali; di gestione dell’edilizia scolastica di control-
lo dei fenomeni discriminatori in ambito occupazionale e promozione delle pari 
opportunità sul territorio provinciale.” (Perulli, 2015, pag. 20)

Non pari importanza viene invece riservata alla individuazione di un percor-
so che consenta ai futuri cittadini di riconoscersi in questa istituzione.

4	 La rete di borghi carsici riconosce nei centri di Opicina e Sesana le polarità di riferimento.

5	 La 4° delle 7 circoscrizioni in cui si articola il territorio comunale triestino, corrispondente 
alla zona di Città Vecchia, Barriera, Borgo Teresiano, San Giusto, conta una superficie di poco 
superiore ai 5 Kmq e una popolazione di 34.000 ab circa, rispetto una superficie urbanizzata 
del Comune di Trieste pari a circa 40 Kmq e una popolazione di circa 204.000 ab.
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A livello locale l’amministrazione comunale di Trieste ha organizzato negli 
ultimi mesi una serie di incontri pubblici sul tema della Città Metropolitana, al 
fine di “avvicinare” l’opinione pubblica a questo concetto attraverso una serie di 
significativi apporti di personalità politiche, amministratori, specialisti e stu-
diosi della materia. Gli argomenti affrontati sono stati di ordine istituzionale, 
giuridico economico e politico6. In tali occasioni, a seguito di comunicazioni di 
natura tecnica contenenti concetti quali “funzioni di rango elevato”, “piattafor-
ma integrata dello sviluppo” o ancora “assi vasti che riguardano il cittadino”, il 
pubblico presente nella sala del consiglio comunale, benché ricco di giornalisti, 
amministratori e politici, non è quasi mai intervenuto.

Tuttavia le questioni che i sindaci membri di un futuro consiglio metropo-
litano devono / dovranno affrontare, riguardano in massima parte la gestione 
delle risorse territoriali di natura ambientale, infrastrutturale, trasportistica, cul-
turale e di erogazione dei servizi. Questioni che hanno una notevole influenza 
sull’organizzazione delle componenti naturali e antropiche del territorio, non-
ché sull’organizzazione quotidiana di tempo e spazi di vita della popolazione che 
abita in questo territorio.

Il territorio senza uomo è materia inerte: esistendo in maniera simbiotica con 
la vita umana, è bene collettivo della comunità “entro il quale trovano possibilità 
di svolgimento le capacità e i caratteri dei singoli e della collettività, [...] consi-
derata soprattutto in quelle specificità culturali che caratterizzano un popolo.” 
(Maddalena, 2014). Il territorio, probabilmente non nella sua complessità, è un 
tema ed un bene popolare, espressione diretta della cultura locale, della ricchezza 
di chi lo abita, dell’uso e/o dell’abuso che la comunità ha fatto dell’ambiente.

Dal punto di vista della ridefinizione dei confini amministrativi delle CM e/o 
delle UTI7, risulterebbe abbastanza logico guardare al territorio, alle sue risorse e 
ai suoi patrimoni, per costruire in maniera partecipata e condivisa un’istituzione 
di governo legata alle peculiarità locali. Si tratterebbe di esulare da cavilli e sca-
denze burocratiche, di smettere di riflettere su quali e quante città metropolita-
ne, di “elaborare il lutto” per i confini e di guardare più concretamente alla “città 
metropolitana come a uno strumento per fare qualcosa.”8

Marco Cammelli, professore emerito di diritto amministrativo presso l’Uni-
versità di Bologna, nel tentativo di sottolineare la competitività territoriale come 
minimo comune denominatore del dibattito attuale sulle Città Metropolitane, 

6	 Al terzo incontro, tenutosi il 19 ottobre 2015, hanno partecipato il Sottosegretario agli Affa-
ri Regionali e Autonomie, il Presidente del Consiglio regionale, il presidente di Confindustria 
Venezia Giulia e il Segretario regionale della CGIL.

7	 La L.R. 26/2014 all’art. 5 definisce le Unioni Territoriali Intercomunali come enti locali do-
tati di personalità giuridica, aventi natura di unioni di Comuni, istituiti dalla per l’esercizio co-
ordinato di funzioni e servizi comunali, sovracomunali e di area vasta, nonché per lo sviluppo 
territoriale, economico e sociale.

8	 Citazione tratta da un intervento di L. Vettoretto al seminario Città Metropolitane e nuovi enti 
di area vasta: un primo bilancio, IUAV, gennaio 2016.
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risponde lapidariamente alla retorica domanda sulla giustificazione dei confini: 
“ i confini sono quelli delle risorse, vecchie e nuove.”

4.  Trieste e/è Carso

La regione FVG attraverso l’attività dell’ufficio per il turismo ha realizzato alcune 
brochures informative riguardanti luoghi di pregio, itinerari e aree geografiche 
della regione con lo scopo di pubblicizzarle e informare l’utente/turista sulle 
ricchezze del territorio. Tali brochures riportano al loro interno una ricca serie 
di informazioni presentate per piccole schede, di carattere perlopiù didascalico, 
localizzate geograficamente attraverso una legenda su una mappa contestuale 
della porzione di territorio presa in esame. In particolare, la serie “Come e Dove” 
fornisce uno sguardo interessante su alcune caratteristiche di un certo tipo di 
patrimonio territoriale del territorio giuliano.

Una di queste pubblicazioni divulgative è intitolata “TRIESTE” e riporta una 
breve descrizione di 57 “punti notevoli” di interesse storico architettonico della 
città. Tutti i 57 elementi presentati (piazze, edifici/museo, itinerari turistici, ecc), 
trovano posizione all’interno dell’ambito geografico comunale e in particolare 
all’interno della parte più urbanizzata e consolidata del territorio amministra-
to dal Comune di Trieste. Si noti che il perimetro comunale triestino si estende 
ben oltre la parte semi-pianeggiante affacciata sul golfo e comprende una buona 
parte dell’area carsica provinciale, insieme ai borghi dell’altopiano, da Prosecco a 
Basovizza. La brochure presenta quindi una sintetica “guida alla città” per quelli 
che sono i suoi monumenti, luoghi di interesse e itinerari tematici. Gli elemen-
ti di queste categorie, come visibile dalla mappa, si condensano in buona parte 
nell’area del centro storico, con alcune infiltrazioni nei quartieri periferici della 
città, lungo la linea di costa. Indubbiamente i limiti tecnici e di formato, hanno 
imposto agli autori un notevole sforzo di sintesi, ma è significativo che l’imma-
gine che ne risulta sia quella di un’offerta del patrimonio localizzata nel cuore 
della città di Trieste e negli spazi urbani più prossimi ad esso, fatta eccezione per 
alcuni “elementi satellite”.

La lettura suggerisce una certa difficoltà a presentare sinteticamente Trieste 
come un centro nevralgico fortemente legato al contesto territoriale in cui si tro-
va: un contesto di eccellenza dal punto di vista paesaggistico. A tale riferimento 
va sottolineato come gran parte del territorio della provincia di Trieste risulti 
vincolato ai sensi dell’art. 136 del D. Lgs 42/2004 “Codice dei beni culturali e del 
paesaggio” con una perimetrazione che prescinde non solo da qualsiasi confine 
amministrativo, ma anche da qualsiasi limite individuabile tra aree urbanizzate 
e aree dal prevalente carattere naturalistico, tenendo invece assieme tutte “gli im-
mobili e le aree di notevole interesse pubblico”. 

Per contro, la brochure “Enogastronomia” illustra vari itinerari tra cui quello 
denominato “Trieste e il Carso”. All’interno vengono presentati i prodotti culina-
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ri tipici triestini attraverso il racconto di un percorso che parte da Muggia, “cit-
tadina caratterizzata dal centro storico circondato da mura medievali”, passando 
per il colle di San Giusto “ luogo del primo insediamento romano, dove sorgeva 
l’antica Tergeste”, per Sgonico con il suo giardino botanico Carsiana, fino a Mon-
falcone e Redipuglia.9 

In questo caso si vuole sottolineare innanzitutto il tentativo, nel titolo, di te-
nere uniti due territori, Trieste e Carso, sulla carta ed “enogastronomicamente” 
coincidenti: Trieste è Carso. Successivamente va sottolineato come il testo, pur 
ricco nella sua descrizione di molti prodotti tipici locali, riporta svariate sugge-
stioni che esulano dal settore enogastronomico, mettendo così in luce l’immagi-
ne di un territorio apparentemente attivo, completo e sinergico nelle sue parti di 
città e nella sua armatura dei beni costituenti patrimonio locale.

La terza brochure informativa di utile consultazione è quella intitolata “ Tou-
ring. Perle d’arte del Friuli Venezia Giulia.” Al suo interno vengono proposte 8 
eccellenze regionali “per immergersi in una terra unica, fatta di acque che di-
segnano trame inedite [...]”10. Una di queste è intitolata “La via del mare e dei 
castelli. Da Sistiana al Carso” che presenta luoghi di pregio del territorio giulia-
no, dal peso specifico e dalla consistenza indubbiamente diversa l’uno dall’altro; 
apparentemente, il titolo suggerisce una tessitura tra gli elementi, un possibile 
legame dal punto di vista storico culturale (la via dei castelli) e ambientale (la via 
del mare), anche se il testo risulta frammentato in differenti episodi. Da questa 
lettura emerge chiaramente un tipo di narrazione “per punti” delle emergenze 
del territorio giuliano, che la brochure del turismofvg propone: punti di forza 
che vengono presentati in maniera distaccata l’uno dall’altro, senza alcun accen-
no alla possibilità di leggerli unitariamente come punti nevralgici di un unico 
sistema insediativo sviluppato negli spazi pianeggianti che il Carso e il mare 
concedono.

Benchè Trieste abbia perso molto in termini di intensità del suo rapporto con 
il mare, gli insediamenti della provincia di Trieste che si affacciano sull’Adriatico 
lo condividono come patrimonio comune e ad esso sono indissolubilmente lega-
ti dal punto di vista percettivo, formale, economico e culturale. Il mare, per questi 
insediamenti, è sempre stato una risorsa, una vetrina, un’interfaccia. Il loro svi-
luppo è avvenuto in maniera semi concentrica a partire da un nucleo originario 
affacciato sul mare. La linea di costa genera flussi paralleli ad essa, che mettono 
in connessione le risorse dei nodi di questo asse insediativo costiero. Tuttavia 
risulta ancora difficile presentare gli insediamenti affacciati sul golfo come un 
sistema insediativo complesso, di area vasta. Al turista, fruitore outsider del pa-
trimonio culturale (Caldo, 1994) del territorio giuliano, viene presentata un’area 
geografica estremamente densa di valori e di emergenze culturali di diversa na-

9	 Agenzia TurismoFVG, Enogastronomia. Alla scoperta dei sapori di una regione unica, Grafiche 
Antiga SpA.

10	 Agenzia TurismoFVG, Touring. Perle d’arte del Friuli Venezia Giulia, Grafiche Antiga SpA.
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tura, non direttamente riconducibili ad una immagine unitaria. Si nota perciò 
come il sistema dei patrimoni locali, per riuscire a descrivere tutto il territorio 
provinciale triestino, debba estendersi nella sua perimetrazione concettuale e 
comprendere molte sfaccettature della definizione di bene culturale locale: pie-
tanze tipiche, monumenti naturali, borghi storici, architetture storiche, ecc.

5.  La rappresentazione del patrimonio

Il sistema del patrimonio locale di tipo architettonico e urbanistico, per poter 
essere di supporto alla lettura e interpretazione di un territorio, deve essere rap-
presentato in modo da riuscire ad attraversare le scale grafiche e tenere assieme 
aspetti minuti, così come di grande scala: dal peso del singolo elemento rispetto 
al quartiere, al raggio di influenza della rete di elementi rispetto a un’area metro-
politana intercomunale.

Non volendo entrare nel merito delle questioni legate alle tecniche di rap-
presentazione del patrimonio culturale, si ritiene però opportuno leggere gli 
elaborati relativi alle principali tappe nella pianificazione della Regione FVG e 
del Comune di Trieste, al fine di evidenziarne la capacità di rappresentare il po-
tenziale di trasformazione di un territorio. In altre parole, si intende indagare in 
che misura il tipo di rappresentazione dell’armatura dei beni storico architetto-
nico e urbanistici può dare indicazioni rispetto all’individuazione di figure della 
trasformazione di area vasta.

5.1  Il Piano Urbanistico Regionale Generale

Il PURG del 1978 perseguiva specifici obiettivi di tutela e valorizzazione del pa-
trimonio naturale, insediativo e produttivo, attraverso l’elaborazione di standard 
urbanistici, espressi sottoforma di rapporti minimi tra le superfici territoriali 
conteggiate. All’interno dell’ampio quadro conoscitivo sviluppato dal piano, è sta-
to analizzato il sistema regionale dei servizi e delle attrezzature collettive, indivi-
duando al suo interno quattro sottosistemi, tra cui quello delle attrezzature per 
l’istruzione, la ricerca scientifica e la cultura, esplicitato attraverso il monitorag-
gio, di biblioteche, musei e teatri.11 Il tipo di rappresentazione grafica prescinde 
dall’operazione di localizzazione sul territorio in maniera precisa rispetto ad un 
sistema di riferimento (sistema insediativo, ambientale), limitandone l’essenza 
ad un’immagine statistica del numero di attrezzature culturali per Comune.12 La 

11	 PURG, Tav. 60, Localizzazione territoriale delle attrezzature per le attività culturali.

12	 All’interno del PURG non si trova riscontro di un’analisi, anche di carattere generale, di ele-
menti del patrimonio storico architettonico e urbanistico come castelli, rocche, fortificazioni 
chiese, ville storiche, borghi storici.
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lettura della mappa, quindi, non fornisce indicazioni relative alle possibili inter-
ferenze positive e negative tra le varie componenti dei sistemi territoriali, ma 
può invece evidenziare una differenza numerica e distributiva tra le province o 
tra i comuni della regione FVG.

Per esempio, emerge vistosamente come, sul territorio della provincia di Gori-
zia, vi sia una distribuzione omogenea delle biblioteche generali (una per ogni co-
mune), una distribuzione meno capillare di biblioteche specializzate, nei comuni 
di Gorizia, Savogna e Ronchi, ed una scarsa presenza di altri elementi mappati. 
Il territorio provinciale isontino presenta un elevato grado di omogeneità nella 
distribuzione delle attrezzature culturali, con l’unico punto di maggior concen-
trazione costituito dal Comune di Gorizia. Monfalcone, che per densità territo-
riale nel 1971 era l’unico Comune con più di 1000 ab/Kmq oltre ai 4 capoluoghi 
regionali, evidenzia la stessa densità di attrezzature culturali collettive di Gradisca 
o San Floriano, rispettivamente due comuni del goriziano con caratteristiche in-
sediative, occupazionali, e morfologico - territoriali completamente diverse. Da 
questo specifico punto di vista quindi, la provincia di Gorizia si mostra come un 
unico organismo: la distribuzione di musei, teatri e biblioteche copre in maniera 
abbastanza uniforme l’intero territorio provinciale, dalla laguna alla pianura e dal 
Collio al Carso, individuando nel comune di Gorizia il nodo principale della rete.

La provincia di Trieste, invece, evidenzia una struttura meno uniforme, ma 
con un’offerta di attrezzature culturali più diversificata: il comune di Trieste spic-
ca per la densità di elementi riconosciuti, sia rispetto i comuni confinanti, sia 
rispetto quelli dell’intera regione. Stridente appare il rapporto tra l’intensità mo-
strata dal comune di Trieste (17 biblioteche, 5 musei e 4 teatri) e la totale assenza 
di elementi riconosciuti nel vicino comune di San Dorligo. 

Nella provincia di Trieste, il sistema delle attrezzature collettive non appare 
un elemento unificante il territorio; sembra piuttosto che il capoluogo giuliano, 
con le sue dimensioni più rilevanti rispetto all’intorno, possa soddisfare il fabbi-
sogno di questo genere di servizi rispetto a tutti i 7 comuni della provincia.

5.2  L’ipotesi di Piano Territoriale Strategico 

Nel 2003 la regione FVG, in collaborazione con l’università di Udine, elabora 
l’ipotesi di un nuovo Piano Territoriale Regionale Strategico, a sostituzione del 
PURG. Tra gli elaborati che compongono il piano, in allegato alla relazione finale, 
viene presentato un quadro conoscitivo del paesaggio regionale che, con riferi-
mento alla Convenzione Europea del Paesaggio del 2000, individua e scheda oltre 
90 unità di paesaggio, sostenendo che “ogni forma di territorio è paesaggio”13.

La grande ricchezza e specificità di declinazione in fase di mappatura del con-
cetto di paesaggio ha portato alla redazione di elaborati grafici, a scala regionale, 

13	 Ipotesi di Piano Regionale Strategico, Relazione Finale, pag. 100.
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dettagliati e densi di informazioni: le tavole non si limitano mai a rappresentare 
un solo sistema territoriale mappato e si manifestano come il risultato di un’ope-
razione di rilievo a partire dagli elementi più minuti che compongono l’armatura 
territoriale; gli elementi vengono riportati sulla carta in maniera precisa secon-
do le loro dimensioni e localizzati geograficamente; tutte le immagini perdono i 
confini amministrativi comunali e riportano, in secondo piano, il sistema inse-
diativo, come sfondo strutturante il territorio.

In particolare, la mappa che più rappresenta l’armatura del patrimonio cultu-
rale territoriale è la “TAV 3C, Relazioni tra rete viaria e sistema ambientale”. Il PURG, 
pur non riconoscendo il sistema dei patrimoni locali come indipendente rispetto 
a quello ambientale, individua diversi elementi puntuali all’interno del sistema 
ambientale quali: monumenti, siti archeologici, ville e giardini, oltre che le aree 
protette, laghi e percorsi panoramici, ghiacciai e alberi monumentali. 

Per quanto riguarda l’area delle province di Trieste e Gorizia, l’elaborato fa 
emergere la complessità del territorio, sottolineando alcuni aspetti già definiti nel 
capitolo precedente. La rappresentazione grafica delle aree vincolate, suddivide la 
provincia di Trieste in due parti: la prima comprende il territorio più urbanizzato 
del comune di Trieste, le aree portuali , la zona industriale di Trieste e il comu-
ne di Muggia, mentre la seconda si estende parallelamente alla linea di costa e 
comprende il comune di San Dorligo, la parte sull’altopiano carsico del comune 
di Trieste, i comuni di Monrupino, Sgonico e Duino-Aurisina, fino al confine pro-
vinciale del Lisert. Le due porzioni risultano collegate da una maglia infrastruttu-
rale, stradale e ferroviaria, che percorre longitudinalmente la provincia giuliana, 
collegandone tutti i principali insediamenti abitati. Escludendo dalla rappresen-
tazione le aree vincolate e la maglia infrastrutturale, emerge la presenza di una 
sorta di “nuvola di punti”, quali siti archeologici, ville e giardini e monumenti, che 
forma una cintura attorno al centro di Trieste, comprendendo l’area muggesana e 
i comuni dell’altopiano carsico triestino ed estendendosi poi su tutto il territorio 
goriziano in maniera uniforme. Questo genere di elementi del patrimonio funge 
da fattore unificante rispetto a tutto il territorio extraurbano delle provincie di 
Trieste e Gorizia, mettendone in luce caratteristiche di continuità.

5.3  Il Piano di Governo del Territorio del FVG

A partire dalla L.R. 19/ 2012, in FVG viene dato il via ad un processo di riforma de-
gli strumenti pianificatori regionali. Nel 2012 viene adottato il Piano di Governo 
del Territorio (approvato nel 2013), che riporta nella relazione generale l’obiettivo 
di “agevolare e favorire quelle iniziative locali in grado di arricchire il territorio 
con risorse di qualità, valorizzandone il patrimonio culturale e rendendolo eccel-
lente e competitivo.”14

14	 Piano di Governo del Territorio, Relazione di analisi Generale, aprile 2013, pag 9.
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A valle dell’entrata in vigore della legge 42/2004, il quadro conoscitivo del PGT 
riprende e integra la lettura del territorio iniziata con l’ipotesi di PTRS del 2003. 
In particolare la tavola relativa all’ambito “Paesaggio e Cultura”, allegata alla Carta 
dei Valori del territorio regionale, individua le aree interessate da vincolo paesag-
gistico e gli elementi significativi soggetti a forme di tutela storico-culturali.15 

La rappresentazione di questi elementi risulta in linea con quella precedente-
mente descritta del PTRS, esplicitandosi attraverso un grado di definizione gra-
fica elevato, esteso a tutto il territorio regionale. Estrapolando dalla mappa del 
PGT gli elementi classificati nella legenda come aree urbane ed elementi diffusi 
di interesse storico e archeologico, oltre che i percorsi panoramici e i monumenti 
naturali, è possibile ottenere la stessa figura di riferimento descritta poco sopra 
in relazione al Piano regionale strategico: una costellazione di elementi puntuali 
e lineari che ricopre l’intero territorio delle due province, in questo caso inte-
grando al suo interno il centro storico di Trieste. L’armatura territoriale costituita 
da castelli, ville e giardini, siti archeologici, borghi storici, pievi e abbazie e per-
corsi panoramici, rappresentato nella sua integrità, descrive il territorio di tutto 
il Carso italiano, triestino e goriziano in maniera unitaria: da Muggia a Gorizia, 
seguendo l’arco formato dall’altopiano tra Monfalcone e Savogna e inglobando i 
centri di Trieste e di Gorizia. In questa rappresentazione, il capoluogo giuliano 
risulta un cluster emergente rispetto una distribuzione uniforme e diffusa di ele-
menti. La figura d’area vasta che emerge da questa lettura è quella di una “città tra 
Adriatico e Carso”che tiene assieme tutto il territorio della provincia di Trieste, 
del comune di Monfalcone e dell’area carsica della provincia di Gorizia.

5.4  Il nuovo Piano Regolatore Generale Comunale di Trieste

In linea con le indicazioni della L.R. 19/2009, il nuovo Piano Regolatore di Trie-
ste si sviluppa su due livelli, quello di area vasta e quello comunale, compiendo 
così un’operazione di integrazione e contestualizzazione delle trasformazioni 
previste per l’ambito comunale in un quadro di riferimento alla scala provinciale 
“nell’intento di definire strategie e azioni in una cornice di senso più ampia”16.

La lettura di area vasta è stata condotta soprattutto rispetto ai sistemi insedia-
tivo, ambientale e infrastrutturale, individuando alcuni elementi puntuali definiti 
come polarità alla scala territoriale: grandi attrattori culturali e del tempo libero, 
attrezzature sportive, ospedaliere e direzionali, centri di ricerca e legati all’istruzio-
ne universitaria e aree militari dismesse. Alla scala vasta, in questo caso, non viene 
fatta menzione di elementi del patrimonio locale di tipo storico architettonico.

15	 La carta dei Valori del PGT risulta ufficialmente il primo strumento di lettura del territo-
rio nel quale viene dato un peso strutturale all’armatura dei beni che costituiscono patrimonio 
architettonico-culturale.

16	 Relazione piano struttura d’area vasta, Piano Regolatore Generale, Dicembre 2015, pag.6
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A livello comunale, invece, il quadro conoscitivo del piano si dota di una carta 
dei valori nella quale viene riportata una ricca mappatura del patrimonio locale 
naturale ed antropico grazie all’identificazione di elementi ricognitivi quali mo-
numenti, teatri, castellieri, castelli, osservatori, musei e chiese, oltre che di un 
articolato sistema di presidi ambientali e corridoi ecologici che si sviluppa per lo 
più lungo la dorsale del ciglione carsico e attorno ai borghi carsici del territorio 
comunale.

Spogliata degli elementi areali quali i corridoi ecologici e una rete di itinerari 
ciclopedonali che coprono l’intero territorio comunale a partire dal borgo tere-
siano, la carta dei valori, mette in risalto la grande intensità espressa dal centro 
di Trieste rispetto al suo territorio comunale. In termini quantitativi la parte del 
centro storico di Trieste, quartieri ottocenteschi affacciati sul mare e San Giusto, 
conta il 90 % dei manufatti architettonici mappati. La mappatura di questo tipo 
di patrimonio locale, non trova elementi di riscontro all’interno di una serie di 
quartieri triestini non direttamente affacciati sul mare, né sorti sull’altipiano 
carsico, ma sviluppatisi nell’arco del secolo scorso, negli interstizi tra la Trieste 
del mare e la Trieste del Carso.

La carta dei valori rappresenta dunque un territorio comunale suddivisibile 
in 3 parti: una parte centrale affacciata sul mare, densa di elementi del patrimo-
nio architettonico culturale; una fascia semiconcentrica di quartieri perlopiù re-
sidenziali, muta dal punto di vista patrimoniale; un’ area carsica, che si estende 
dall’insediamento di Basovizza a quello di Santa Croce, che vede lo sviluppo di un 
sistema insediativo composto da piccoli borghi inseriti in un contesto naturale 
di pregio e che si caratterizza per una ricchezza del patrimonio locale di tipo ar-
cheologico e paesaggistico.

6.  Conclusioni

Riconoscere e identificare il patrimonio culturale di un territorio significa scom-
porre le parti di un sistema complesso, costituito da materiali viventi e “in di-
venire” che esprimono i valori della cultura di un luogo in maniera talvolta non 
quantificabile e comparabile. L’ambito giuliano raccoglie in poco spazio peculia-
rità naturali ed antropiche molto diverse, che hanno dato origine ad un’armatura 
dei beni storico architettonici eterogenea e difficilmente comprensibile se non 
con uno un approccio a scala vasta e transfrontaliera. Lo sguardo ampio denun-
cia innanzitutto la presenza di una rete di borghi carsici di piccole e medie di-
mensioni, dal patrimonio culturale omogeneo, gerarchizzata e diffusa su tutto 
il territorio che dai centri costieri sloveni si estende fino alla valle del Vipacco. 
In secondo luogo emerge come l’intensità e la potenza con cui Trieste esprime la 
sintesi dei diversi modi di valorizzare le risorse territoriali, tanto quelle costiere 
quanto quelle legate all’entroterra, la definisce un caso unico rispetto al contesto 
esaminato.
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Il patrimonio storico e architettonico triestino può essere visto come il prin-
cipale punto di riferimento di un’armatura territoriale ampia. In tal senso l’iden-
tificazione della possibile area metropolitana fa riferimento ad una figura tran-
sfrontaliera, nella quale Trieste costituisce l’elemento eccezionale e il baricentro 
del sistema, che non può essere apprezzato nella sua completezza a prescindere 
dalle relazioni con il territorio carsico. La riorganizzazione degli EE.LL. coinci-
derebbe con la soppressione della Provincia e dei confini provinciali e la realiz-
zazione di un “super comune”, affacciato sul mare nel tratto da Duino a Pirano e 
comprendente l’altipiano carsico fino a Vipava e Razdrto: una fascia di territorio 
“ad arco”, attorno al golfo di Trieste.

Da un altro punto di vista il sistema patrimoniale triestino potrebbe essere let-
to come un caso eccezionale e pertanto valorizzato e gestito in modo autonomo. 
Ciò fa emergere due considerazioni principali. La prima riguarda l’inconsistenza 
di caratteristiche metropolitane, dal punto di vista della fruizione del patrimonio 
culturale locale per un’area comprendente la parte pianeggiante del comune di 
Trieste e il territorio comunale di Muggia. La seconda si riferisce alla constatazio-
ne che il criterio di riconoscimento dei patrimoni storico-culturali non risulta 
essere la caratteristica adatta sulla quale fondare concretamente l’individuazione 
di una dimensione e configurazione possibile per la Città Metropolitana.

Entrambe le ipotesi sottolineano come la valorizzazione e lo sviluppo del pa-
trimonio storico culturale risulti tanto più efficacie quanto più minuziosamente 
venga condotta la fase di riconoscimento e rappresentazione dei beni grazie a 
un’indagine con strumenti di dettaglio di scala comunale applicati alla scala va-
sta. In tal senso “la città metropolitana è un grande comune, se mancano le leggi 
ci si rifà a quelle comunali.”17

17	 Citazione tratta da un intervento di A. Vigneri al seminario Città Metropolitane e nuovi enti di 
area vasta: un primo bilancio, IUAV, gennaio 2016.
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