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La rilevanza giuridica della Smart City. Oggetto,
strumenti, obiettivi e rischi’

Fabrizio Fracchia, Pasquale Pantalone

Sommario: 1. Smart City: una nozione dai confini giuridicamente incerti. — 2. Un primo
tentativo di inquadramento del tema: oggetto. — 3. ... e “strumenti”: tecnologia,
sussidiarietd orizzontale e condivisione. — 4. Ancora sulla nozione di Smart City: la
condivisione come condizione essenziale. — 5. L’approccio regolatorio alla Smart
City tra command and control e market based tools. — 6. La rilevanza (anche e soprat-
tutto) giuridica della Smart City. — 7. Un modello (virtuoso ma anche) pericoloso?
Una digressione sociologica.

1. Smart City: una nozione dai confini giuridicamente incerti

Ancora oggi non risulta affatto agevole fornire un compiuto inquadramento
giuridico del fenomeno che 'espressione Smart City evoca.

Non sono certo mancati i contributi da parte della dottrina giuspubblicisti-
ca, impegnata ad analizzare il fenomeno anche al fine di individuare soluzioni ai
numerosi problemi giuridici che lo stesso presenta’.

E intanto opportuno ricordare che, a livello di legislazione primaria, pur se
non compare 'espressione Smart City, esiste ed ¢ disciplinata la fattispecie delle
«comunita intelligenti».

Secondo il documento del’AGID pubblicato il 3 ottobre 2012, dal titolo
«Architettura per le comunita intelligenti: visione concettuale e raccomandazioni
alla pubblica amministrazione», «con il termine Smart city/Community si intende
quel luogo e/o contesto territoriale ove ['utilizzo pianificato e sapiente delle risorse
umane e naturali, opportunamente gestite e integrate mediante le numerose tecno-
logie ICT gia disponibili, consente la creazione di un ecosistema capace di utilizzare
al meglio le risorse e di fornire servizi integrati e sempre pitt intelligenti (cioe il cui
valore ¢ maggiore della somma dei valori delle parti che li compongono)».

" 1I contributo, che riprende anche analisi pregresse (cfr. F. Fracchia, P. Pantalone, Smart City: con-
dividere per innovare (e con il rischio di escludere?), in federalismi.it, 2015, 11, 1-27), ¢ frutto di una riflessione
comune. Tuttavia i parr. 1, 2, 7 sono stati curati da Fabrizio Fracchia, mentre i parr. 3-6 da Pasquale Pantalone.

! Come recenti lavori monografici di impronta giuspubblicistica, si v., ad esempio, F. Gaspari, Smart
city, agenda urbana multilivello ¢ nuova cittadinanza amministrativa, Napoli, 2018; G. Delle Cave, Comunita
intelligenti, mobilita sostenibile e potere pubblico, Napoli, 2024.


http://federalismi.it/
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E invero, I'art. 20 del d.I. 18 ottobre 2012, n. 179, conv. in l. 17 dicem-
bre 2012, n. 221, attribuisce all’Agenzia per 'Ttalia digitale il compito di defini-
re strategie e obiettivi, di coordinare il processo di attuazione e di predisporre gli
strumenti tecnologici ed economici «per il progresso delle comunita intelligenti».

Numerose sono le iniziative, per lo piu di soff law, adottate a livello inter-
nazionale ed europeo.

Con il Patto di Amsterdam del 30 maggio 2016 ¢ stata istituita la c.d.
“Agenda urbana europea”, che ha tra 'altro accompagnato lo sviluppo della Stra-
tegia Europa 20207, nell’'ambito della quale 'entita Smart city viene formalmente
investita del ruolo di strumento principe per conseguire elevati livelli di occupa-
zione, produttivita e coesione sociale.

In tali termini e nella pit generale dinamica evolutiva della visione della cit-
ta intelligente, trova spazio pure la politica di coesione 2021-2027 dell’'UE, ove
la via maestra per lo sviluppo urbano sostenibile viene individuata proprio nelle
policies comunitarie e locali aventi ad oggetto i driver dell'innovazione agganciati
alla governance multilivello.

Una rinnovata centralita del ruolo delle citta intelligenti, anche nella valorizza-
zione della loro dimensione ambientale e sociale, ¢ pitt di recente scaturita a seguito
della crisi pandemica. Tanto parrebbe confermato dalle mission del Piano nazionale
di ripresa e resilienza, tra cui spicca quella della rigenerazione urbana ma in connu-
bio con la riduzione delle situazioni di emarginazione e degrado sociale, cui si asso-
cia quella dell'incremento del decoro urbano e del contesto sociale e ambientale.

Ma al di la del ruolo delle amministrazioni titolari in capo alle quali ¢ attri-
buita la responsabilita del Piano, anche ai fini del conseguimento degli obiettivi
economici e sociali associati al PNRR, uno degli aspetti di maggiore rilievo della
realizzazione del Piano medesimo ¢ quello della natura e localizzazione dei sog-
getti attuatori nonché, in tale ambito, del grado di “territorializzazione” degli
interventi. Il che sembrerebbe consolidare quel ruolo “potenziale” di coordina-
mento AGID/statale — Comuni/locale anche per la realizzazione delle iniziative
riconducibili al fenomeno della Smart Cizy.

2. Un primo tentativo di inquadramento del tema: oggetto

Si ¢ appena accennato al fatto che l'oggetto della Smart cizy ¢ costituito dal-
la comunita (art. 20 del d.l. n. 179/2012 cit.).

? Comunicazione della Commissione europea COM(2010) 2020 del 3 marzo 2010.



La rilevanza giuridica della Smart City 63

Invero, anche a livello sovranazionale, il fenomeno ¢ colto in una prospetti-
va differente e, cioe¢, non tanto con specifico riferimento alle «comunita» quanto,
invece, alle citta e, piti in generale, ai contesti urbani’.

Nelle citta, infatti, si manifestano assieme situazioni di esclusione e disagio
sociale, di poverta ed emergenza anche sanitaria.

Quanto precede conferma che integrazione, inclusione sociale e approccio
smart sono concetti tra loro non scindibili. Basti menzionare, a titolo esemplifi-
cativo, quanto previsto dall’art. 10, c. 5-bis, d.1. 16 giugno 2022, n. 68, conv. in
1. 5 agosto 2022, n. 108, secondo cui «Al fine di favorire lo sviluppo psico-fisico
dei minori, il conseguimento degli obiettivi di rigenerazione del tessuto socioeco-
nomico delle cittd, nonché il miglioramento dell’accessibilita e della sicurezza e la
rifunzionalizzazione di spazi pubblici, anche periferici, secondo il modello urba-
no della citta intelligente, inclusiva e sostenibile (Smart City), per la realizzazione
di parchi gioco innovativi ¢ istituito nello stato di previsione del Ministero delle
infrastrutture e della mobilita sostenibili un fondo».

Pur se testualmente riferito alle «comunita», quello della Smart city ¢ un
fenomeno tipicamente urbano, che potrebbe dare ulteriore sostanza ai tentativi

di individuare una specificita del “diritto delle citcd™*.

3. ... e Strumenti”: tecnologia, sussidiarieta orizzontale e condivisione

Passando al tema degli strumenti che I'ordinamento appresta o prevede per
conseguire gli obiettivi sopra delineati, essi, dal punto di vista giuridico, si artico-
lano in una pluralita di meccanismi, di poteri e di istituti giuridici.

Utilizzando per il termine “strumenti” in senso differente e assai meno pre-
ciso e, ciog, riferendolo ai presupposti in assenza dei quali non parrebbe poter-
si parlare in senso proprio di Smart City, sono individuabili almeno tre fattori.

In primo luogo, un aspetto decisivo per consentire lo sviluppo delle comu-
nita ¢ costituito dall'impiego della tecnologia e dall'innovazione.

Non ¢ un caso che la stessa disciplina legislativa che si occupa di comuni-
ta intelligenti riservi un’attenzione molto significativa nei confronti dello svilup-
po della banda larga’. Pitt di recente, la Strategia italiana per la Banda Ultralar-

* Gia nella Carta di Lipsia del 2007 ¢ nella dichiarazione di Toledo del 2010 emergono taluni indicatori
smart che dovrebbero caratterizzare le realtd urbane del futuro. Con riferimento specifico al tema dell’efficienza
energetica negli agglomerati urbani, si veda il Patto dei Sindaci siglato nel 2008.

* ].B. Auby, Le Droit de Ville: Du fonctionnement juridique des villes au droit & la Ville, Parigi, 2013,
passim.

> Siv. art. 14, d.1. 179/2012 cit., che ha previsto lo stanziamento di ingenti fondi per il completamen-
to del Piano nazionale banda larga.
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ga, approvata il 25 maggio 2021 dal Comitato interministeriale per la transizio-
ne digitale, grazie anche alle risorse provenienti dal PNRR, definisce le azioni
necessarie al raggiungimento degli obiettivi di trasformazione digitale dell’Agen-
da digitale europea®.

D’altra parte, gia nel 2015 il Comitato economico e sociale europeo ave-
va precisato che il minimo comune denominatore che lega i settori che permea-
no 'ambito operativo della Smart City ¢ rappresentato dall’uso della tecnologia
e dall'implementazione dei servizi digitali in una logica di interoperabilita’. Un
rapido censimento delle principali iniziative fiorite nel corso degli ultimi anni
invocando il tema della Smart City consente di aggregare le medesime attorno ad
alcuni settori chiave (peaple, governance, mobility, environment, economy, living),
ma sempre, in generale, facendo perno su innovazione e uso delle tecnologia.

In secondo luogo, come altro fattore definitorio della Smart City, emerge il
principio di sussidiarieta orizzontale, espresso dall’art. 118, Cost., nel senso che le
operazioni che confluiscono nell’idea di Smart City prendono avvio dalla “socie-
ta” e non esprimono un’iniziativa del potere pubblico, in ossequio a una logica
bottom-up anziché top-down.

Come ultimo fattore, infine, risulta essenziale I'aspetto della condivisione.
Sono smart solo le iniziative in cui viene messo in comune un fattore, uno spazio,
una prestazione, una risorsa, una tecnologia e, soprattutto, un complesso di infor-
mazioni (sicché questo terzo fattore si lega strettamente al primo sopra menzionato).

Le precisazioni testé condotte sono sufficienti per delimitare il campo di inda-
gine e, per contrasto, di collocare al di fuori del perimetro delle iniziative ricondu-
cibili alla Smart Cizy una serie di fattispecie. Tutto cid che non fa leva sull’'uso delle
tecnologie, pur se destinato a favorire lo sviluppo della personalita o I'incremento
del capitale umano, andrebbe escluso dal nostro orizzonte di riferimento.

Il ruolo del potere pubblico, come si dir, ¢ quello non gia di organizzare
un’offerta di prestazioni sul mercato, bensi di consentire alle spinte che nascono
dalla societa di esprimersi al meglio, con I'obiettivo di includere, di valorizzare il
capitale umano e di favorire lo sviluppo economico delle citta.

Infine, non ¢ smart cid che implica proprieta esclusiva e appropriazione, ma
¢ tale solo quando implica I'uso temporaneo (e certamente meno impegnativo) di
risorse e di informazioni.

¢ Cfr. Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, al Comitato econo-
mico e sociale europeo ¢ al Comitato delle Regioni. Connettivitd Per Un Mercato Unico Digitale Competiti-
vo: Verso Una Societa Dei Gigabit Europea, Bruxelles, 14.9.2016, Com(2016) 587 Final; Comunicazione del-
la Commissione al Parlamento Europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato
delle Regioni. Bussola Per Il Digitale 2030: il modello europeo per il decennio digitale, COM/2021/118 final.

7 Parere d’iniziativa del Comitato economico e sociale europeo del 1 luglio 2015 sul tema «Le citta intel-
ligenti quale volano di sviluppo di una nuova politica industriale europea».
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Vero ¢ che non sempre i tre fattori sopra ricordati ricorrano congiuntamen-
te nelle esperienze concrete fiorite nel corso di questi anni. In attesa di una defi-
nizione normativa pil specifica e pili accurata, tuttavia, si dovra ammettere reali-
sticamente che ¢ smart ciod che presenta almeno una (su tre) di quei fattori, a con-
dizione che ricorra la condivisione (di informazioni o di spazi).

Per definire I'appartenenza di una fattispecie al concetto di Smart City &
opportuno un approccio per cosli dire a cerchi concentrici, che delimita le cate-
gorie a partire da un centro prototipico ('esempio che massimizza le analogie
con gli altri membri delle categorie e le differenze con quelli a essa esterni) e che
(come accade per i colori), man mano che ci si allontana da quel centro, vede sfu-
mare alcuni aspetti, trasfigurandosi progressivamente fino a assumere i caratteri
di un’altra categoria.

4. Ancora sulla nozione di Smart City: la condivisione come condizione
essenziale

Il centro prototipico sopra evocato ¢ presidiato dalla somma dei tre fattori;
si rimane comunque all’interno della stessa purché vi sia la messa a fattore comu-
ne di risorse o informazioni.

La circostanza che I'unico fattore davvero determinante sia la sopra cita-
ta “condivisione” trova conferma sia dagli indici normativi sopra richiamati, sia
dalla banale osservazione che la “comunitd” intelligente implica necessariamente,
anche dal punto di vista semantico, la messa a fattore comune di risorse, valori,
esperienze e informazioni.

La condivisione, dunque, si profila come condizione essenziale della Smart
City in quanto essa ¢ lo strumento per includere, all’interno di una comunita, fisi-
ca o virtuale che sia, che quei valori esprime, chi, appunto, “condivide”.

Proprio facendo riferimento e leva su questo obiettivo, si potra allargare il
raggio della categoria fino a comprendere, nel territorio della categoria pit sfu-
mato ¢ lontano dal centro prototipico, anche quelle iniziative unicamente carat-
terizzate dalla finalita dell’inclusione, come accade nelle ipotesi di attivita poste in
essere anche per finalita di lucro da operatori del mercato o nei casi di iniziative
sorte dal basso per “vivere” spazi comuni (che, proprio in ragione di quella finali-
14, si differenziano dal mero uso di beni pubblici).

Come si vede, in queste ipotesi estreme, ora manca la sussidiarieta orizzon-
tale (ma permane I'iniziativa del settore privato e I'utilizzo di spazi, risorse o infor-
mazioni comuni), ora difetta 'immediata condivisione di una tecnologia.
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Lo sforzo sopra effettuato per tracciare una delimitazione di campo, ancor-
ché fornisca un risultato a geometria variabile (o, meglio, a sftumatura progressi-
va, man mano che ci si avvicina ai confini della categoria), ¢ comunque utile per
una differente ragione.

Esso consente, cio¢, di scorgere alcuni dei problemi giuridici che il fenome-
no solleva.

La centralita dell’'uso delle tecnologie, ad esempio, implica la soluzione di
delicate questioni relative ai diritti a esse relative e impone di affrontare il proble-
ma dell’esclusione di chi non ha le competenze sufhicienti a utilizzare la tecnologia.

Si consideri, poi, che un ruolo predominante nella realizzazione della Smart
City degli attori privati rischia di proporre surrettiziamente un paradigma alterna-
tivo basato sulla tecnocrazia e non sullo sviluppo della dimensione umana all’in-
terno della cittd né, dunque, sulla partecipazione del cittadino alle scelte coinvol-
genti il contesto urbano.

Quanto alla sussidiarieta orizzontale, almeno condividendo I'idea secondo
cui la societa non esiste come realtd omogenea, ma ¢ sempre pit il risultato del-
la somma di particolarismi, si dovra riconoscere la sussistenza del rischio che I'in-
tervento pubblico volto a favorire I'iniziativa privata riconducibile al tema della
Smart City possa comportare discriminazioni (si pensi alla messa a disposizione di
beni pubblici il cui uso ha carattere di rivalita, spesso necessari per realizzare ini-
ziative smart). La citta, poi, deve essere riqualificata nel suo complesso: cid impli-
ca il coordinamento degli sforzi e delle iniziative di una serie di operatori e non
gia un approccio verticistico.

Infine, proprio la messa in comune di spazi e di risorse spesso inevitabilmen-
te determina tensioni rispetto alla proprieta spazialmente contigua a quegli spa-
zi: ¢ al riguardo sufficiente pensare alle esperienze delle notti bianche, in cui l'u-
so degli spazi pubblici da parte dei non residenti si traduce talora in una violenza
nei confronti dei residenti®.

® Le “notti bianche” costituiscono una delle tante iniziative riconducibili alla Smart City: v. sul punto la
delibera della giunta comunale di Torino del 29 aprile 2014 n. 2014 02042/021 di approvazione della mani-
festazione «Smart City Weeks 2014-Torino» che include, tra le varie iniziative, la «LOV Night #6», ossia «(u)na
notte a studi aperti durante la quale officine creative, negozi, laboratori, ristoranti e locali aprono le porte per
mostrare a tutta la cited la loro capacita creativa e di immaginazione».
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5. L’approccio regolatorio alla Smart City tra command and control e
market based tools

Il legislatore ha deciso di affidare importanti compiti al’amministrazione
pubblica nella tradizionale logica del command and control.

Essa, in particolare, gestisce fondi erogati attraverso progetti di ricerca pro-
mossi, tra I'altro, da taluni dicasteri, esercitando, dunque, un tradizionale potere
quale ¢ quello volto a incentivare e finanziare I'iniziativa privata’.

L’Agenzia per I'ltalia digitale promuove altresi la definizione e lo svilup-
po di grandi progetti strategici di ricerca e innovazione connessi alla realizza-
zione dell’Agenda digitale italiana e in conformita al programma europeo Hori-
2012020, con I'obiettivo di favorire lo sviluppo delle comunita intelligenti, la
produzione di beni pubblici rilevanti, la rete a banda ultralarga, fissa e mobile,
tenendo conto delle singole specificita territoriali e della copertura delle aree a
bassa densita abitativa, e i relativi servizi, la valorizzazione digitale dei beni cul-
turali e paesaggistici, la sostenibilita ambientale, i trasporti e la mobilita, la dife-
sa e la sicurezza, nonche al fine di mantenere e incrementare la presenza sul terri-
torio nazionale di significative competenze di ricerca e innovazione industriale ™.

Come gia sopra anticipato, al fine di definire strategie e obiettivi, di coor-
dinare il processo di attuazione e di predisporre gli strumenti tecnologici ed eco-
nomici per il progresso delle comunita intelligenti, in base all’art. 20 del d.I
179/2012 cit., '’Agenzia per I'Italia digitale emana apposite linee guida e gestisce
la piattaforma nazionale delle comunita intelligenti unitamente alle relative com-
ponenti, che includono: il catalogo del riuso dei sistemi e delle applicazioni; il
catalogo dei dati e dei servizi informativi; il catalogo dei dati geografici, territoriali
ed ambientali acquisiti dal suolo, da aerei e da piattaforme satellitari nell’'ambito
di attivita finanziate con risorse pubbliche'; il sistema di monitoraggio.

L’ordinamento attinge anche ad altri modelli giuridici, uscendo dai con-
fini del command and control per spingersi nel terreno dei market based rools. Al
riguardo, si pensi alle procedure di acquisto della pubblica amministrazione.

Le stazioni appaltanti, per esempio, possono utilizzare il c.d. “partenariato
per 'innovazione” quando Iesigenza di sviluppare prodotti, servizi o lavori inno-
vativi e di acquistare successivamente le forniture, i servizi o i lavori che ne risulta-
no non puod essere soddisfatta ricorrendo a soluzioni gia disponibili sul mercat'.
A tal proposito, le amministrazioni identificano preventivamente siffatta esigenza
nei documenti di gara, indicando altresi gli elementi dei prodotti, servizi o lavo-

? V.art. 19, d.I. 179/2012 cit.

1 V. art. 20, c. 3-bis, d.1. 22 giugno 2012, n. 83, conv. in L. 7 agosto 2012, n. 134.

' Cfr. art. 23, comma 12-quaterdecies, d.l. 6 luglio 2012, n. 95, conv. in l. 7 agosto 2012, n. 135.
12 Art. 70, c. 5, d.Igs. 36/2023.
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ri innovativi che definiscono i requisiti minimi che tutti gli offerenti devono sod-
disfare nel rispetto del principio di parita di trattamento e dei diritti di proprie-
ta intellettuale'.

Vanno anche menzionati i servizi di ricerca e sviluppo', che sono sogget-
ti all’applicazione del codice dei contratti pubblici alla duplice condizione che i
risultati appartengano esclusivamente alla stazione appaltante per essere destinati
all’esercizio della propria attivita e che la prestazione del servizio sia interamente
retribuita dalla stazione appaltante. Le stazioni appaltanti possono anche ricorre-
re, in applicazione dei principi del risultato, della fiducia e dell’accesso al merca-
to, agli appalti pre-commerciali®.

In ordine ai criteri di aggiudicazione delle offerte, essi devono essere perti-
nenti alla natura, all’oggetto e alle caratteristiche del contratto. In particolare, il
criterio dell’offerta economicamente pilt vantaggiosa, individuata sulla base del
miglior rapporto qualita/prezzo, ¢ valutata sulla base di criteri oggettivi, di impat-
to economico, sociale e ambientale, connessi all'oggetto dell’appalto. Nelle atti-
vita di approvvigionamento di beni e servizi informatici per la pubblica ammi-
nistrazione, poi, le stazioni appaltanti tengono sempre in considerazione gli ele-
menti di cybersicurezza (attribuendovi specifico e peculiare rilievo nei casi in cui
il contesto di impiego ¢ connesso alla tutela degli interessi nazionali strategici),
ai fini della valutazione dell’elemento qualitativo per I'individuazione del miglior
rapporto qualita prezzo per I'aggiudicazione'®.

Esaurita la fase di selezione del contraente privato, le stazioni appaltanti pos-
sono anche richiedere requisiti particolari per 'esecuzione del contratto, purché
siano compatibili con il diritto europeo e con i principi di parita di trattamento,
non discriminazione, trasparenza, proporzionalitd, innovazione e siano precisa-
ti nel bando di gara, o nell’invito in caso di procedure senza bando o nel capito-
lato d’oneri. Dette condizioni possono attenere, in particolare, a esigenze socia-
li e ambientali.

Ancora, le stazioni appaltanti e gli enti concedenti provvedono, ove possibi-
le, (occorre dunque una decisione al riguardo) ad automatizzare le proprie attivita
(anche, sempre se possibile e in relazione al tipo di procedura di afidamento, nel-
la valutazione delle offerte) ricorrendo a soluzioni tecnologiche il cui elenco va
pubblicato sul sito istituzionale.

B Cfr. art. 70, ¢. 7 ¢ 75, d.Igs. 36/2023.

" Cfr. art. 135, c. 1, d.Igs. 36/2023 e Allegato I1.19 al medesimo d.Igs. 36/2023: Servizi di ricerca e svi-
luppo nonché servizi di consulenza affini; Servizi di ricerca e sviluppo sperimentale; Servizi di ricerca; Servizi di
laboratorio di ricerca; Servizi di ricerca marina; Servizi di sviluppo sperimentale; Progettazione e realizzazione di
ricerca e sviluppo; Studi di prefattibilitd e dimostrazione tecnologica; Collaudo e valutazione.

5 Art. 135, c. 2, d.Igs. 36/2023.

o Art. 108, c. 4, d.Igs. 36/2023.

7 Art. 113, c. 1, d.Igs. 36/2023.
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Tra queste soluzioni vi sono I'intelligenza artificiale (con I'essenziale intro-
duzione di tre principi: conoscibilita e comprensibilita delle decisioni assun-
te mediante automazione; non esclusivita della decisione algoritmica, per cui
comunque esiste nel processo decisionale un contributo umano capace di con-
trollare, validare ovvero smentire la decisione automatizzate; non discriminazione
algoritmica, per cui il titolare mette in atto misure tecniche e organizzative ade-
guate al fine di impedire effetti discriminatori nei confronti degli operatori eco-
nomici) e le tecnologie di registri distribuiti (blockchain), nel rispetto delle speci-
fiche disposizioni in materia'®.

Il codice dei contratti pubblici disciplina altresi i c.d. “Energy Performance
Contracts” (EPC) nel settore energetico, che sono volti a conseguire una misura
di miglioramento dell’efhicienza energetica: i ricavi di gestione dell’operatore eco-
nomico sono determinati e pagati in funzione del livello di miglioramento dell’ef-
ficienza energetica o di altri criteri di prestazione energetica stabiliti contrattual-
mente, purché quantificabili in relazione ai consumi®.

Nel contesto della Smart City un’altra fattispecie negoziale rilevante ¢ il par-
tenariato sociale®. Esso puo riguardare: la gestione e manutenzione di aree riser-
vate al verde pubblico urbano e di immobili di origine rurale destinati ad attivita
sociali e culturali, ceduti al comune in esecuzione di convenzioni e di strumenti
urbanistici attuativi; la gestione, manutenzione e valorizzazione di piazze e strade o
interventi di decoro urbano e di recupero di aree e beni immobili inutilizzati, per
destinarli a fini di interesse generale, sulla base di progetti presentati da cittadini,
singoli o associati che, all’'uopo, beneficiano di incentivi fiscali; il compimento di
opere di interesse locale, da acquisire al patrimonio indisponibile dell’ente conce-
dente, sulla base di progetti presentati da cittadini, singoli o associati, e a spese di
questi ultimi. I contratti vengono conclusi nel rispetto dei criteri e delle condizio-
ni stabilire dagli enti concedenti con atto generale, tenuto conto dei bandi-tipo e
dei contratti-tipo predisposti dall’Autorita di regolazione del settore.

Si pensi anche ai promettenti sviluppi della c.d. «co-programmazione» e
«co-progettazione», quali istituti di applicazione dell’amministrazione condivi-
sa che sta guadagnando uno spazio sempre maggiore (soluzione aggiuntiva per
le politiche sociali in alternativa a quelle praticabili con il Codice dei contratti
pubblici)*'. Sono riferite rispettivamente «all’individuazione dei bisogni da sod-

' Art. 30, d.Igs. 36/2023.

¥ Art. 200, d.lgs. 36/2023.

2 Art. 201, d.Igs. 36/2023.

' Siv. anche quanto previsto dall’art. 6 del d.lgs. 36/2023, secondo cui, in attuazione dei principi di
solidarieta sociale e di sussidiarieta orizzontale, la pubblica amministrazione pud apprestare, in relazione ad atti-
vita a spiccata valenza sociale, modelli organizzativi di amministrazione condivisa, privi di rapporti sinallagma-
tici, fondati sulla condivisione della funzione amministrativa con gli enti del Terzo settore, sempre che gli stes-
si i contribuiscano al perseguimento delle finalita sociali in condizioni di pari trattamento, in modo effettivo
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disfare, degli interventi a tal fine necessari, delle modalita di realizzazione degli
stessi e delle risorse disponibili», e «alla definizione ed eventualmente alla rea-
lizzazione di specifici progetti di servizio o di intervento finalizzati a soddisfa-
re bisogni definiti»**. Al riguardo, in materia di «piani urbani integrati», occorre
anche ricordare che le Citta metropolitane, nel definire il riparto delle risorse tra
i comuni, tengano conto dei progetti che questi ultimi determinano insieme ai
soggetti del terzo settore, con I'intento non solamente di valorizzare questo modo
di agire ma di considerarlo come un’ordinaria scelta?.

6.  Larilevanza (anche e soprattutto) giuridica della Smart City

D’esame dei vari approcci regolatori al fenomeno preso in esame in que-
sta sede consente di far emergere alcuni temi fondamentali (quali la soluzione ai
bisogni pubblici, I'impiego di risorse e la preoccupazione per le fasce deboli), di
cui il giurista non puo disinteressarsi, almeno nella misura in cui intercettino pro-
blemi di equita e giustizia.

Piti nello specifico, non ¢ difficile scorgere nel principio di eguaglianza in
senso sostanziale una delle matrici essenziali del fenomeno e, dunque, il vincolo
per il potere pubblico di intervenire per rimuovere gli ostacoli che impediscono
la piena eguaglianza.

Procedendo ancora oltre, occorrera perd ammettere che, pur procedendo
nel solco di questo principio costituzionale, la logica smart non ¢ compiutamente
sovrapponibile al tema dei servizi pubblici, ove sussiste 'organizzazione pubbli-
ca di un’offerta di prestazioni finalizzata appunto a rimuovere ostacoli che impe-
discono 'eguaglianza.

Si pensi, ad esempio, all’offerta di trasporto, nell’'ambito della quale I'obiet-
tivo smart sard pienamente conseguito se 'amministrazione cerchera di favorire
iniziative (ecco il gia citato principio di sussidiarietd orizzontale) che consentano
una risposta globale al bisogno di trasporto integrato (come la predisposizione di
un’unica card; la diffusione di informazioni relative a tutti i mezzi di trasporto e
cosi via), ipotizzando 'insieme di ostacoli che il cittadino incontra nella sua espe-
rienza di mobilitd per gestirli nel loro complesso.

E cosi evidente che anche i contorni della prestazione (auto)organizzata —
per rispondere al bisogno — diventano piti labili (se comparati, appunto, al tradi-

e trasparente e in base al principio del risultato. Non rientrano nel campo di applicazione del presente codice
gli istituti disciplinati dal Titolo VII del codice del Terzo settore, di cui al decreto legislativo n. 117 del 2017.
2 Art. 55, dlgs. 117/2017.
2 Cfr. art. 21, d.I. 6 novembre 2021, n. 152, conv. in l. 29 dicembre 2021, n. 233.


https://www.bosettiegatti.eu/info/norme/statali/2017_0117_terzo settore.htm#TITOLO_VII
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zionale modello dello specifico servizio di trasporto, ad esempio a mezzo metro-
politana, ove il comune organizza quella peculiare prestazione); per altro verso,
cio riflette anche un mutamento della nozione di bisogno, cui spesso lo strumen-
to tradizionale del servizio pubblico inteso in senso tradizionale non riesce pit a
trovare una risposta adeguata. Invero, almeno con riferimento al settore dei tra-
sporti, la domanda non ¢ omogenea né risulta “spezzettabile” (o, meglio, non vie-
ne concepita) in segmenti autonomi. Si parla anche di domanda intermodale cui
dovrebbe corrispondere un’offerta flessibile, continua e integrata®: cid che inte-
ressa agli utenti non ¢ tanto la modalita di trasporto, quanto piuttosto il raggiun-
gimento di una determinata destinazione da un dato punto di partenza.

Di qui i problemi relativi alla integrazione intermodale e alla conseguen-
te regolazione, che deve essere primariamente orientata a una mobilita pit effi-
ciente. L’utente non aspira semplicemente a fruire del bus urbano, ma richiede di
poter utilizzare vari mezzi di trasporto, anche privati, per giungere a una destina-
zione. Si domanda dunque molto di pit (e di diverso) rispetto a quanto si preten-
de dal gestore di un servizio pubblico di trasporto. Cid concorre a spiegare per-
ché (o, meglio, deriva dal fatto che) I'obiettivo finale sia un aumento della qualita
della vita nel suo complesso che passa anche attraverso il superamento delle asim-
metrie informative che costantemente affliggono le persone, ma anche le ammi-
nistrazioni (da qui I'importanza della condivisione del patrimonio d’informazio-
ni e l'accento sulla trasparenza).

La persona che fruisce dell'iniziativa, perod, deve a sua volta attivarsi per
abbattere gli ostacoli, superando la logica dell’attesa passiva e divenendo prosu-
mer (e non pit solo consumer). Non ¢ un caso che il messaggio che “passa” allor-
ché si parla di cittd smart sia quello di un contesto che offre possibilita innume-
revoli alle persone che siano esse stesse smarz, generando — e abilmente sfruttan-
do — un significativo slittamento verso il fruitore del carattere intelligente inizial-
mente riferito alla comunita.

Questo ¢ un ulteriore obiettivo comune che consente di aggregare prestazio-
ni, pubbliche e private, diverse, unificate dall’'uso dello strumento informativo e
dalla messa in comune di fattori e risorse e dall’iniziativa dal basso

Incrociando gli elementi della griglia sopra definiti (oggetto, strumenti e
obiettivi) con le precisazioni testé effettuate si potra procedere un poco oltre nella
definizione della matrice essenziale del fenomeno della Smart Cizy, al contempo
operando un’ulteriore delimitazione di campo. La comunita e la cittd debbono
essere interessate da azioni nate dal basso che, sfruttando la tecnologia e metten-
do a fattore comune risorse e informazioni, mirano ad accrescere il capitale uma-

2 Cfr. G. Grea, U. Tortori, Le coordinate della mobilita intelligente dalla tecnologia alla condivisione,
in Smart City, la citti si reinventa: Strumenti, politiche e soluzioni per un_futuro sostenibile, Milano, 2015, 84 ss.
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no, la riqualificazione del tessuto urbano e la qualita della vita facendo leva sull’i-
niziativa della persona che non puo restare passiva.

Il che appare anche confermato dalla disciplina sui servizi pubblici locali a
rilevanza economica.

Difatti, I'istituzione, la regolazione e la gestione dei servizi pubblici di inte-
resse economico generale di livello locale rispondono a principi di concorrenza,
sussidiarieta, anche orizzontale, efficienza nella gestione, efficacia nella soddisfa-
zione dei bisogni dei cittadini, sviluppo sostenibile, produzione di servizi quanti-
tativamente e qualitativamente adeguati, applicazione di tariffe orientate a costi
efficienti, promozione di investimenti in innovazione tecnologica, proporzionali-
ta e adeguatezza della durata, trasparenza sulle scelte compiute dalle amministra-
zioni e sui risultati delle gestioni®.

Correttamente, la normativa pone al centro del sistema le figure del cittadi-
no e dell’utente, terminali ultimi dell'impegno delle amministrazioni e si preoc-
cupa della trasparenza, imponendo la pubblicazione delle determinazioni che le
amministrazioni assumono, nonché la loro trasmissione all’Anac per la pubblica-
zione sul relativo portale.

I servizi pubblici di rilevanza economica possono essere istituiti solo a segui-
to di una specifica analisi del mercato, ponendo in essere un’apposita istruttoria,
sulla base di un effettivo confronto tra le diverse soluzioni possibili, da cui risulti
che la prestazione dei servizi da parte delle imprese liberamente operanti nel mer-
cato o da parte di cittadini, singoli e associati, ¢ inidonea a garantire il soddisfaci-
mento dei bisogni delle comunita locali.

Se invece la verifica circa gli spazi di liberalizzazione e, cio¢, in ordine alla
possibilita di lasciare al mercato maturo I'organizzazione di una risposta ai biso-
gni collettivi & positiva, non si procede all’assunzione del servizio.

Lasciate al mercato (le cui dinamiche risultano sufficienti per conseguire
livelli di soddisfazione dei bisogni pubblici), le attivita non sono servizi pubblici
in senso proprio. L’art. 3 fa riferimento al “principio di proporzionalitd”: sembra
cosi evincersi una sorta di favor nei confronti della liberalizzazione, e, cio¢, pare
ricavabile il criterio in forza del quale, se e ove possibile, ¢ preferibile non inter-
venire mediante I'assunzione del servizio, scelta che inevitabilmente comprime o
condiziona gli spazi imprenditoriali sul mercato.

Ferma restando la liberta di impresa degli operatori e nel rispetto dei princi-
pi di parita di trattamento e non discriminazione e della normativa europea sugli
aiuti di Stato, I'ente locale pud comunque in tal caso (mercato maturo che non
richiede I'assunzione di un servizio) promuovere iniziative per assicurare un ade-
guato soddisfacimento dei bisogni degli utenti mediante, ad esempio, il ricono-

» Art. 3, c. 2 del d.Igs. 23 dicembre 2022, n. 201.
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scimento a questi ultimi di vantaggi economici, titoli o altre agevolazioni ai fini
della fruizione del servizio®. In siffatta situazione, non vi ¢ alcuna organizzazione
di un’offerta di prestazioni, posto che si agisce sul lato della “domanda”. Mancan-
do il “momento” della doverosita delle prestazioni e della loro organizzazione si ¢
dunque al di fuori del perimetro del servizio pubblico in senso proprio.

Ma v’e di pit.

Il raggiungimento dell’obiettivo finale della sostenibilita della citta, princi-
pio che fa da ponte verso la tematica ambientale (e sul quale, ancora una volta, i
giuristi possono e debbono esprimere il proprio punto di vista) presuppone che le
iniziative Smart aspirino a essere espressioni di sviluppo sostenibile riferito al tes-
suto urbano e, quindi, costituiscano I'adempimento di un preciso dovere verso le
generazioni future, quello di consegnare loro un ambiente piti vivibile, basandosi
perd sull’onere di attivarsi per utilizzare lo strumento Smart.

La recente 1. cost. 11 febbraio 2022, n. 1, ha modificato, tra I'altro, I'art. 9,
Cost., ponendo un vincolo in capo alla Repubblica e a tutte le sue componenti
di tutelare un oggetto complesso come 'ambiente, la biodiversita e gli ecosistemi,
anche (ma non solo) nell’interesse delle future generazioni.

Seppure non espressamente evocato, ¢ di tutta evidenza il riferimento al
principio dello sviluppo sostenibile, rappresentativo di un dovere intergenera-
zionale a garantire uno sviluppo che soddisfi le esigenze della generazione attuale
senza compromettere la capacita delle generazioni future di soddisfare le proprie.

Senza ripercorrerne 'evoluzione e il significato, ai nostri fini ¢ sufficiente
osservare che lo sviluppo sostenibile e il canone di responsabilita intergenerazio-
nale che esso incarna non paiono relegati al solo settore ambientale, mostrando
una marcata e indubitabile attitudine espansiva®.

In ragione di tale attitudine, non pare pertanto peregrino sostenere che il
suo paradigma concettuale e giuridico (si ponga mente ai principi ambientali,
tutti ispirati a un canone di doverositd, come quello della responsabilita comune
ma differenziata) possa trovare applicazione anche con riguardo al fenomeno qui
preso in considerazione, rafforzando il dovere di protezione di tutti i soggetti isti-
tuzionali e dei cittadini stessi per raggiungere elevati livelli di vivibilita e di benes-
sere economico e sociale all'interno del tessuto urbano.

In sostanza, (anche) la Smart city ¢ un modello organizzato che consente
'adempimento di responsabilita intra e intergenerazionali. Tale prospettiva apre
all’applicazione di una serie di principi, tratti dal diritto dell’'ambiente (essi sono
il precipitato dello sviluppo sostenibile), che debbono illuminare anche I'azione

% Are. 11, d.Igs. 201/2022.
% Sia consentito, al riguardo, rinviare a xxx.
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amministrativa: basti porre mente alla necessitd di impiegare un approccio pre-
cauzionale e all’esigenza di pianificare accuratamente le azioni.

7. Un modello (virtuoso ma anche) pericoloso? Una digressione sociologica

La Smart City cerca di rispondere a bisogni considerati in modo unitario e
trasversale, evitandone una frantumazione in molteplici pretese, viceversa impo-
nendo che essi si aggreghino attorno a unitari obiettivi, peraltro colorandosi di
impegno attivo da parte degli interessati.

La pianificazione virtuale (che, in senso lato, ¢ il concetto in grado di sintetiz-
zare il ruolo minimo svolto del potere pubblico in relazione alle Smart City: a par-
tire da quel minimo, le esperienze smart possono poi conoscere 'uso di ulteriori
poteri), rispetto alla tradizionale idea di pianificazione urbanistica, finalizzata a ren-
dere compatibili i vari usi degli spazi fisici, subisce una torsione funzionale e risulta
finalizzata a un obiettivo prevalente (un po’ come accade quando la pianificazione
si piega alle esigenze dell’'ambiente): I'inclusione attraverso la condivisione.

Il rischio, cio¢, ¢ quello di perseguire la inclusione soltanto tra chi condivi-
de I'obiettivo, contestualmente generando I'esclusione di chi non aderisce a quel
“paradigma”.

Chi non ¢ smart (o, peggio, che non ¢ cosi riconosciuto dagli altri), chi non
usa tecnologie, chi non segue I'idea della condivisione corre il pericolo di resta-
re fuori dal perimetro di quella comunita intelligente, che tende a imporsi come
modello generalizzato.

Si profila, cosi, un attacco alla liberta di chi non intende essere collaborativo
o di coloro i quali sono pregiudicati dall’'uso delle risorse comuni (si pensi al gia
citato caso dei proprietari degli appartamenti interessati dalle notti bianche favo-
rite da molte amministrazioni). In ogni caso ¢ politicamente piu difficile oppor-
si a un’iniziativa definita come “smart” per non correre il rischio di apparire “non
smart” (contrario di smart).

Onde spiegare questo rischio, ma anche al fine di completare la descrizione
della fisionomia delle Smart cities, pud essere di qualche utilita 'analisi sociologi-
ca e attingere agli studi luhmanniani sui sistemi sociali*® e sull’organizzazione®.

Iniziamo dai sistemi sociali. Essi sono composti da insiemi di comunicazio-
ni, operazioni che contengono informazioni e producono senso. Ogni sistema
(differenziandosi dagli altri) elabora come informazione il rumore che proviene
dall’ambiente a esso esterno; quel rumore ¢ “filtrato” attraverso un codice bina-

2 N. Luhmann, R. De Giorgi, Teoria della societi, Milano, 1992, 300.
» N. Luhmann, Organizzazione e decisione, Milano, 2005.
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rio, che ¢ la forma con cui ogni sistema tratta e riconosce cio che cade nel proprio
campo di osservazione e, dunque, riduce I'infinito e continuo eccesso di com-
plessita. Il codice, a due valori, nel diritto ¢ “legittimo/illegittimo”; nella scienza,
invece, ¢ “vero/non vero”; nella religione ¢ “trascendenza/immanenza”. La com-
plessita del mondo si trasforma cosi (e i tal guisa “scremata”) in problema inter-
no e pud essere tematizzata.

Ogni sistema, poi, offre “prestazioni” selettive diverse. Per restare al dirit-
to, esso indica all’economia se un contratto ¢ valido; piti precisamente, il sistema
sociale del diritto consente di scegliere aspettative di comportamento in quanto ¢
in grado di determinare in anticipo se qualcosa sara legale o illegale. L’economia
offre una valutazione economica delle varie attivita.

I vari sistemi, producendo autopoieticamente comunicazione e, “osservan-
do” il mondo (e regolando da sé i temi che trattano?), creano proprie semanti-
che e, cio¢, modi di espressione condensati®', nonché ruoli e categorie, per essere
continuamente riutilizzati.

L’organizzazione, invece, ¢ una struttura abilitata a produrre comunicazioni
che possono essere comprese dagli altri sistemi (si pensi ai Tribunali per quanto
attiene al sistema del diritto, alle scuole nel sistema educativo, ai Parlamenti nel siste-
ma politico). La tipologia di operazione che ¢ ascrivibile all’organizzazione (e solo
all’organizzazione, a differenza dunque di altri sistemi autopoietici) ¢ la decisione.

Le decisioni hanno la funzione di assorbire l'incertezza, al contempo
costruendo una propria complessitd secondaria® (invero, nelle organizzazio-
ni si innesca una continua riproduzione di un fabbisogno di decisioni attraver-
so decisioni:una «specie di irrequietezza autoprodotta»®®). L’arricchimento del-
la complessita dipende dal fatto che vengono fissate premesse per una quanti-
ta indeterminata di decisioni future, le quali si raffronteranno a queste premes-
se decisionali — una sorta di cornice in cui I'organizzazione costruisce il proprio
mondo — senza dover «ricostruire I'intera complessitd delle situazioni»*. Vie-
ne cosi definita una «cornice nella quale una organizzazione pud costruire il suo
mondo», trasformando incertezza in certezza®.

Le organizzazioni rispettano il codice binario del sistema in cui sono ospi-
tate, che per le stesse ¢ indisponibile. Talora le organizzazioni sono costruite con
riferimento a singoli sistemi, configurandosi, cio¢, come organizzazioni che si for-

30 N. Luhmann, R. De Giorgi, Teoria della societs, cit., 300.

3t N. Luhmann, R. De Giorgi, Teoria della societs, cit., 264.

32 N. Luhmann, Organizzazione e decisione, cit., 183. Le organizzazioni si chiudono operativamente
rispetto all’ambiente, riducendo la complessita esterna e, contemporaneamente, creandone un’interna.

% N. Luhmann, Organizzazione e decisione cit., 57.

3% N. Luhmann, Organizzazione e decisione, cit., 185.

% N. Luhmann, Organizzazione e decisione, cit., 197.
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mano all’interno di un sistema, assumendone il primato funzionale (organizza-
zioni educative, organizzazioni della scienza, organizzazioni dello Stato). Possono
perd anche darsi organizzazioni “trasversali” a vari sistemi di funzioni (¢ il caso di
alcune associazioni di privati), le quali, in ogni caso, approfittano della comples-
sitd dei sistemi sociali nei cui interstizi germinano e della necessita di decidere™.
Le Smart cities paiono, al pari delle organizzazioni, sistemi autopoietici particolari
che, in quanto tali, sono in grado di “creare un proprio mondo”; per altro verso,
paiono (raccordarsi se non addirittura) assorbire le funzioni di pil sistemi socia-
li (strutturano aspettative, ma assegnano anche valore o esprimono valori in senso
lato etici o estetici). Come i sistemi sociali, tendono a differenziarsi dall’ambiente
e da altri sistemi in base a un proprio codice, che nel caso di specie ¢ “essere/non
essere smart” e che viene impiegato per tematizzare qualsivoglia problema. Epri-
mono pure una propria semantica (e, cio¢, forme di comunicazione condensate),
assegnando ad esempio ruoli (crowdfounder, prosumer) e generando proprie regole.

Il rischio, dunque, per tornare al motivo sopra sfiorato e qui prospettato
partendo dall’indagine sociologica, ¢ che non solo si atteggino a organizzazio-
ni, ma costituiscano una sorta di nuovo sistema sociale impegnato ad assommare
funzioni dei sistemi tradizionali (compreso il diritto), escludendo e chiudendo-
si autopoieticamente, differenziandosi secondo una logica di segmentazione, nel
senso che, come accadeva nella preistoria, la societa si divide in tante “tribu” che
assommano molteplici funzioni.

Il diritto pud e deve reagire imponendo la propria semantica, ad esempio
offrendo lo strumento concettuale della pluralita degli ordinamenti giuridici. In
ogni caso, spetta al diritto richiamare I'esistenza di principi e di istituti quali le
liberta, la proprieta e la necessita di garantire uno sviluppo sostenibile (e non ¢
tale quello sbilanciato in modo irragionevole unicamente a favore di un interes-
se di parte) e, ancora a monte, il fatto che gli enti territoriali debbono farsi cari-
co degli interessi di tutti.

Il dato positivo e costituzionale, in particolare, ricorda all’interprete che I'o-
biettivo finale da perseguire deve essere pur sempre quello dello sviluppo della
personalitd umana, nel quale certamente puo essere inclusa la finalita del miglio-
ramento della qualita della vita. Se cio ¢ vero, dunque, smart deve essere uno stru-
mento e non gid il fine, nel senso che le comunita intelligenti altamente tecnolo-
gizzate saranno in grado di migliorare, nel medio-lungo periodo, la qualita della
vita di cittadini ed imprese. Esse, invece, non possono pretendere di incarnare un
valore in s¢; anzi, se il loro sviluppo dovesse finire per pregiudicare la personalita
degli individui, anche l'iniziativa smart dovrebbe recedere.

3¢ N. Luhmann, R. De Giorgi, Teoria della societs, cit., 331.
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