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LO STATUTO DELLA CITTA METROPOLITANA DI FIRENZE"

Sommario: 1, Principi. - 2. Ruolo e funzioni. — 3. Organi. — 4. Forma di governo e sua
fonte. — 5. Enti e societd strumentali. — 6. Rapportl tra Citta metropolitana, Co-
muni, Unioni di Comuni e organismi amministrativi presenti sul territorio. —
7. Partecipazione e trasparenza. — 8. Amministrazione e personale, - 9. Il proce-
dimento di revisione dello Statuto e l'entrata in vigore. — 10. Disposizioni tran-
sitorie.7

1. Principi

Lo Statuto della Citta metropolitana di Firenze dedica ai «Principi gene-
rali» lintero Titolo I, composto dai primi quattro articoli della fonte in que-
stione.

i deve subito segnalare che l'art. 1 reca la medesima rubrica del Titolo
di apertura, anche se il suo contenuto, evidentemente, non esaurisce il quadro
dei «Principi generali», che, nella sistematica adottata dalla Conferenza me-
tropolitana, risulta integrato anche dalla disciplina delle «Finalita» (art. 2), di
«Territorio, sede e stemmas» (art. 3), nonché dei «Rapporti europei ¢ interna-
zionalix.

Sempre in via preliminare, € salvo quanto si potra dire appresso circa
l'efficacia normativa di tali previsioni, vale la pena sottolineare in apertura che
le norme in questione — con alcune rare eccezioni, essenzialmente quelle rela-
sive alla sede e, forse, anche quelle in tema di «segni distintivi» dell'ente
(sternma, gonfalone) — possono essere considerate come parte di un «conte-
nuto eventuales dello Statuto metropolitano, come tale non richiesto dalla di-
sciplina legislativa della Citta metropolitana, né tanto meno dalla Costitu-
zione, ma [frutto della volonta politica della Conferenza metropolitana di con-
notare la natura e la fisionomia del nuovo ente.

Pit: nel dettaglio, lincipit dell'art. 1 qualifica la Citta metropolitana di Fi-
renze come sente lerritoriale di area vasta rappresentativo delle comunita che
la costituiscono, ai sensi dell'art. 114 della Costituzione». Al riguardo si puo
osservare che, attesa la non elettivita del Sindaco metropolitano fiorentino, il
carattere rappresentativo & da intendersi riferito pin agli enti locali ricompresi
nel territorio della Citta metropolitana che non ai cittadini residenti in quel
medesimo territorio. La circostanza che il Sindaco non sia eletto a suffragio
universale e diretto, infatti, attenua in maniera rilevante il rapporto diretto
con le scomunitis ed esalta, per converso, il carattere di “secondo grado” del-
l'ente, in una dinamica che, per lo meno ad una valutazione “cartolare” (I'uni-
ca possibile in attesa che si formi una prassi significativa), risulta giocata pii
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sul rapporti interistituzionali che non sulla logica del binomio rappresen-
tanza/responsabilita. :

Tl che consente di evidenziare anche che, in questa prospettiva, il riferi-
mento che la norma opera all’'art. 114 della Costituzione appare il frutto di
una lettura «iperintegrazionistas del testo costituzionale!, giacché esso espli-
cita un potenziale significato della norma, ossia che la Cittd metropolitana
debba essere considerata un «ente territoriale di area vasta rappresentativos,
che non & affatto I'unico possibile e che avrebbe potuto essere declinato in ma-
niera diversa, come si comprende se sol si consideri — come si accennava
prima — quanto dilferenti sarebbero stati gh esiti ricostruthivi sulla fisionomia
dell’'ente se si fosse scelta l'elezione diretta del Sindaco metropolitano. Cid che
pare degno di essere rimarcato, in altri termini, & che la qualificazione della
Citta metropolitana come «ente territoriale di area vasta rappresentativos, an-
che se il suo organo di vertice non & eletto a suffragio universale e diretto, non
& esito necessitato «ai sensi dell’art. 114 della Costituziones, come la mera let-
tura della norma indurrebbe a credere, ma il frutto di una specifica interpre-
tazione costituzionale operata nell'esercizio dell'opzione lasciata dal legisla-
tore tra elezione diretta e non del Sindaco metropolitano.

Il co. 2 dell'art. 1 aggiunge che la «Cittd metropolitana & titolare di fun-
zioni proprie e di quelle conferite dalle leggi dello stato e della regione, se-
condo le rispettive competenze, e le esercita nel rispetto del principio di sussi-
diarietii e coordinando la propria attivita con quella dei comuni singoli o
associati del suo territorio». La norma assume valenza evidentemente ricapi-
tolativa delle fonti attributive delle funzioni amministrative del nuovo ente e
non a caso riproduce la formulazione letterale dell'art, 118, co. 2, Cost. Essa
va letta alla luce delle norme del successivo Titolo II {(artt. 5-9), che conten-
gono la disciplina statutaria delle funzioni proprie. Si tratta, dunque, di una
previsione che appare priva di autonoma portata precettiva, cosi come pare
potersi dire in ordine all'obbligo di coordinare la propria attivitd con i Comuni
che operano nel territorio metropolitano in forma singola o associata, la quale
resta assorbita nel pili generale obbligo di leale collaborazione che grava su
tutti gli enti costitutivi della Repubblica?,

Per quanto la norma non lo dica espressamente, sembra doversi fare
salva, proprio per principio generale, che la Ciltd metropolitana possa eserci-
tare anche le funzioni che ad essa siano eventualmente delegate dallo Stato e
dalla Regione.

Il co. 3, infine, contiene l'elencazione di una serie di principi che infor-
mano l'azione e l'organizzazione della Citta metropolitana («imparzialita,
buon andamento, buona amministrazione, equita, efficienza, efficacia, econo-
micita») e che la medesima norma distingue dalle «modalita» di tale azione e
organizzazione, le quali devono essere «dirette a garantire la semplificazione
delle procedure amministrative, il contenimento della spesa, la prevenzione
della corruzione, la trasparenza e la massima accessibilitad delle informa-
zioni». Nonostante le espressioni utilizzate, appunto «principi» e smodalitas,
e nonostante la sedes materiae, che lo Statuto mantiene distinta da quella de-

! Secondo la celebre definizione di L.H. Triss - M.C. Dorr, On Reading the Constitution
(1991}, trad. it. D. Dowarr, Leggere la Costituzione, Una lezione americana, Bologna, 2003, 35
£ 55,

2 Senza con it voler disconoscere la differenza tra collaborazione e coordinamentao,
opportunamente individuata nel momento finalistico da R, BrFuLco, La cooperazione nello
stato unitario composio, Padova, 1995, 217 e ss.
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Ticata alla disciplina delle «finalita» di cui discorre il successivo art. 2, sembra
“Hifficile escludere tale previsione dall’articolata definizione della dimensione
eleologica che lo Statuto assegna alla Citta metropolitana toscana.
' Dungue, piit che indugiare sulla faticosa differenziazione tra i «principi»
le «modalita» di cui all’art, 1, da un lato, e le «finalita» di cui all'art. 2, dal-
T'altro, puo forse risultare maggiormente utile provare a distinguere nel com-
plesso panorama degli “obiettivi” dell'ente tra quei fini dell’azione e dell'or-
ganizzazione della Citta metropolitana che hanno carattere propriamente
eostanziale”, in quanto direttamente espressivi di interessi qualificati, diffe-
renziati e costituzionalmente rilevanti, e i fini aventi, invece, natura prevalen-
temente “procedurale” e/o strumentale, i quali, sebbene siano oggetto di tutela
diretta, al pari dei primi, sono anche funzionali al perseguimento di interessi
ulteriori.

Proprio la disciplina delle «finalita» contenute nell'art. 2 offre la con-
ferma dell'utilita di una simile ricostruzione. Ed in effetti la norma contiene
sia finalita di carattere “sostanziale”, sia finalitd di natura “procedurale” efo
strumentale. Tra le prime & possibile annoverare quelle che si ricavano dalla
previsioni secondo cui la Citta metropolitana «assicura il pieno rispetto, for-
male & sostanziale, dei diritti e dei doveri dei cittadini e di chi vive e lavora nel
suo territorio, senza distinzione di genere, credo religioso, etnia, opinioni po-
litiche e condizioni personali, economiche e sociali» (co. 1), «persegue la rea-
lizzazione della parita di genere e a tal fine adotta anche azioni positive ido-
nee ad assicurare pari opportuniti, indipendentemente dalla distinzione di ge-
nere» (co. 5), «favorisce la cooperazione internazionale come parte integrante
delle politiche per la promozione dei diritti umani e delle politiche di pace»
(co. 6). Alla definizione della seconda categoria di fini si possono, invece,
ascrivere le norme che valorizzano il «principio di partecipazione dei cittadini
e dei residenti» (co. 2), che mettono in capo alla Citta metropolitana I'obbligo
di assicurare «il diritto di accesso e d'informazione, l'informatizzazione delle
procedure amministrative ¢ I'uso della tecnologia, dell'innovazione e della co-
municazione per valorizzare i codici a sorgente aperta e l'uso dell'open data»
{co. 3), che promuovono la gestione in forma integrata delle politiche del ter-
ritorio e il loro coordinamento a livello sovracomunale, «anche attraverso l'in-
dividuazione di zone omogenee e di ambiti territoriali ottimali per la gestione
dei servizi a rete» (co. 4).

Non solleva particolari problemi interpretativi il successivo art. 3, rubri-
cato «Territorio, sede e stemmas. Il co. 1, infatti, si limita a chiarire, coeren-
temente con la natura dell'ente di area vasta, che il territorio della Citth me-
tropolitana di Firenze coincide col territorio dei Comuni che ne fanno parte.
Il co. 2, analogamente, specifica che la Cittd metropolitana ha sede nel Co-
mune del Sindaco metropolitano, mentre il co. 3 affida al Consiglio metropo-
litano la funzione di approvare lo stemma e il gonfalone, introducendo al con-
ternpo una riserva di regolamento per la disciplina delle loro modalita duso e
di riproduzione.

Di maggior rilevo, in relazione alle prospettive di sviluppo dell’'ente &, in-
vece, l'art. 4, quello di chiusura del Titolo I, il quale contiene una sintetica di-
sciplina dei «Rapporti europei e internazionali». In particolare, il co. 1 affida
alla Citta metropolitana il compito di favorire ed assicurare «i rapporti di col-
laborazione e di integrazione economica e culturale con le citta e le altre aree
metropolitane europee e extrasuropees, mentre il co. 2 richiama come fonte
di “ispirazione” (recita, appunto, «la Cittd metropolitana ispira la propria
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azione») 1 contenuti della Carta europea dell'autonomia locale ed esplicita la
previsione del rispetto dei diritti fondamentali delle persone sanciti da norme
o dichiarazioni internazionali, gia implicitamente contenuto, come visto, nel-
Vart. 2, co. 1 e co. 6.

Tale disciplina “internazionalistica” avrebbe forse meritato un maggiore
approfondimento, per 'importanza e l'attualita del tema che affronta. Come si
e giad avuto modo di sottolineare in altra sede?, infatti, I'Unione europea inve-
ste da tempo sulla valorizzazione delle c.d. “Regioni metropolitane”, ossia
quelle aree urbane con piti di 250.000 abitanti, ed ha dedicato allo sviluppo di
queste aree nel territorio europeo tutta una serie di politiche, come la rete Eu-
rocities o la rete Matrix, concretizzate in esperimenti tesi a favorire tecniche di
buona amministrazione. Questa esperienza europea avrebbe dovuto comsi-
gliare l'introduzione di specifiche norme statutarie (anche solo attraverso la
previsione di riserve regolamentari sulla disciplina della partecipazione del-
I'ente alla progettazione europea), in quanto si tratta di iniziative supportate
dallo stanziamento di risorse specifiche e da altrettanti canali di finanzia-
mento di carattere progettuale (si pensi, ad esempio, ai progetti di Commu-
nity-led local development). Sul punto restano naturalmente ancora possibili
successivi interventi normativi ma, da questo punto di vista, l'omessa previ-
sione di un riferimento nello Statuto rappresenta una occasione persa, anche
solo dal punto di vista della “deontologia” dell'azione politico-amministrativa
dell'ente. Se, infalti, si vuole affrontare il tema delle funzioni della Citta me-
tropolitana rifuggendo da astrattismi, occorre guardare a quali siano le fun-
zioni concretamente finanziabili attraverso questi canali, poiché & essenzial-
mente in relazione a tali funzioni che si possono avere la concreta aspettativa
di una effettiva copertura finanziaria e I'aspirazione che esse non rimangano
solamente sulla carta, alla stregua di un mero esercizio di ingegneria istitu-
zionale. In questa prospettiva, dunque, una maggiore integrazione tra la disci-
plina in esame e quella delle funzioni sarebbe stata quanto mai opportuna.

Da ultimo, in forza della proposta ricostruzione del contenuto delle
norme statutarie di principio adottate dalla Cittda metropolitana di Firenze,
pare sinteticamente potersi affermare che difficilmente esse saranno in grado
di esprimere una diretta ed autonoma portata precettiva. Alcune di esse, infatti,
come visto, riproducono il contenuto di principi gia affermati a livello costitu-
zionale e che, pertanto, sarebbero comunque gia stati applicabili all'azione ¢ al-
l'organizzazione dell'ente - si pensi, a mero titolo di esempio, alle norme sul-
limparzialita e il buon andamento (art. 1, co. 3) o a quelle sul rispetto delle
norme del diritto internazionale in materia di diritti umani (art. 4, co. 2) -
mentre le altre paiono al pit destinate ad esprimére una valenza politica e cul-
turale, insuscettibile di costituire un vero e proprio parametro alla luce del
quale scrutinare la legittimita dei singoli atti della Citta metropolitana.

E cio, soprattutio, alla luce delle notissime affermazioni della giurispru-
denza costituzionale in temna di contenuto eventuale dello Statuto regionale or-
dinario. La conclusione raggiunta — non senza sollevare perplessita? — dalla
Corte nelle sentenze nn. 372, 378 e 379 del 2004, secondo cui le proclamazioni

YA CarnowEe, Brevissime note su alcuni nodi applicaiivi da scioglieve in tema df Ciltd
metropolitune, in Osservatoriosullefonti i, 3/2014, 4.

Per una ricostruzione bibliografica del dibattito che questo profilo delle decisioni in
questione ha generato in dottrina, volendo, si pud vedere A, Carpong, La «ferza vias al pindi-
zio di legittimita costituzionale, Contributo allo studio del controllo di costituzionalita degli sta-
tuft regionali, Milano, 2007, 27-8 e 173, nota 25,
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tervento contenute negli Statuti regionali non possono esscre in alcun
assimilate alle norme programmatiche della Costituzione perché «non
10 in presenza di Carte costituzionali, ma solo di fonti [regionali] a compe-
A riservata ¢ specializzatay, infatti, pare valere a fortiori per lo Statulo me-
litano, atteso che si tratta della fonte apicale di un ente sprovvisto di com-
enza legislativa ¢ di piena autonomia politica. Sembra, dunque, doversi ne-
che le proposizioni linguistiche del contenuto eventuale dello Statuto
tropolitano possano orientare la futura attivita normativa, pianificatoria e
o ictrativa della Citta metropolitana nel senso di costituirne canone d'in-
fééﬁzjune ed interpretazione oltreché parametrc di validita: il ché, invece,
com’® noto, costituisce proprio il tratto tipico del regime giuridico delle norme
ngmmmaﬁc}m della Costituzione®. Per cui, in definitiva, anche ad esse sem-
bra attagliarsi la ricordata affermazione giurisprudenziale per cui dato il «ca-
ratlere on prescritlivo e non vincolante delle enunciazioni statutarie di questo
fipo, ne deriva che esse esplicano una funzione, per cosi dire, di natura cultu-
rale o anche politica, ma certo non normativa» e che, di conseguenza, non pos-
sono comportare «né alcuna violazione, né alcuna rivendicazione di compe-
tenze costituzionalmente attribuite allo Stato» e tanto meno fondare l'esercizio
di poteri locali che non siano previsti in fonti sovraordinate.
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Blla Citta me- 2. Ruolo e funzioni
Siano le fun- : R . s o
B conzial 1l Titolo II dello Statuto della Cittd metropolitana di Firenze — composto
Bsiettativa dagli articoli da 5 a 8 - & dedicato al ruolo ed alle funzioni dell’ente. Signifi-
Fimangano cativamente, lo Statuto dedica il primo articolo del Titolo alla attivita di pia-
. istitu nificazione strategica, che effettivamente & considerata dai commentatori
B 12 discis come una attivitd particolarmente qualificante I'ente® tale da connotarne una
 na specifica “vocazione™” (e che contribuisce anche a distinguere la Citta metro-
Biio dé]lc | politana dalle Province, che sono prive di questo strumento pianificatorio).
e L'ottica & quella del primo comma dell’art. 5 che — piti delle altre disposizioni
¥ in grad (; del Titolo in esame — delinea un “ruolo” della Citta metropolitana come SOg-
et getto che «si impegna a realizzare uno sviluppo territoriale, economico e so-
N ciale condiviso con i comuni e le realta socioeconomiche del territorios®.
- _— Come previsto dalla legge 56/2014, il piano strategico ha valenza trien-
e <l : nale, & aggiornato annualmente, ed & adottato dal Consiglio metropolitano. Lo
& delle Statuto ha inserito un passaggio consultivo davanti alla Conferenza melropo-
o, 2) - litana, che ha il significato di confermare il coinvolgimento dei Comuni i-
e : guardo ad un atto di particolare delicatezza ed importanza anche per i Co-
B del I muni stessi, giacché esso costituisce atto di indirizzo per la Citta metropoli-
f tana e per l'esercizio delle funzioni dei Comuni e delle unioni di Comuni
Fispru- r compresi nell'area metropolitana. Quanto alle procedure partecipative nel-
e Or- |
, :
Ij:alla I * Clr, per tutti, V. CRISAFULLL, L& norne programmatiche della Costituzione (1952), in In.,
VATRI NN | Stalo, ?opo!q. governo. IMusioni e delusion: costituzionali, Milano, 1985, 33 e 55
I F Przern, Le cittd metropolitane per lo sviluppo strategico del territorio: tra fivella lo-
! t cale @ livello sovranazionale, in federalismi.it, 17 giugno 2015,
t Citig . 7 Art. 44 lett. £) della legge 56/2014,
- | 8 gyl concelto di “sviluppo” come finalith essenziale della Citta metropolilana, anche a
i in prescindere dalla dimensione del soddisfacimento dei bisogni dei cittadini, ed in termini che
Bl dli- superano la classica pianificazione territoriale, cfr F. Pizzetm, La legge Delrio: una grande
1 575 riforma in un cantiere aperto, Il diverso ruolo e lopposto destino delle citta metropolitane ¢ delle
province, in Rivista AIC, 312013, 5.
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I'elaborazione del piano strategico, spesso viene segnalata I'assoluta essenzia-
lita di un coinvolgimento ampio e qualificato degli “attori del sistema locale™
proprio al fine di consentire la convergenza delle varie forze (istituzionali, so-
ciali, economiche, ecc.) sugli obiettivi strategici metropolitani; l'art. 9 dello
Statuto, peraltro, ha preferito disporre su tale aspetto un rinvio ad un futuro
regolamento (el infra).

Anche se la condivisione delle politiche di sviluppo pianificate, nello Sta-
tuto, sembra riservata ai Comuni e alle realta socioeconomiche, la disposi-
zione va letta in combinato con l'importante art. 5 della legge regionale n.
22/20151%, secondo il quale esiste una parte del piano strategico «concertata
con la Regione», e tale parte pud essere attuata anche mediante intese fra Citta
metropolitana ¢ Regione, da raggiungere nell'ambito di una apposita confe-
renza. La concertazione con la Regione di una parte del piano strategico va
verosimilmente inquadrata nell'ambito della pianificazione strategica regio-
nale per lo sviluppo — che trova le sue linee di indirizzo nel piano regionale di
sviluppo — e che ovviamente costituisce da un lato un limite alle stesse politi-
che metropolitane di sviluppo, dall'altro esprime invece una necessita di coor-
dinamento e di integrazione. Ed infatti il medesimo strumento delle intese Re-
gione/Ciltd metropolitana & concepito - oltre che per I'attuazione del piano
stralegico metropolitano — anche per «l'attuazione del programma regionale
di sviluppo, al fine di determinare le principali azioni e i progetti di interesse
della Citta metropolitana per il sostegno allo sviluppo economico e la dota-
sione infrastrutturale strategica del territorio» (anche se appare verosimile
che tutte Pattivita di intesa con la Regione sia destinata a confluire nella pia-
nificazione strategica metropolitana, ovvero nei suoi aggiornamenti annuali).

Come anticipato, la pianificazione strategica & concepita come una sorta
di core business della Citta metropolitana. Il piano strategico, infatti, & deli-
neato nello Statuto come il luogo di ridefinizione complessiva di tutte le poli-
tiche assegnate al governo locale in un'ottica di disegno ampio dell'evoluzione
dell'areal!, ed in cui vengono quindi definiti i programmi “generali” (cioe
quelli che indirizzano le grandi linee di condotta ed i macro-obiettivi del-
Iente), “settoriali” (ciod quelli che concernono le singole aree di intervento
omogenee afferenti I'attivita dell'ente stesso), ¢ “trasversali” (cioé quel pro-
grammi che sono in grado di mettere in connessione i programmi settoriali in
un'oltica unitaria e coerente)'?.

Sotto un profilo contenutistico, lo Statuto metropolitano non appare an-
cora il luogo pin adatto nel quale dare indicazioni di merito intorno alle linee
della pianificazione strategica che verra elaborata dagli organi metropoli-

8 1. VanpeLLI, Commento al comuma 44, in In, (a cura di), Cittd metropolitane, province,
wnione e fusioni di comuni, Maggioli, Rimini, 2014, 117,

Si tratta della legge con cui la Regione Toscana, prima nel panorama narionale, ha
dato attuarione alla legge 36/2014, provvedendo al riording delle funzioni {gia) provinciali.

D. Donati, Primi appunti per un inguadramento giuridico della pianificazione strate-
gica, in A. Sterea (a cura di), Il nuove governo dell'area vasta. Commento alla legge 7 aprile
2014, n. 56, Napoli, 2014, 146,

12 porrebbe ritenersi che in questo contesto pianificazione e programmazione siano
forse un po’ confuse nell’ambito del piano stralegico. Si pud perd ritenere che, gquando lo
Statuto parla di “programmi” declini tale termine in senso di determinazione degli indi-
rizzi/obietrivi di pianificazione e determinazione degli strumenti generali da impiegare per i
relativo ragsiungimento. La stessa circostanza per cui l'art. 5 comma 3 dello Statuto stabili-
sce che il piano strategico & il “quadro di riferimento” delle forme di planificazione e pro-
grar}]mazinne della Citta metropolitana implica che il piano strategico non esaurisce affatto
tali forme,
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i13: e ¢id in particolar modo in una stagione come quella attuale, in cui -

22/2015 per l'individuazione delle funzioni degli enti sub-regionali, compresa
Ja Citta metropolitana — sembra si sia abbastanza lontani da una stabilizza-
sione delle funzioni stesse ed una loro precisa delimitazione e definizione, che
peraltro nello stesso Statuto della Citta metropolitana, come nella legislazione
regionale, & affidata a forme penetranti di {lessibilizzazione delle competenze
mediante la stipula di accordi o Pattuazione di deleghe “verso I'alto” o "verso
il basso”. Sotto guesto profilo, il riferimento statulario al piano strategico &
sostanzialmente strutturato in termini di:

(i) indicazione del contenuto (generico) del piano, appunto in termini di
programmi generali, settoriali e trasversali;

(i) proiezione temporale degli effetti dei programmi stessi, che deve es-
sere di “medio e lungo termine”, escludendosi quindi una valenza della pianifi-
cazione di breve raggio e di piti corto respiro, € privilegiando invece l'indivi-
duazione di obiettivi programmatori che possano costituire target di sviluppo
che coinvolgano piti intensamente e per un orizzonte temporale pit consi-
stente le risorse della Cittd metropolitana;

(iii) individuazione di alcuni profili di rilievo per la programmazione, es-
cenziali affinché essa abbia il carattere del realismo e della realizzabilita: le
priorita di intervento, le risorse necessarie al perseguimento dei programmi in-
clusi nel piano strategico, ed infine il metodo di attuazione della programmma-
zione stessa; si vuole evidentemente che I'adozione del metodo della pianifica-
zione strategica non si risolva in una descrizione di un orizzonte desiderabile,
ma non sostenuta da un contesto che ne renda possibile l'attuazione;

(iv) definizione del perimetro di efficacia del piano strategico, che si
pone come «atto di indirizzo per l'ente e per lesercizio delle funzioni dei cormi
o delle unioni dei comuni compresi nell'area», ma anche come wquadro di rife-
rimento per tutte le forme di pianificazione e programmazione della Citta metro-
politana». 1l piano strategico, dunque, opera su due versanti: (a) con riferi-
mento allo svolgimento delle funzioni amministrative da parte della stessa
Citta metropolitana, dei Comuni e della loro unioni, ha un effetto di indirizzo,
nel senso che non si pone come provvedimento che obbliga il suo destinatario
allesecuzione foul court, trattandosi invece appunto di una indicazione di ca-
rattere strategico, che lascia al destinatario una autonomia di significativo
spessore nel decidere come pervenire al risultato in essa indicato (b) per
quello che concerne invece I'ulteriore attivita pianificatoria metropolitana — si
pensi ad esempio alla pianificazione territoriale — il piano strategico funge da
“quadro di riferimento”: un’espressione, questa, non del tutto chiara sotto il
profilo giuridico del rapporto [ra pianificazione strategica ed altre pianifica-
zioni, ma che senz'altro sembra prefigurare quantomeno un quadro di attesa
coerenza fra le pianificazioni “altre” e la pianificazione strategica.

Al comma 4 dell’art. 5, lo Statuto si preoccupa di completare il “ciclo”
della pianificazione strategica — cosa che la legge 56/2014 non fa direttamente
_ prevedendo attivita di monitoraggio e di valutazione delle attivita della Citta
metropolitana e dei Comuni in relazione agli obiettivi determinati con il piano
strategico. Lo Statuto, peraltro, non da alcuna indicazione né sulla periodi-
cita, né sul metodo, né sui soggetti che dovrebbero svolgere tale attivita di mo-

~ 1¥AM. Poca, La cittd metropolitana di Torino. il processo di awvio, in Osservatoriosul-
lefontiit, 172013, 3.
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nitoraggio e valutazione, e non rinvia espressamente nemmeno ad un'altra
fonte di regolamentazione di tali profili. Tn un’ottica di pianificazione strate-
gica pretlamente aziendalistica, la verilica della performance pianificatoria (o
meglio, del rendimento della pianificazione in termini di raggiungimento dei
risultati o comunque del perseguimento degli indirizzi), dovrebbe essere in li-
nea di principio imputato ad un soggetto diverso sia dal pianificatore che dai
destinatari della pianificazione stessa. 1l comma 5 dell’art. 5, peraltro, sembra
attribuire in questo contesto un ruolo di particolare spessore al Sindaco me-
tropolitano il quale & conligurato come il punto in cui i risultati raggjunti e gl
inpui di modifica della pianificazione strategica trovano sintesi mediante la
sottoposizione da parte del Sindaco al Consiglio metropolitano delle proposte
di revisione e adeguamento del piano strategico (che in linea di principio sono
cose diverse rispetto allaggiornamento” annuale previsto dal comma 1),
Nulla dice, lo Statuto, in ordine alla esclusivita in capo al Sindaco del potere
di proporre le revisioni/adeguamenti del piano, ovvero la possibilita che tali
proposte siano originate anche da soggetti diversi.

Sempre con riferimento alle funzioni di pianificazione della Cittad metro-
politana, un aspetto di particolare importanza & senz'altro quello della pianifi-
cazione territoriale, cui lo Statuto dedica l'art. 6, rubricato appunto «piano
territoriale della Citta metropolitanas. Oltre all'aspetto procedurale per 'ado-
zione del piano territoriale (approvato dal consiglio metropolitano, sentita la
Conferenza metropolitana), la norma in commento si concentra su due
aspetti: il contenuto del piano ed il suo rapporto con gli strumenti di pianifi-
cazione comunale. Sotto il primo aspetto, il piano territoriale «definisce le
scelte per il governo del territorio nel medio e lungo termine», e costituisce lo
wstrimento di riferimento per la conoscenza ed interpretazione del territorio,
della sua trasformazione, viqualificazione, conservazione e valorizzazione, per i
sistemi insediativi infrastrutturali e per quelli agricoli e ambientali». Per quanto
concerne il secondo profilo — quello dei rapporti con la pianificazione comu-
nale - lo Statuto utilizza di nuovo l'espressione (invero piuttosto ambigua) per
cui il piano territoriale & “strumento di riferimento” per i piani di competenza
dei Comuni e dei loro strumenti regolativi. In questi termini, lo Statuto non
scioglic il nodo in ordine alla effettiva capacita del piano territoriale metropo-
litano di vincolare significativamente la pianificazione comunale o addirittura
conformare direttamente la proprieta, apponendo per esempio vincoli preor-
dinati all'esproprio’. Tali aspetti hanno perd un chiarimento grazie alla legge
toscana sul governo del territorio, che & stata recentemente modificata anche
al fine di tenere conto del processo di attuazione della Citta metropolitana di
Firenze. Lart. 10 della legge regionale 65/2014 include fra gli atti della pianifi-
cazione territoriale (che sono atti di governo del territorio) anche il piano ter-
ritoriale della Cittd metropolitana (PTCM), che si colloca in un contesto di
pianificazioni a cascata, al cui vertice pud essere collocato il piano di indirizzo
territoriale (PIT"%) che ha anche contenuti di piano paesaggistico, nel cui ri-
spetto (ed in conformita alla parte di rilievo pacsaggistico) le Province e la

" P. Urnawt, Le funzioni di pianificazione della citta metropolitana, in astrid.en. 2012,

IS stato peraltro recentemente stabilito, con la legge regionale 22/2015, che la pro-
posta di PIT e le eventuali proposte di variante a detto piann sono adottate dalla Regione pre-
via acquisizione del parere della Cittd metropolitana di Firenze, che s esprime entro trenta
giorni dalla comunicazione sui profili che riguardano il territorio della Citta metropolitana

5Tes55a,
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Citla metropolitana formano i loro piani territoriali, che a loro volta devono
é:.{sﬂm rispettati dal piano strutturale e dai piani attuativi di livello locale.
Lart. 91 della legge 65/2014 descrive poi dettagliatamente il contenuto del
PTCM come «strumento di pianificazione tervitoriale al quale si conformano le

litiche della citta metropolitana, i piani e i progranumi di settore comunali, gli
strumenti della pianificazione tervitoriale e gli strumenti della pianificazione ur-
banistica comunali», chiarendo che il piano stesso ha una componente cono-

scitiva, una statutarial® ed una strategica!”, oltre ad alcuni contenuti generali
e presr:rit.tivi (e quindi non di mero coordinamento)'®.

Pud osservarsi che la legislazione urbanistica toscana — pur contribuendo
a chiarire in termini “quasi gerarchici” i rapporti fra PTCM e pianificazione
comunale, sulla scia di guanto previsto peraltro dal comma 44 lett. b) della
legge 56/20141% — tende peraltro a valorizzare particolarmente, ancora una
volta, I'aspetto strategico della pianificazione territoriale, mettendola di nuovo
in stretta correlazione con lo sviluppo metropolitano anche socio-econo-
mico?’, Sotto questo profilo potrebbe emergere qualche problematica in or-
dine al coordinamento fra la pianificazione strategica di cui all'art. 5 dello
Statuto e la pianificazione territoriale di cui all'art. 6, cui comunque la legi-
slazione regionale attribuisce valenze strategiche non esclusivamente con-
nesse o collegate al governo del territorio limitatamente inteso al profilo ur-
banistico ed edilizio. Non sembra inverosimile che lo spessore anche (in
parte) operativo del piano territoriale — e fors'anche la eredita dell'ente Pro-
vincia, e del tradizionale piano territoriale di coordinamento formato da quel-
I'ente, cui l'amministrazione locale & ormai adusa da decenni — possano in-
durre la Citta metropolitana ad allocare scelte strategiche per lo sviluppo della
Citta metropolitana proprio nel piano territoriale piuttosto che nella sede del
piano strategico (peraltro i due piani sono approvati nello stesso modo, ma il

16 Nella parte statutaria si identificano: a) il patrimonio territoriale della Cirta metro-
politana, in relazione alle funzioni Fr:::prie e delegate, con particolare riferimento al territo-
rio rurale: B) le invarianti strurturali del territorio della Citta metropolitana; ¢ gli immohili
di notevole interesse pubblico di cui all'articolo 136 del Codice dei beni culturali; d) 1 prin-
cipi e le regole per l'utilizzazione e la riproduzione del patrimonio territoriale;

La parte strategica del PTCM indica le linee progetiuali dell’assetio territoriale e de-
linea la strategia dello sviluppo del territorio. A tal fine: a) individua, con riferimento al con-
tenuti del PIT, gli obiettivi e gli indirizzi da perseguire nelle trasformazioni territoriali e le
comseguenti azioni; &) detta indirizzi sull'articolazione e sulle linee di evoluzione dei sistemi
territoriali: ¢) detta indirizzi, criteri e parametri per U'applicazione coordinata delle norme re-
lative al territorio rurale; d) individua le strategie di tutela attiva del patrimonio territoriale,
anche al fine dello sviluppo socio economico e culturale della comunita della Ciltd metropo-
litana. Inolire, it PTCM contiene “le politiche e le strategie di area vasta in coerenza con i
PIT", con particolare riferimento: ) alle infrastrutture e ai servizi necessari per promuovere
uma mohilita sostenibile su scala metropolitana e migliorare il livello di accessibilita dei ter-
ritori inleressati, anche attraverso la promozione dell'intermodalitd; &) alle reti dei servizi di
interesse della Cilta metropolitana; ¢ alla valorizzazione e al recupero dei sistemi insediativi
esistenti; o) alla razionalizzazione e riqualificazione del sistema artigianale, commerciale e
industriale; &) alla previsione di forme di perequazione territoriale.

181] PTCM stahilisce infatli: @) le prescrizioni per il coordinamento delle politiche di
settore e degli strumenti della programmazione della Cittd metropolitana; k) lindividuazione
degli ambiti territoriali per la localizzazione di interventi di competenza della Citta metro-
politana e relative prescrizioni; ¢) le misure di salvaguardia.

Tale disposizione consente alla Citth metropolitana, in sede di piano territoriale g
nerale”, di stabilire anche “vincoli e obiettivi” all'attivita ed all’esercizio delle funzioni dei co-
muni compresi nel territorio comunale.

20 'art, 91 comma 2 della lepge 65/2014 prevede che il PTCM si conliguri "come piano
T:&rri}rori,ale e strumento di programmazione, anche socio-economica, della citta metropoli-
tana .




52 LO STATUTCO DELLA CTITA METROPOLITANA Il FIRENTE

piano territoriale non ha un orizzonte di tempo limitato, né & soggelto all'ag-
giornamento periodico annuale previsto invece per il piano strategico). Questa
circostanza richiede senz’altro una particolare attenzione al profilo del coor-
dinamento e della saldatura fra opzioni strategiche introdotte nell'una ¢ nel-
Ialtra sede, al fine di evitare duplicazioni, concorrenze, o eventualmente an-
che contraddizioni,

In questo contesto l'art. 7 dello Statuto prevede una funzione (solo) pro-
mozionale della Citta metropolitana, in ordine alla formazione in convenzione
fra i Comuni che ne fanno parte, del piano strutturale, o di parti di esso. La
scella di non prevedere in capo alla Citta metropolitana un qualche potere co-
gente, che le consentisse di vincolare i Comunj metropolitani a svolgere as-
sieme l'attivita di elaborazione del piano strutturale, pud forse essere conside-
rata una scelta un po’ “al ribasso” dello Statuto, che rion & stato in grado di
proporre aliro che una attivita promozionale rispetto ad un obiettivo sicura-
mente desiderabile in un contesto effettivamente metropolitano (attivita che,
verosimilmente, sarebbe stata consentita alla Citta metropolitana anche se lo
Statuto non l'avesse formalmente prevista). Peraltro, questa soluzione self re-
sireint non era nemmeno hecessitata dalla legislazione regionale. Anzi, pro-
prio al contrario, I'art. 91-bis della legge regionale 65/2014 prevede addirittura
che lo Statuto metropolitano potrebbe stabilire: (i) che la Cittda metropolitana
possa approvare, in luogo def Comuni o di parte di essi, il piano strutturale?!,
e addirittura (i) che la Citta metropolitana possa approvare direttive ai Co-
muni per i piani operativi di loro competenza. Rispetto a tale disposizione —
che sembra delineare una Citta metropolitana fortemente impegnata sul ver-
sante della pianificazione strutturale, oltre che sul profilo strategico della pia-
nificazione territoriale — le scelte statutarie sembrano invece pil orientate ad
un modello non eccessivamente dissimile, almeno per questo aspetto, a quello
che caratterizzava I'attivita delle Province. E peraltro utile rilevare che il citato
art. 91-bis & stato introdotto dalla legge regionale 22/2015S, approvata dopo
I'approvazione dello Statuto della Citta metropolitana: la prospettiva portata
da tale disposizione, quindi, & per cosi dire “disponibile” per I'attivita di una
Citta metropolitana che voglia orientarsi sul modello consentito dalla legisla-
zione regionale pit recente, ;

Oltre alle funzioni di pianificazione/programmazione, I'art. & (rubricato
«politiche di intervento») & dedicato alle altre funzioni — molte di coordina-
mento, ma non poche anche di amministrazione attiva — che la stessa legpe
26/2014, e la successiva legge regionale 22/20115%2, hanno riconosciuto al
nuovo ente. Nella bozza di Statuto circolata nella seconda parte dell’'anno
2014, la scelta era stata quella di individuare sostanzialmente quattro macro-
settori cui era dedicato un articolo ciascuno, nel quale erano indicati i principi

! Tale possibilita, oltre che eventualmente prevista dallo Staluto (cosa che non & avve-
nuta) Eub BSSEIC persegllila anche altraverso un aceordo fra Citta metropalitana e comund ai
sensi dell'art. 20 della legpe regionale 68/2011.

** Lart. 5 della legge regionale 22/2015 ha attribuito alla Citta metropolitana: a) le fun-
zioni in materia di turismo, ad esclusione della formazione professionale degli operatori tu-
ristici e della raccolta dei dati statistici: &) le funzioni in materia di sport; ¢) la tenuta degli
albi regionali del terzo setlore; d) le funzioni in materia di torestazione. Cid, olire alla possi-
bilita di svolgere a livello metropalitane ulteriori funzioni comunali, per le quali cfr. infra.
Inoltre, le funzioni di indirizzo e di programmazione strategica regionale in materia di for-
mazione professionale gli alti sono esercitate previa acquisizione del parere della Citta me-
tropolitana, che si esprime entro trenta giorni dalla comunicazione sugli indirizzi che atten-
gono alle azioni e agli interventi da svolgersi nel territorio della Citth medesima.
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o la Citta metropolitana avrebbe seguito nell'esercitare le proprie funzioni

in quelle materie?’. Nella versione definitivamente approvata, invece, l'art. 8
ha assunto una forma completamente diversa, ed & articolato — pilt che per
cettori — per finalita, o per modalita di svolgimento delle funzioni.
' In questo quadro, le scelte dello Statuto, intese a definire con maggior
chiarezza I'approccio della Citta metropolitana fiorentina alle funzioni attri-
buite rispetto al testo — invero assi succinto — del comma 44 dell'art. 1 della
legge 56/2014, possono essere sintetizzate a seconda dell'area in cui esse
vanno ad essere definite.

Un primo aspetto & di nuovo quello dello sviluppo — con particolare rife-
rimento allo sviluppo economico, inteso soprattutto come insediamento e cre-
<cita delle imprese e delle attivita produttive. Qui lo Statuto esprime limpegno
della Citta metropolitana a realizzare condizioni strutturali e funzionali pili
favorevole, attraverso due canali: (i) la realizzazione di infrastrutture ed opere
pubbliche di interesse strategico — in relazione alle quali emerge con chiarezza
la connessione con gli strumenti di pianificazione strategica di cui la citta &
dotata; (if) 'enfasi dedicata alla valorizzazione della ricerca, della innovazione
e dei rapporti con gli istituti di ricerca.

Per quanto concerne le politiche sociali, qui la linea statutaria si muove
su due direttricifobiettivi: () la razionalizzazione dei servizi anche sotto 1l pro-
filo tipicamente geografico, mediante la ridefinizione di ambiti distrettuali; (if)
il perseguimento di condizioni di equita della sviluppo sociale nelle varie parti
del territorio, con un processo di omogeneizzazione hei livelli delle prestazioni
socio assistenziali; uno strumento per garantire questi aspetti & quello della
“carta generale dei servizi al cittadino”, approvato dal Consiglio metropolitano,
e che contiene livelli minimi di servizio assicurati agli utenti. Questa “carta” si
muove sulla scia della documentazione che — normalmente in materia di pub-
blici servizi — i gestori sono tenuti a rilasciare all'utenza, al fine di informarla
sul livello di servizio che si impegnano a rispettare ¢ garantire. In questo caso,
& il soggetto pubblico che informa l'utenza dei servizi minimi (verosimilmente
solo quelli sociali e socio-assistenziali, vista la sedes materiae) che si impegna
ad erogare. Dato che una parte significativa di questi servizi & normalmente
erogata a livello comunale e non metropolitano (o, prima, provinciale), e che
né la legge 56/2014 né la legge regionale 22/2015 attribuiscono specifiche com-
petenze alla Citta metropolitana in materia assistenziale (se non la generica
funzione di perseguire lo sviluppo, anche sociale), occorrera valutare le moda-
lita di formazione della “carta generale dei servizi al cittadino”, che non potra
che recepire una quota notevole di attivita di livello comunale.

Per quanto concerne il patrimonio culturale in ogni sua forma, la Citta
metropolitana assume un ampio dovere di "valorizzazione”, che — nello Sta-
tuto — passa attraverso processi di rafforzamento della informatizzazione e di
promozione con I'universita e altre istituzioni culturali.

Nella materia del turismo, della tutela dell'ambiente e del paesaggio, e
delle politiche agricole, ittiche e venatorie, lo Statuto sottolinea molto chiara-
mente l'importanza che attribuisce al concetto di integrazione fra tali attivita,
le politiche commerciali, il governo del territorio.

Con riferimento alle politiche formative, lo Statuto valorizza il diritto
allo studio ed alla formazione dei cittadini e la realizzazione di un «sistema

231 settori previsti dalla bozza erano: Art. & - Sviluppo economico e attivith produttive,
Art. © - Politiche sociali, Art. 10 - Cultura e turismo, Art. 11 - Politiche agricole e ambientali.
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educativo che garantisca pari opportunita di istruzione, anche attraverso la
realizzazione ¢ la manutenzione di edifici scolastici adeguati», e favorisce pro.
gelti formativi per una formazione proflessionale adeguata.

Con l'art. 8 lo Statuto sembra aver cercato di trovare una serie di “[lj
rossi” metropolitani per varie [unzioni amministrative — talvolta fra loro poco
omogenee — che valorizzi il ruolo della Cittd metropolitana nel perseguimento
di taluni interessi mediante l'esercizio appunto orientato di funzioni ed atti-
vita amministrative.

E forse interessante osservare che lo Statuto, peraltro, non dice molto in _
ordine ad altre funzioni fondamentali della Cittd metropolitana, come ad
esempio in materia di sistemi coordinati di servizi pubblici (art. 1 comma 44
lett. ¢) della legge 36/2014), e di mobilita e viabilita (lett. d), che invece sono
temi di grande importanza: il primo, perché proprio attraverso il coordina-
mento dei servizi pubblici & possibile creare una vera integrazione anche
strutturale metropolitana, cosi come il miglioramento dei sistemi di mobilita
& una precondizione per lo sviluppo sociale ed economico.

Orgari

Nel dettare la disciplina sugli organi della Citta metropolitana, lo Statuto
fiorentino apre con un'elencazione, all'art. 10, dei vertici di governo indivi-
duati dalla legge «Delrio», ovvero il Sindaco, il Consiglio ¢ la Conferenza me-
tropolitana. Lo Statuto fa pure genericamente rinvio alla legislazione per
quanto riguarda l'esercizio delle «cariche degli organi di governo» — compresi
gli specifici profili di incompatibilita (art. 1, co. 23, 1. n. 56/14), di elettorato
attivo e passivo dei consiglieri metropolitani (art. 1, co. 25, 1. n. 56/14) e di
gratuitd degli incarichi di tutti tali organi (art. 1, co. 24, 1. n. 56/14) - e per
quanto riguarda la necessita di assicurare «l'informazione sulle attivita svolte
e sulle condizioni economiche» — secondo quanto principalmente stabilito dal
d.]gs. n. 33/13.

A ciascun organo la fonte statutaria dedica un distinto Capo.

Il primo organo ad essere disciplinato & il Consiglio metiuopolitano (Capo
I}. Riprendendo le previsioni all’art. 1, co. 8, della legge «Delrio», lo Statuto at-
tribuisce al Consiglio «funzioni normative e deliberative, nonché di indirizzo,
programmazione e controllo sull’attivitd politico-amministrativa della Citta
metropolitana di Firenze» (art. 11, co. 1, St.). Le successive previsioni statuta-
rie sono caratterizzate dal rinvio ad altre fonti “esterne”.

Da una parte (art. 11, co. 4, St.), si fa rinvio alla legge statale per il sistema
di elezione del Consiglio, cui partecipano Sindaci e consiglieri dei Comuni me-
tropolitani (art. 1, co. 25 ss,, 1. n, 56/14); la sua durata in carica, pari a cinque
anni, salvo rinnovo del Consiglio comunale di Firenze (art. 1, co. 21, 1. n.
56/14); il numero dei componenti dell'organo, che nel caso della CM di Firenze
¢ pari a diciotto consiglieri (art. 1, co. 20. n. 56/14); la loro posizione giuridica.

Dall'altra, lo Statuto fa rinvio ad un regolamento del Consiglio, da ap-
provare a maggioranza assoluta, per la disciplina dell'autonomia funzionale
ed organizzativa dello stesso, per il funzionamento degli organi consiliari, le
garanzie per le minoranze, le forme di controllo politico-amministrativo, la
struttura organizzativa degli ullici, le materie e le [unzioni connesse al fun-
zionamento dell'organo (art. 11, co. 2 e 5, St.), nonché per «le prerogative, la
posizione giuridica e i poteri di iniziativa» dei consiglieri (art. 14, co. 2, St.).
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- 4l regolamento spetla stabilire i casi in cul le gedute consiliari non

ol *pul:}b]ichc (art. 11, co. 6, St.).
& Quanto alle attribuzioni onsiliari, lart. 12 dello Statuto va sia a recepire
alcune previsioni legislative, riproducendone il contenuto, sia &

famnente !
su specifici profili in ordine alla posizione del Consiglio

e conseguenze
sistemna di gOVEIrNo metropolitano.
Fra le competenze “recepite” rientrano: il potere di proposta alla Confe-
... metropolitana dello Statuto e delle sue modifiche; 'approvazione degh
L emi di bilancio proposti dal Sindaco metropolitano, previa acquisizione, li-
S tiatamente alla proposta di bilancio preventivo e consuntivo relativi alle-
+i, del parerc della Conferenza metropolitana; l'adozione degli atli sotlopo-

dal Sindaco metropolitano che rientrano nelle competenze previste dalla
raltimo. Ouest'ultima previsione, se il Sindaco me-
tira di ampliare le prerogative con-
nvolgimento collegiale

sulle decisioni del Sindaco.
Fra le competenze “syiluppate” dallo Statuto, si riconosce al Consiglio il
potere di adottare gli «atti generali di indirizzo politico di Programmaziones
relativi allo spettro di funziont fondamentali che la stessa legge accorda alle
Citta metropolitane. Spetta al Consiglio, sentita la Conferenza metropolitana,
l'adozione del piano strategico metropolitano e del piano territoriale, ma anche
Ji adottare «atti generali» riguardanti: le funzioni di promozione e coordina-
mento dello sviluppo economico, sociale e culturale; la strutturazione di si-
<terni coordinati di gestione dei servizi pubblici di interesse senerale di ambito
metropolitano; la mobilita e viabilita di interesse della Citta metropolitana; la
raccolia, elaborazione dei dati, informatizzazione e digitalizzazione in ambito
metropolitano. Lo Statuto demanda al Consiglio anche l'approvazione delle
cconvenzioni tipo» con i Comuni o le loro forme associative e gli accordi tra
Comuni non compresi nel territorio metropolitano, presummibilmente allo
scopo di regolare, nel caso dei Comuni metropolitani, le modalita di utilizzo di
risorse umane, strumentali e finanziarie, per il reciproco avvalimento di strut-
ture ovvero per la delega di specifiche funziom (art. 11, co. 11, L. n. 56/14).

Qualche problema viene posto dalla previsione statutaria secondo cui il
Consiglio adotta gli atti generali riguardanti Ja tutela e valorizzazione del-
'ambientes: tale disposizione deve essere letta in combinato disposto con lart.
3 della L. Toscana n. 22/15, che — in attuazione dell'art. 1, co. 89, della legge
«Delrios, che atfida a Stato ¢ Regioni il compito di riallocare le [unzioni pro-
vinciali diverse da quelle definite «fondamentali» — attribuisce alla Regione,
fra T'altro, un elenco di funzioni «in materia di ambientes, riducendo I'ambito
d'intervento metropolitano.

Infine, spetta al Comnsiglio l'approvazione dei regolamenti per la disci-
plina delle funzioni di competenza dellente, con esclusione del regolamento
cull’ordinamento degli uffici e servizi, nonché I'approvazione di piani e pro-
grammi, sia finanziari che tecnico ammministrativi, in qualsiasi ambito di com-
petenza, Con riguardo agli enti partecipati, inolire, il Consiglio approva le mo-
difiche degli statuti delle persone giuridiche di diritto pubblico e privato par-
tecipate dalla Citta metropolitana; adotta provvedimenti di carattere generale
relativi agli organismi partecipati o sottoposti a vigilanza; adotta i regolamenti
per la disciplina della nomina, da parte del Sindaco, di rappresentanti della

Citta metropolitana in enti ed organismi comunque denominati.
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Quale eccezione rispetto all'ordinario riparto di competenze fra organi,
lo Statuto fiorentino contempla la possibilita per il Sindaco di esercitare le
funzioni consiliari «in presenza di ragioni eccezionali di necessita ed urgenzas
(art. 13, co. 1, St.). In questo caso tali funzioni vengono esercilate con «prov-
vedimenti d'urgenzas», che devono essere sottoposti alla «ratifica» del Consi-
glio nella prima seduta utile e, comungue, non oltre 10 giomi. In caso di man-
cata ratifica, tali provvedimenti perdono efficacia «sin dal momento della loro
adoziones.

Da ultimo, lo Statuto stabilisce che ogni Consigliere metropolitano «rap-
presenla la comunitid metropolitana ed esercita con lealta le sue funzioni
senza vincolo di mandato» (art. 14, co. 1, St.).

Il secondo organo ad essere disciplinato ¢ la Conferenza metropolitana
(Capo IT), cui viene dedicato il solo art. 15 dello Statuto. Anche in questo caso
la fonte statutaria riprende tutte le previsioni della legge «Delrio», senza spin-
gersi troppo oltre dai suoi contenulti.

La Conferenza, quindi, & composta da tutti i Sindaci dei Comuni metro-
politani ed esercita poteri «propositivi», «consultivi», ma anche «1 poteri deli-
berativi riconosciuti dalla legge», riferendosi implicitamente a quelli di appro-
vazione dello Statuto e del bilancio {(art. 15, co. 1, St.).

Quanto alla fissazione del quorum deliberativo — secondo quanto rimesso
alla definizione dello Statuto dall'art. 1, co. 43, della legge «Delrio» - si pre-
vede che la Conferenza assuma le proprie deliberazioni «a maggioranza dei
voti dei presenti che rappresentino almeno il 25% dei comuni e il 40% della
popolazione complessivamente residente» (art. 15, co. 4, St.). Viene ovvia-
mente fatto salvo il quorum speciale stabilito dalla legge per il parere sul bi-
lancio e l'approvazione definitiva dello Statuto, pari ai voti che rappresentano
almeno un terzo dei Comuni metropolitani e la maggioranza della popola-
zione complessivamente residente (art. 1, co. 8 e 9).

La Conferenza approva un regolamento per disciplinare il proprio fun-
zionamento ssecondo gquanto previsto dalle norme» (art. 15, co. 5, 5t.). Gia a
livello statutario, perd, si stabilisce che «alle riunioni della Conferenza sono
invitati permanenti, senza diritto di voto, i Presidenti di quartiere della citta di
Firenze e, come uditori, i Consiglieri della Cittd metropolitana» (art. 15, co. 2,
St.).

Infine, assume particolare rilievo a livello sistematico la previsione se-
condo cui «tutti gli atti del Sindaco e del Consiglio metropolitano sono tra-
smessi ai membri della Conferenza metropolitanas (art. 15, co. 4, St.).

Lultimo organo ad essere disciplinato & il Sindaco metropolitano (Capo
II1}.

Il Sindaco viene definito come «il responsabile dell’'amministrazione della
Cittd metropolitana» (art. 15, co. 1, St.) e, coerentemente alla legge «Delrio», &
titolare della rappresentanza legale dell'ente, compresa quella in giudizio,
fermo restando la possibilita di delega a ciascun dirigente (art. 15, co. 2, St.).

Riprendendo l'art. 1, co. 8 della . n. 56/14, lo Stabilisce che il Sindaco
metropolilano convoca e presiede il Consiglio metropolitano e la Conferenza
metropolitana, sovrintende al funzionamento dei servizi e degli uffici e all'ese-
cuzione degli atti (art. 15, co. 4, St.). In aggiunta, ed in ragione della sua po-
sizione di vertice amministrativo, si prevede che il Sindaco nomini i respon-
sabili degli uffici e dei servizi e che nomini, designi e revochi i rappresentanti
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a Citta metropolitana presso enti, aziende, socield od organisii comunque
fepominati o comungue rispetto ai quali esercita un potere di nomina, sulla
Jase degli indirizzi espressi dal Consiglio e salvo non sia diversamente previ-
oto dalla legge. In via residuale, si dispone che il Sindaco «compie tutti gli atti
di amminisirazione non riservali espressamente dalla legge, dallo Statuto e
dai regolamenti al Consiglio metropolitano, alla Conferenza metropolitana e
ai dirigenti». Lo Statuto, quindi, individua nel Sindaco, e non nel Consiglio,
l'organo titolare delle competenze residuali e "innominate”.

Significativa appare la scelta di prevedere, analogamente a quanto stabi-
lito dall’art. 46, co. 3, del TUEL per sindaci comunali e presidenti provinciali,
che il Sindaco metropolitano presenti al Consiglio metropolitano «le linee pro-

ymatiche di inizio mandato entro novanta giorni dall'insediamento» (art.
15, co. 3, St.).

Infine, lo Statuto fiorentino dedica l'art. 17 alla figura del vicesindaco e
dei consiglieri delegati. Quanto al primo (co. 1 e 2), la [onte statutaria si limita
a ripetere la formulazione all'art. 1, co. 40, 1. n, 56/14, prevedendo che il Sin-
daco nomina un vicesindaco, scelto tra i consiglieri metropolitani, ne stabili-
sce le eventuali funzioni a lui delegate ¢ ne da immediata comunicazione al
Consiglio. 11 vicesindaco esercita le funzioni del Sindaco quando questi ne sia
impedito e, nel caso in cui il Sindaco cessi dalla carica per cessazione dalla ti-
tolarita dell'incarico di Sindaco del proprio Comune, il vicesindaco rimane in
carica fino all'insediamento del nuovo Sindaco metropolitano.

Quanto ai consiglieri delegati, viene sviluppato l'art. 1, co. 41, 1. n. 56/14,
che demanda allo Statuto la definizione di «modalita» e «limiti». Si prevede la
possibilita di assegnare deleghe ai consiglieri e di revocarle, ponendo 'obbligo
di darne «comunicazione» al Consiglio nella prima seduta utile (art. 17, co. 3,
St.). Al Sindaco spetta definire l'ambito delle deleghe, che vanno esercitate
sotto la sua direzione, il suo coordinamento e collaborando alla elaborazione
di atti di indirizzo da presentare al Consiglio (art. 17, co. 4, St.). [ Consiglieri
delegati, infine, decadono allo scioglimento del Consiglio o all'entrata in ca-
rica del nuovo Sindaco metropolitano (art. 17, co. 5, St.).

4.  Forma di governo e sua fonte

L'art. 1, co. 8, della 1, n, 56/14, nel fissare una prima disciplina sugli or-
gani metropolitani di governo, [a rinvio per ciascuno di essi alle fonti statuta-
rie, accordando a questultime la possibilita di integrare la disciplina legisla-
tiva, incidere sulle competenze e spostare — quantomeno in parte — gli equili-
bri istituzionali, ovviamente nel rispetto di quanto stabilito a livello legislativo.
La stessa Corte costituzionale, nel pronunciarsi in occasione del giudizio di
costituzionalita promosso da diverse Regioni su numerose disposizioni della
legge «Delrio», ha trovato nell'autonomia statuaria degli enti metropolitani
una valida sponda per rigettare i rilievi avanzati in ordine alla disciplina della
forma di governo metropolitana?,

Gli organi metropolitani fiorentini, nell'adottare il proprio Statuto di ri-
[erimento, hanno deciso di non sfruttare a pieno le potenzialita insite in tali
TITIVIL.

24 CIr. C. cost., sent. o, 50/2015, spec. punte 3.4.4. Sul punto sia consentito rinviare a
G, Monmio, Le Cirtd metropolitane nown 51 toccana. La Corte castituzionale si pronuncia sulln
legge «Delrio», in Osservatoriosullefonti.it, 2, 2015,
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Lo Statuto fiorentino, infatti, formula una disciplina sugli organi e, pin
in generale, della forma di governo metropolitana secondo un'impostazione
che potrebbe essere definita “minimale”. Come visto, tale disciplina & caratte-
rizzata da un ampio rinvio alla legge ed ai regolamenti degli organi metropo-
litani. Nel primo caso non si tratta solamente di recepire la legge alla stregua
di “rime obbligate”, ma della scelta consapevole di limitarsi a riprendere la
strutlura delineata dalla legge «Delrio» senza discostarsene eccessivamente, o
senza spingersi in possibili varianti significative. Nel secondo caso, il rinvio ai
regolamenti consente di non irrigidire eccessivamente certi contenuti nella
fonte statutaria, ma di demandarne la regolazione a fonti la cui approvazione
& certamente pin snella.

Nel complesso, dunque, la Cittd metropolitana di Firenze & strutturata
essenzialmente sulla forma di governo ricavabile dalla legge «Delrios, che su-
pera lo schema tradizionale di governo locale basato su un organo di indirizzo
e controllo, un organo esecutivo collegiale e un organo monocratico®. Lo Sta-
tuto, da parte sua, introduce alcuni meccanismi di checks and balances non
previsti a livello legislativo.

Si pensi, da una parte, a come l'obbligo per Sindaco e Consiglio di tra-
smissione degli atti alla Conferenza rafforzi il potere di controllo di questul-
tima, o come la presenza in seno alla Conferenza di Sindaco e Consiglieri ga-
rantisca una maggiore raccordo fra organi.

Dall'altra, il Consiglio vede accresciute le proprie competenze di indi-
rizzo e controllo per il tramite della presentazione, da parte del Sindaco, delle
linee programmatiche di inizio mandato, o della possibilita del Sindaco di sot-
toporre atti al Consiglio. Anche la figura del consigliere delegato pud essere vi-
sla come una forma di decentramento rispetto all'esercizio di alcune funzioni
del Sindaco, sebbene, di converso, possa garantire al Sindaco un potere di in-
fluenza su alcuni membri del Consiglio.

Lo Statuto fiorentino non ha optato per l'elezione diretta del Sindaco e
del Consiglio metropolitano — evitando cosi di dover frammentare il Comune
capoluogo (art. 1, co. 22, 1. n. 56/14) - ma ha confermato un sistema metro-
politano fondato sull'investitura. ope legis del Sindaco del Comune capoluogo
e sulla legittimazione dei Sindaci e degli amministratori comunali?®, Tuttavia,
& stato rilevato come simile impostazione rischi di presentare difetti di legitti-
mazione degli organi. Da una parte, il Sindaco metropolitano risulta demo-
craticamente eletlo solamente dagli elettori del Comune capoluogo, mentre il
corpo elettorale dei restanti Comuni metropolitani risulta escluso dalla sua in-
vestitura?’. Dall’altra, il sistema elettorale del Consiglio metropolitano rischia
di privilegiare pii1 la rappresentanza politica che la rappresentanza territo-
riale, lasciando i Comuni di ridotte dimensioni demografiche o di parti del
territorio metropolitano privi di rappresentanti?®. Tale deficit, inoltre, rischia
di essere ancor pitt marcato in ragione del peso politico delle funzioni eserci-
tate dall'ente metropolitano??,

23 M. Roverst Mowaco, Art. |, commt 7-8, 19-25, 40-43, in A, STeRFa (a cura di), T nuove
governg dellarea vasta. Commento alla legge 7 aprile 2014, n. 56, cit., 103,

26 L. Vanpelll, Comma 22, Ipotesi di elezione diretta, in L. VanperLl (a cura di), Cirtd me-
iropolitane, province, unioni e fusiont di comuni. La legpe Delrio, 7 aprile 2004, n. 36 com-
rrentata corma pey cantima, cit., B1.

IT A, Seaparo, Le Cittd metropolitane, tra utopia e realid, in federalismiit, 1, 2015, 25

2% gyl punto sia consentito rinviare a G. MosiLo, Liter costitutivo della Ciita melvopo-
ltana di Firenze, in Ossenvaloriosulleflontide, 3, 2014, 2 ss.

Chr supra la parte su Ruolo e funzioni,
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" Pper colmare tale lacuna sarebbe stato possibile pensare a soluzioni in
) o di rafforzare le prerogative della Conferenza metropolitana, espressione
‘futto il territorio metropolitano, pur senza comprometiere la funzionalita
neccanismi decisionali: si pensi a forme di parere su atti ulteriori rispetto
uelli previsti, o alla previsione di pareri obbligatori o “rinforzati”. Ad ogni
do, forme di compensazione polranno essere individuate negli strumenti di
|\ Momocrazia diretta. Sara atile attendere, quindi, lapprovazione dei regola-
| menti sul procedimenti decisionali degli organi o sulla partecipazione nell'a-
dozione degli atu di pianificazione, di cui all'art. 9 dello Statuto. Ad oggi la
aiabilita politica del sistema metropolitano & garantita da una certa OmOge-
neita politico-partitica dei Comuni metropolitani, in grado di assicurare coe-
cione all'interno degli organi metropolitani ed un certo grado di cooperazione
fra ente metropolitano e Comuni al suo interno, specie in un Momento Come
questo in cui i contenuti delle stesse funzioni metropolitane sono in gran
parte da scoprire. Qualora venisse a mancare questo presupposto potrebbero

aprirsi scenari problematici.

5. Enti e societd strupentali

f molto noto che — perlomeno fino alla fine degli anni '90 — gli enti locali
italiani hanno fatto ricorso in maniera spesso assai ampia alla creazione di
enti o societa (o sono entrati a far parte di societa) al fine di svolgere attivita
di interesse dell'ente locale con modaliti diverse dalla amministrazione diretta.

f altrettanto noto che la “entificazione” della amministrazione locale, e
la sua “societarizzazione” sono stati ritenuti la causa — oltre che di inefficienze
amministrative e gestionali — anche di una parte non trascurabile della quota
di debito pubblico imputabile al comparto enti locali, In questo quadro, la le-
gislazione pit recente & andata nella direzione di stabilire disposizioni senz'al-
tro assai limitative del ricorso ad enti esterni ed allo strumento societario.
Solo a titolo esemplificativo, pud citarsi la legge finanziaria 2008 (Legge n.
244/2007) che, all'art. 3, ha vietato a tutte le amministrazioni pubbliche di co-
stituire societh o partecipare (o mantencre le partecipazioni) ad esse anche in
forma minoritaria per la produzione di beni o servizi, snon strefiamenie te-
cessari per il perseguimento delle proprie finalitd istituzionali», ponendo anche
an termine breve (diciotto mesi) per la cessione delle partecipazioni vietate,
ed introducendo quindi un meccanismo di diritto di recesso per consentire la
fuoriuscita degli enti locali dalle societa di capitali per le quali non ricorrono
pit1 le condizioni di detenibilita della relativa partecipazione®. Questa disci-
plina sembra evidenziare un collegamento richiesto — e reso pin stringente

dalla qualificazione come strettamente necessario — tra partecipazioni societa-
rie e finalita istituzionali.

Il d.L n. 179/2012 ha poi introdotto una nuova disciplina per le societa
controllate direttamente o indirettamente dalle pubbliche amministrazioni

30 1 realta l'art, 1 comma 569 della legge di stabilita 2014 (legge n. 147/2013) ha pre-
visto una eccezionale “riapertura” per quattro mesi del termine di 36 mesi previsto dalla
legge 244/2007, ed ha stabilita che, se entro gueste nuovo & hreve termine le parlecipazioni
non detenibili non fossero state cedute, si sarebbe applicato un inedito meccanismo di "Te-
cesso (atecnico) ope legis” per cui la parlecipazione non alienata mediante procedura di evi-
denza pubblica cessa ad ogni elfetto; nei successivi 12 mesi alla cessazione, poi, la societd &
lella quota del socio cessato in base ai criteri stabi-

chiamata a liquidare in denaro il valore ¢
* liti all'art. 2437-rer, secondo comma, del codice civile.

i ——
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(anche locali) che, nell'anno 2011 abbiano conseguito un fatturato da presia-

zione di servizi in favore di pubbliche amministrazion; superiore al 90% (si
tratta quindi di soggetti che hanno quasi esclusivamente rapporti con le am-
ministrazioni pubbliche). Tali societi avrebbero dovuto essere sciolte entro il

31 dicembre 2013, o, alternativamente, ne avrebbero dovuto essere alienate le

partecipazioni pubbliche con procedure di evidenza pubblica, con contestuale
affidamento del servizio per un periodo non superiore a cinque anni. [art. 9
di tale disposizione prevede poi che e regioni, le province e i comuni soppri-
MORO O accorpano o, in ogni caso, assicurano la riduzione dei relativi oners fi-
nanziari in misura non inferiore al 20 per cenlo, entl, agenzie e organismi co-
munque denominati e di qualsiasi natura giuridica che, alla data di entrata in
vigore del presente decreto, esercitano, anche in vig strumentale, funzioni fonda-
mentali [...] o funzioni amministrative spettanti a comuni, province, ¢ Citta me-
tropolitane ai sensi dell'articolo 11 8, della Costituzione», e che « fatto divieto
agli enti locali di istituire enti, agenzie e organismi comunque denominati e di
qualsiasi natura giuridica, che esercitino una o pitt funzioni fondamentali e fun-
zioni amministrative loro conferite ai sensi dell'articolo 118, della Costituziones.
Pit di recente, l'art. 1 comma 611 della legge di stabilita per I'anno 2015
(legge n. 190/2014) contiene la disciplina del «Pigno di razionalizzazione delle
societd partecipate locali» (che & derivato - ancorcheé non del tutto linearmente
— dalla c.d. Relazione Cottarelli sulla spending review), in virtll del quale le re-
gioni, le Province, i Comuni, le camere dj commercio, le universita e gli isti-
tuti di istruzione universitaria pubblici e le autorita portuali, a decorrere dal
1.1.2015 avviano un processo di razionalizzazione delle societi e delle parte-
cipazioni azionarie direttamente o indirettamente possedute. Lobiettivo &
quello di procedere ad una riduzione delle societa partecipate anche tenendo
conto dei alcuni criteri: (i) eliminazione societa non indispensabili; (i) sop-
pressione delle societa che risultine composte da soli amministratori o da un
numero di amministratori superiore a quello dei dipendenti; (jii) liquidazione
delle partecipazioni in societd con oggetto analogo o similare; (iv) conteni-
mento dei costi di funzionamento.
In questo contesto, lo Statuto della Cittd metropolitana di Firenze, all'art.
18, ha assunto una impostazione molto severa, che prefigura una amminjstra-
zione che tende a rifuggire sostanzialmente da strumenti e soggetti “esterni”
per svolgere le proprie attivita, in coerenza peraltro con la tipologia stessa di
attivita e funzioni affidate dalla legge 56/2014 alla Citta metropolitana: fun-
zioni che - pur non essendo affatto prive di aspetii di amministrazione attiva
e diretta (soprattutto con riferimento alle funzioni fondamentali “ereditate”
dalle Province) che la legislazione regionale sembra tendere ad inspessire —
tendono a far prevalere il profilo strategico e del coordinamento dei Comuni e
delle unioni di Comuni,
Lart. 18 da un lato, e pro futuro, ha stabilito un divieto — che parrebbe as-
soluto - di istituire (nuovi) enti strumental; ¢ societa di diritto privato o assu-
mere partecipazioni in enti e societd diverse da quelle gia esistenti, con esclu-
sione di quelle senza scopo di lucro (comma 1). Dall'altro lato, ha stabilito che
l'ente promuove l'accorpamento, la fusione e la dismissione delle societi e
delle partecipazioni non funzionali ai fini istituzionali, allo scopo di conse-
guire risparmi o una migliore funzionalita nello svolgimento della attivita
(comma 2).
Questa parte della disposizione —

quella che riguarda l'intervento sulla si-
tuazione esistente — sembra tenere in

considerazione solo le societa e Je parte-
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cipazioni societarie, mentre il primo comma cita anche gli enti strumentali. Ci
a1 potrebbe chiedere se dunque la Cittd metropolitana non sia tenuta a pro-
muovere la soppressione anche di enti, oltre che di societa parlecipate. Se la
ratio della disposizione non sembra consentire questa distinzione (giacché la
finalita di miglior funzionalita e di risparmio di spesa la si raggiunge sia sop-
primendo enti che sopprimendo o razionalizzando partecipazioni societarie),
verosimilmente la discriminazione potrebbe avere senso se si guarda all'at-
uale assetto dell™arcipelago” delle partecipazioni della Citta metropolitana in
soggetti di diritto pubblico o privato (e nella prospettiva del divieto di costi-
{uire societi, ma anche enti, nuovil,

Secondo i dati pubblicati nel giugno 2015 nell'ambito del piano operativo
di razionalizzazione delle partecipazioni societarie ex art. 1 comma 611 della
Legge di Stabilita 2015, infatti, la Citta metropolitana di Firenze detiene par-
tecipazioni in dodici societa di capitali, rispetto alle quali perd la Provincia
prima e la Citta metropolitana dopo hanno posto in essere le attivita di valu-
tazione della indispensabilita del mantenimento della partecipazione, giun-
gendo al risultato che solo tre partecipazioni saranno mantenute’!, mentre
quattro partecipazioni sono in corso di dismissione™, e le altre sono relative a
cocieta in corso di liquidazione, Per quanto concerne gli enti, solo due risulte-
rebbero gli enti tecnicamente pubblici controllati dalla Citta metropolitana®?,
menire esisterebbero sedici enti di diritto privato controllati: ma otto sono
fondazioni®? e sette associazioni — cio2 enti tendenzialmente senza scopo di lu-
cro®, che non dovrebbero operare sui mercati con modalitd concorrenziali.
La circostanza per cui il primo comma dell'art. 18 dello Statuto consenta — in
un contesto di divieto assoluto — di costituire anche nuovi enti purché senza
scopo di lucro, dovrebbe deporre in favore della possibilita anche di mante-
nere tali tipi di enti, se gia costituiti. Ovviamente, nulla impedisce alla Citta
metropolitana di rivalutare la propria partecipazione a tali enti, in sede di ri-
valutazione della propria posizione istituzionale e quando si saranno assestate
anche le funzioni effettivamente attribuite all'ente soprattutto dalla legisla-

zione regionale.

6. Rapporti tra Citta metropolitana, Comuni, Unioni di Comuni e organismi
anuministrativi presenti sul territorio

Uno dei profili di maggior delicatezza dell'attuazione delle Citta metro-
politane & senz'altro quello dei rapporti fra il nuovo ente ed i Comuni collocati
nel territorio metropolitano, nonché quello dei rapporti con altri enti, diversi
dai Comuni e dalle loro unioni.

31 gj tratta di: Florence Multimedia s.zl. (in howse, partecipata al 100495 dalla Citta me-
tropolitana), per la quale il mantenimento della partecipazione & peraliro subordinato ad un
profondo ripensamento — ovviamente ridultivo — della trission e delle attivita affidate; Linea
Comune s.p.a., per la quale il mantenimento della partecipazione & comungue inguadrato in
una prospettiva di fusione con altri societa pubbliche; Consorzio Encrgia Toscana scrl

In guesta categoria si possono citare, per limportanza dell'attivitd svolta, Firenze
Fiera s.p.a., Societa Aeroporto Toscano Galileo Galilei Pisa s.p.a., Fiditoscana s.p.a.

33 ¢i hratta della Azienda Servizi alla Persona - Istituto degli Innocenti e della Azienda
Servizi alla Persona - Montedomini

34 Fra le quali possiamo segnalare la Fondazione Orchestra Regionale della Toscana, la
Fondazione Scuola di Musica di Fiesole, la Fondazione Scienza e Tecnica, la Fondazione per
la Ricerca e |'Tnnovazione.

57| sedicesimo ente di diritto privato & I'Ambito Territoriale di caccia Firenze/Prato.
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1l comma 11 dell'art. 1 della legge n. 56/2014, infatti, rimette proprio allo
Stlatuto: (i) la disciplina dei rapporti tra i Comuni e le loro unioni e la Citta
metropolitana, prevedendo anche forme di organizzazione in Comune, even-
tualmente differenziate per aree territoriali, (if) la previsione, anche su propo-
sta della Regione e d'intesa con essa, della costituzione di zone omogenee per
specifiche [unzioni tenendo conto delle specificita territoriali, con organismi
di coordinamento collegati con gli organi della Cittad metropolitana; (iii) la re-
golamentazione delle modalita in base alle quali i Comuni non compresi nel
territorio metropolitano possono istituire accordi con la Citth metropolitana.
Ladozione dello Statuto metropolitano era quindi attesa come step essenziale
per la miglior definizione di tali aspetti.

Lo Statuto della Citta metropolitana di Firenze dedica a questo problema
il Titolo V (articoli 19-22).

Il primo aspetto che viene in rilievo, all’art. 19 dello Statuto, concerne
l'esercizio delle funzioni amministrative della Citta metropolitana. La disposi-
zione prevede che la Cittd metropolitana possa attribuire la titolarita di pro-
prie tunzioni ai Comuni ed alle unioni di Comuni. Si chiarisce che si tratta di
un “conferimento” (e quindi non di una delega) disposto dal Consiglio metro-
politano, su iniziativa del Sindaco, sentita la Conferenza metropolitana. La di-
sposizione risponde all'esigenza di garantire una flessibilizzazione delle com-
petenze e dell'esercizio delle funzioni in un’ottica che potrebbe definirsi sussi-
diaria-metropolitana, ma pone forse alcuni problemi interpretativi.

Il primo attiene appunto alla circostanza per cui l'art. 1 comma 11 lett.
b) della legge n. 56/2014 consente agli Statuti delle Citta metropolitane di pre-
vedere moduli di flessibilizzazione dell'esercizio delle competenze basati es-
senzialmente sul modello dell'avvalimento degli uffici e sul modello della de-
lega (entrambi in senso bidirezionale Cittd metropolitana-Comuni o loro
unioni). Lo Statuto, invece, non fa riferimento (per questo aspetto) né all’av-
valimento né alla delega, ma parla espressamente di attribuzione della titola-
ritd (non dell'esercizio) e di conferimento delle funzioni. Ci si potrebbe chie-
dere se tale impostazione possa rientrare nel perimetro della prima parte del
comma 11 — laddove si parla genericamente di “rapport” fra i Comuni e la
Citta metropolitana — concependo la seconda parte (su avvalimento e delega)
come una specificazione non esaustiva dell'area di possibile intervento dello
Statuto. Ma verosimilmente il legislatore aveva in mente un modello di flessi-
bilita nell'esercizio delle funzioni (e non nella titolarita), che trovava esplica-
zione proprio nei due modelli organizzativi citati®,

In questo quadro, una linea interpretativa pud essere tratta dal terzo
comma dell'art. 19 dello Statuto, che stabilisce che la Citta metropolitana «vi-

gila sull'esercizio delle funzioni trasferite, riservandosi di riacquisire le medesime
funzioni»: se le funzioni sono “conferite”, ma esse possono essere “riacquisite”
dal conferente, allora il modello - pur senza citarlo — sembra avvicinarsi allo
schema della delega. E peraltro interessante notare che il meccanismo di re-
call delle [unzioni trasferite sia solo enunciato, ma non disciplinato nemmeno
in minima parte. Si potrebbe forse ritenere che — quasi in una applicazione del
principio del contrarius actus - per il “riacquisto” sia necessario un procedi-
mento identico a quello posto in essere per il trasferimento (salva ovviamente
la stipula della convenzione). Ma lo Statuto tace sui motivi per i quali il recall

30 Cfr, L. Vanpevw, Commentia al comma 11, in In., Cirtd metropolitane, province e co-
muni, cit., &7.
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otrebbe essere posto in essere, le tempistiche, le possibilita di reazione del

“sogectto spogliato, le conseguenze anche in ordine ai beni ed alle risorse tra-
“cferite.

" In ogni caso, trattandosi di fatto di una allocazione di funzioni ammini-
strative effettuata con una lonte inferiore rispetto alla lc‘gge sembra assoluta-

“mente necessario che essa sia accompagnata da un forte ricorso a moduli di

carattere convenzionale e consensuale’’.

1l secondo profilo delicato & quello relativo alla selezione dei Comuni o
loro unioni cui conferire le funzioni da parte della Citth metropolitana. Come
si & anticipato, la logica & senz'altro quella sussidiaria, su scala appunto me-
tropolitana, ma il parametro principale indicato dall’art. 19 per I'attribuzione
di titolarita della funzione (o conferimento, o trasferimento: tutte espressioni
usate nello stesso articolo) & abbastanza diverso da quelli tradizionali di cui
all'art. 118 Cost., che pure sono citati: le funzioni dovrebbero essere conferite
(nella titolarita, ma salvo recall) ai Comuni o loro unioni che sono maggior
mente in grado di soddisfare le istanze delle collettivita locali «per struttura ed
inquadramento. sociale ed econowmico del territorio rappresentato». Mentre la
“struttura” allude verosimilmente alla dimensione organizzativa dell'ente, ed &
in qualche modo misurabile o comungue valutabile, 1"inquadramento sociale
ed economico del territorio rappresentato” attinge ad un ambito semantico
che appare relativamente estraneo ai parametri normalmente evocati per I'ap-
plicazione del principio di sussidiarieta. Leffettiva emersione dei profili che
faranno propendere la Cittd metropolitana per il conferimento di funzioni &
quindi largamente rimessa alla prassi interpretativa della disposizione.

Sempre in tema di funzioni amministrative fra Citta metropolitana e Co-
muni, & interessante osservare che 'art. 5 della legge regionale n. 22/2015 (ol-
tre alle [unzioni in materia di governo del territorio di cui si & parlato supra,
par. 2), ha anche previsto che «in materia di mobilitd, la Citta metropolitana
pud, se lo Statuto lo prevede, esercitare le funzioni di competenza dei Comunis.
Lo Statuto, perd non prevede questa possibilitd (anche perché, come si &
detto, la legge n. 22/2015 & successiva all'approvazione dello Statuto metropo-
litano fiorentino, e quindi ha “aperto” alla fonte statutaria alcuni profili cui
verosimilmente i redattori dello Statuto non ritenevano di poter accedere).

Lart. 19 dello Statuto — che sarebbe stato la sedes materiae naturale - la-
scia invece completamente cadere la possibilita (utilizzata da aleuni Statuti di
altre Cittd metropolitane) di prevedere la costituzione di aree omogenee per
specifiche funzioni - e c¢id anche se il territorio metropolitano fiorentino, de-
rivato come per tutte le Citta metropolitane dalla perimetrazione amministra-
tiva della Provincia di Firenze, ha senz'altro caratteristiche di significativa di-
somogeneita, e non esclude di per sé l'opportunitad di una zonizzazione fun-
zionale come quella prefigurata dalla lettera ¢) del comma 11 dell'art. 1 della
legge n. 56/2014.

Lart, 20 dello Statuto & dedicato agli «accordi, convenzioni e altre forme
di collaborazione tra Cittd metropolitana e Comuni del territorio metropolitanos.
La disposizione traccia un ampio campo per l'attivita convenzionale fra Citta
metropolitana e Comuni o loro unioni, sia con riferimento alla organizzazione
¢ gestione comune dei servizi, sia con riferimento alla gestione coordinata e

*7 Lart. 19 comima 2 ultima parte prevede espressamente che il trasferimento di risorse
Umane ¢ strumentali e relative risorse [inanziarie sia regolato per condizioni ¢ vincoli con
apposita convenzione attuativa.

T —
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condivisa dell'esercizio delle funzioni, o infine con riferimento alla realizza-
zione di opere pubbliche (comma 1)%8, Ancora in via convenzionale viene pre-
vista la possibilitd di organizzare uffici condivisi per lo svolgimento di fun-
zioni, servizi o specifiche attivita, con indivituazione della “amministrazione
capofila” presso la quale operera I'ufficio (comma 3)%%. Si tratta peraltro di
1polesi che — oltre ad essere previste dall'art. 30 del TUEL — proprio in Toscana
hanno avuto una precisa e dettagliata disciplina con l'art. 20 e 21 della legge
regionale n. 68/2011, alla quale evidentemente si dovra fare riferimento in
sede di attuazione dell’art, 20,

Come & naturale, lo Statuto ha introdotto il principio del grande favor
per i moduli consensuali e contrattuali nei rapporti fra Cittd metropolitana e
Comuni*, ma tale principio attende l'implementazione nella prassi per
quanto concerne il contenuto degli accordi - anche se ad esempio la stessa
legge regionale n. 22/2015 (art. 5 comma 9) prevede gia oggi un aspetto con-
lenutistico laddove stabilisce che i Comuni possano affidare alla Citta metro-
politana, mediante convenzione di cuj all'articolo 20 della legge regionale
68/2011, I'esercizio delle funzioni in materia di viabilita e di edilizia scolastica,

Una disposizione che pud avere senz'aliro un significativo utilizzo &
quella del comma 3 dell'art. 20 dello Statuto metropolitano, secondo cui la
Citta metropolitana pud curare, nell'interesse dei Corruni o delle lore union,
I'elaborazione di piani comuni, del codice dj comportamento, l'elaborazione e
il funzionamento dell'ufficio procedimenti disciplinari. Una previsione come
questa, peraltro, sembra delineare una Citta metropolitana come organo “di
servizio” per i Comuni, utile per svolgere talune attivita in loro vece e per loro
conto in virtl della sua dimensione ultracomunale. Secondo parte dei com-
mentatori, perd, una impostazione di questo tipo tradirebbe l'intenzione del
legislatore statale, che avrebbe voluto configurare la Cittd metropolitana non
in termini di organo di governo e di coordinamento, ma come soggetto parti-
colarmente focalizzato sul raggiungimento delle finalita di sviluppo territo-
riale®, Peraltro - forse contraddittoriamente — non sono pochi i punti della
stessa legge «Delrio» che invece inducono a considerare le Citth metropolitane
come soggetti (anche) di amministrazione attiva e di coordinamento dell’atti-
vita dei Comuni — si pensi soltanto alla previsione della stessa legge n. 56/2014
che vede la Citta metropolitana quale possibile stazione appaltante, monitor
dei contratti di servizio ed oreanizzatrice di concorsi e procedure selettive per
i Comuni?,

Lart. 21 & dedicato agli «accordi tra Citta metropolitana ed enti esterni
all'area metropolitana», anche internazionali. Ia disposizione si apre con una

B Lare. 20 prevede anche la eventualith che il convenzionamento abbia come parte i
Ouartieri del Comune di Firenze, i Comuni contermini ¢ la Citta metropolitana, previa ap-
provazione del Comune di Fircnze,

Per le problematiche relative all'avvalimento di cui al comma 2, si rinvia infra, al
par 9,

* Un altro ragionevole elemento che induce a confermare il favor per il convenziona-
mento, & senzaltro conto previsto dal comma 10 dell'art, 5 della legge regionale n, 22/2015,
sccondo la quale “'esercizio da parte della Cirta metropolitana delle funzioni comunali [in
materia di piano strutturale, di mobilita, ed appunlo in materia di edilizia scolastica] costi-
luisce assolvimento dell'obbligo di esercizio associato delle funzioni fondamentali per i co-
muni a cio tenuti, per la parte delle funzioni fondamentali medesime i indicare”,

LF. Przzern, Le citta metropolitane per lo sviluppo stralegico del territorio: tra livello Ip-
cale e livello sovranazionale, cit., 26.
2 Art. 1, comma 44 lett. ¢) della legge . 56/2014.
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rospettiva finalistica (che invece manca nel precedente articolo, dedicato agli

di con i Comuni): l'attivita di promozione di accordi con enti esterni

qoCor

funzionale alla attuazione degli obiettivi della propria programmazione plu-

riennale. Quanto al procedimento, diversamente dagli accordi di cui all'art.
20, per quelli dell'art. 21 occorre il raggiungimento della maggioranza asso-
luta del Consiglio metropolitano, come a confermare che l'elemento di “estra-

_ peitd” che incide sull'equilibrio metropolitano con I'accordo con enti esterni

deve essere oggetto di un consenso pit ampio. Quanto al contenuto, il comma
2 dell’art. 21 sembra perd delineare un range di possibili accordi che non &
particolarmente “strategico”, ma ha molto di — per cosl dire — "amministra-
tivo”. Loggetto degli accordi con soggetti esterni & infatti relativo alla gestione
integrata dei servizi pubblici, al coordinamento delle attivita, fino all’avvali-
mento di uffici ed alla delega finalizzata alla massimi zzazione dell’efficienza,
dell’'economicita e dell'efficacia dei servizi (curiosamente, in questa dispo-
sizione non si parla di funzioni, ma solo di servizi e - anodinamente — di “at-
tivita”).

La possibilita di coinvolgere enti anche esterni al territorio della Citta
metropolitana pud essere Jetta in due modi, peraltro non incompatibili [ra
Joro: (i) si pud ritenere che si tratti di un sistema per includere nelle attivita e
nei servizi metropolitani anche soggetti che per natura dovrebbero esservi
coinvolti, ma che non lo sono per via della scelta tranchant di far coincidere il
lerritorio della Citta metropolitana con quello della Provincia, (ii) si puo pen-
sare che sia un modo per potenziare verso l'esterno la finalita generale (la "vo-
cazione”) della Citta metropolitana per lo sviluppo del territorio, il che com-
bacia con linclusione addirittura di soggetti non nazionali nei possibili ac-
cordi.

Infine, si deve sottolineare come, anche nel campo dell'attivita metropo-
litana volta a promuovere ed a stipulare convenzioni ed accordi, il Sindaco
svolga una funzione assolutamente centrale, giacche & sostanzialmente il mo-
nopolista del potere di iniziativa per il conferimento di funzioni e per la sti-
pula di accordi con enti esterni al territorio metropolitano®?, ed & il soggetto
cui lart. 22 attribuisce il potere di vigilanza sull'attuazione degli accordi, pre-
sentando anche annualmente una relazione al Consiglio metropolitano sul re-
lativo andamento. :

7. Partecipazione e trasparenza

Lo Statuto della Citta metropolitana di Firenze dedica ai principi della
partecipazione e della trasparenza tre disposizioni: l'art. 1, co. 3 e I'art. 2, co.
3. entrambi contenuti nel Titolo di apertura dedicato ai «Principi generali»,
nonché Tart. 9 che, invece, & incluso nel Titolo II disciplinante il «Ruolo e le
funzioni della Citta metropolitanar.

L'art. 1, co. 3, contiene l'elencazione dei principi cui «la Citta metropoli-
tana informa la propria azione e organizzaziones: Ovvero «i principi di impar-
zialita, buon andamento, buon amministirazione equita, efficienza, efficacia,

43 1] sindaco, invece, non & citato per quanto concerne gli accordi con i Comuni o loro
unioni ex art, 20 dello Staturo, il quale peraltro non da particolari indicazioni in ordine alle
procedure di approvazione ed alla iniziativa. Verosimilmente questa tipologia di accordi ri-
sente dellart, 30 TUEL ¢ del citato art. 20 della legge regionale n. 68/2011, ma ¢'¢ da ritenere
che, anche in quest’ambito, il Sindaco giocherd un ruolo tutt’altro che secondario.
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economicitd, secondo modalita dirette a garantire la semplificazione delle
procedure amministrative, il contenimento della spesa, la prevenzione della
corruzione, la trasparenza, e la massima accessibilita delle informazionis.

Inoltre, nel successivo art. 2, co. 2, le disposizioni statutarie ribadiscono
l'importanza del principio della trasparenza, ancorandolo a quello partecipa-
tivo: «la Citta metropolitana valorizza il principio di partecipazione (...) rego-
lamentandone le modalita e assicura la massima trasparenza e pubblicita
della sua attivitd amministrativas®,

Infine, ritroviamo lart. 9, la cui funzione & ricostruire i tratti essenziali
della partecipazione, affidando a un regolamento attuativo il compito di spe-
cificarne meglio la fisionomia*s. Difatti, la mera indicazione del principio par-
lecipativo di per sé non @ self executing. Dalla sua enunciazione non se ne pos-
sono ricavare regole puntuali direttamente applicabili, cio# diritti di parteci-
pazione immediatamente azionabili nei confronti degli organi di governo
della Citth metropolitana. Occorre percid che all'enunciazione del principio
partecipativo segua una coerente attivita di normazione attuativa, che defini-
sca gli istituti, le forme, i modi e i limiti della partecipazione nell'ambito del-
l'ordinamento metropolitano.

Le questioni essenziali che saranno quindi sviluppate, seppur breve-
mente, sono le seguenti. In primo luogo, fermo restando che la declinazione
precisa del principio partecipativo dipendera dalla sua regolamentazione at-
tuativa, bisognera chiedersi in cosa consista a grandi linee la partecipazione e
quale ne sia il contenuto (o nucleo essenziale), che la normazione attuativa
dovra concretizzare. Secondariamente, bisognera capire su quali atti dell'ordi-
namento metropolitano potra/dovra esercitarsi il diritto partecipativo. Infine,
sara necessario investigare su come si coordinera il sisterma partecipativo me-
tropolitano con la legislazione regionale toscana in tema di partecipazione. E
evidente infatti che la disciplina regionale pretende di valere nei confronti di
tutti gli enti collocati nella Regione, ivi compresi quelli sub-regionali, sicché
pretende di trovare applicazione pure nel contesto dell’'ordinamenta melropo-
litano: si trattera allora di costruire una disciplina metropolitana in tema di
partecipazione rispetto alla quale la legislazione regionale non abbia carattere
“assorbente”. Di qui la questione di precisare in quali ambiti e con ri guardo a
quali procedimenti decisionali e atti l'ordinamento metropolitano possa im-
plementare il principio partecipativo senza “doppiare” o ribadire quello che
gia pud trarsi dalla legge regionale. Iniziamo dalla prima questione.

Lo Statuto fiorentino enuncia il principio di partecipazione tra le finalita
della Citta metropolitana (art. 2, co. 2 e co. 3) e dispone (all'art, 9) che «la Citta
metropolitana, prima della definitiva deliberazione da parte del Consiglio me-
tropolitano degli atti di pianificazione strategica e territoriale, favorisce ¢ pro-
muove procedure di informazjone e partecipazione che garantiscano la traspa-

* Sirettamente connessa con lart. 2, co, 2 & la previsione contenuta nel successivo co.
3 secondo cui la Citth metropolitana assicura, =anche attraverso apposito sito istiluzionale,
il diritto di accesso ¢ d'informazione, l'informalizzazione delle procedure amministralive e
I'uso della tecnologia, dell'innovazione ¢ della comunicazione per valorizzare i codici a sor-
gente aperta e l'uso dell'open data, nel rispetto della disciplina nazionale ed europes sulla
tutela dei dali personalis.

43 Difatti l'art. 9 dispone soltanto che «la Citta melropolitana, prima della definitiva de-
liberazione da parte del Consiglio metrapalitano degli atti di pianificazione strategica e ter-
ritoriale, favorisce e promuove procedure di informazione e partecipazione che garantiscano
la trasparenza delle attivith di formazione degli stessi nelle forme e con le modalit discipli-
nate da apposito regolamentos.
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tenza delle attivita di formazione degli stessi nelle forme e con le modalita di-
sciplinate da apposito regolamentos. Lo Statuto non determina direttamente le
forme e le modalita della partecipazione, ma opera un mero rinvio ad un altro
atto normativo, e ciog al regolamento, che peraltro dovra disciplinare le forme
= i modi della partecipazione popolare soltanto per talune tipologie di atti:
avvero per quelli riguardanti la pianificazione strategica e territoriale.

Per il vero la previsione illustrata sopra non & una prerogativa esclusiva
dello Statuto metropolitano fiorentino, perché anche in altri Statuti metropo-
litani si demanda a un regolamento la disciplina delle modalita di partecipa-
sione*®, talvolta accompagnando il rinvio con specilicazioni maggiormente at-
tuative del principio in questione, talvolta formulando in termini pit ampi
I'ambito competenziale della fonte regolamentare e, quindi, la portata dello
stesso principio partecipativo.

Ad esempio, l'art. 35, co, 2 e 3, dello Statuto della Citta metropolitana di
Bari dispone che il regolamento «sulla partecipazione individuale e collettivax
debba disciplinare «i casi ¢ le modalita di consultazione e referendum popo-
lare, nonché le istanze, le petizioni o proposte di atti e provvedimenti di inte-
resse generale, stabilendo le modalita e i termini entro i quali gli organi della
Citta metropolitana e gli uffici sono tenuti a esaminarli». Come si vede, in
questo caso e diversamente dallo Statuto fiorentino, non solo la disciplina sta-
{utaria & pill ricca di indicazioni circa gli strumenti partecipativi (referendum,
altre forme di consultazione, istanze, petizioni, proposte, ecc.), ma & altresi
piit vasta la tipologia di atti che possono sottoporsi a procedura partecipativa,
perché ricomprende potenzialmente qualsiasi atto o provvedimento «di inte-
resse generales,

Ci si deve chiedere, allora, quali ragioni giustifichino la scelta fiorentina
per una disciplina minimale dell'istanza partecipativa. Probabilmente c'& die-
tro il comprensibile intento di non “replicare” superfluamente quanto gia puo
trarsi ad abundantiam dalla disciplina legislativa regionale toscana in tema di
partecipazione, F noto, infatti, che la legge n. 46 del 2 agosto 2013 («Dibattito
pubblico regionale e promozione della partecipazione alla elaborazione delle poli-
tiche regionali e locali») declina in modo particolarmente intenso il principio
partecipativo, lasciando ben pochi margini di intervento e innovazione alle
fonti locali*’,

Di quanto qui supposto offre la riprova il fatto che, in talune previsioni,
lo Statuto metropolitano non pud che ribadire il contenuto di analoghe dispo-
sizioni legislative e statutarie regionali. Ad esempio, stando a quanto disposto
dall'art. 2, co. 2, la partecipazione & riservata, ai «cittadini e (ai) residenti, sia
come singoli, sia in forma associata»: & un'enunciazione perfettamente in li-

46 i vedano, ad esempio, le prescrizioni contenute neghi Statuti delle Citlh metropoli-
tane di Genova (art. 31) o Torino (art, 41, co. 3).

47 Mentre il Capo 11 della legge regionale n. 46/2013 disciplina il c.d. "Dibattito pub-
blico regionale” avente ad oggetto opere, progetti o interventi aventi una particolare rile-
vanza per la comuniti regionale (secondo quanto prescritto dagli artt. 7 e 8), il Capo 111 & de-
dicato al c.d. “Sostegno regionale ai processi partecipativi locali”. In particolare, secondo
l'art. 13 «possono presentare domanda di sostegno a propri progetli partecipativi, diversi dal
Dibattito pubblico: a) i residenti in ambiti territoriali di una o pit province, comuni, circo-
serizioni comunali, entro i quali & proposto di svolgere il progetto partecipativos corredando
la richiesta con un numero di firme (sempre previsto dall’articolo in questione) in propor-
zione alla popolazione residente. Ad avviso di chi serive, questa procedura partecipativa ben
potrebbe essere attivata dai residenti nella Citta metropolitana [iorentina anche in assenza di

un richiamo legislative espressa.
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nea con quella prevista dall'art. 3, co. 4 ¢ 72, vo. dello Statuto Toscano, se-
condo cui «la Regione garantisce la partecipazione di tutti i residenti e dej to-
scani residenti all’estero alle scelte politiche regionali», rinviando alla legge il
compito di promuovere «la partecipazione dei cittadini, dei residenti e dei
soggetti sociali organizzati», _

Sennonché la disciplina legislativa vigente appare, sul punto, ben pii
ampia rispetto a quella metropolitana. Ad esempio, ai sensi dell’art. 2 i titolar
del diritto di partecipazione sono: «a) i cittadini residenti e gli stranieri e gli
apolidi regolarmente residenti nel territorio interessato da processi partecipa-
tivi; &) le persone che lavorano, studiano o soggiornano nel lerritorio le quali
hanno interesse al territorio stesso o all'oggetto del processo partecipativo e
che il responsabile del dibattito di cui all'art. 11, comma 1, lettera c), ritenga
utile far intervenire nel processo partecipativo»*, Niente di tutto questo g, in-
vece, previsto a livello metropolitano, sicché sj va dalla massinig esterisione del
principio partecipativo nella Lr. 1. 46/2013 alla minor estensione dello stesso
nello Statuto della Citta metropolitana di Firenze#?.

Ora, cid pone la questione se, in via residuale, nell'ambito metropolitano
debbano applicarsi le disposizioni legislative succitate nelle parti in cul inte-
ressano le fattispecie non disciplinate dalle fonti metropolitane o se, invece, la
scelta metropolitana di restringere la portata del principio partecipativo ri-
spetto alle fonti legislative regionali debba leggersi come la volonta di esclu-

dere queste ultime. Come & evidente, & un problema complesso, che riguarda

quelle metropolitane, ossia relative a un ente territoriale costitutivo della Re-
pubblica ai sensi dell'art. 114 della Costituzione) e che in questa sede non pud
certo affrontarsi in modo approfondito. E noto che V'alternativa d; fondo &
quella tra chi ricostruisce questo rapporto in termini tutto sommato compe-
tenziali, seppure richiamando una Competenza intesa in modo elastico™, e chi
al contrario ritiene che sia ancora sostanzialmente riconducibile alla logica

*8 B noto che la L o, 46/2013 & la seconda legge che Ja Regione Toscana ha approvaio
sulla partecipazione. Primna, infatti, cra vigente la lr 27 dicembre 2007, n. 69 “Norme sulla
promozione della partecipazione alla elaborazione delle politiche regionali ¢ locali”. BEd anche
nel testo precedente (ai sensi dell'art. 2) i titolari del diritie di partecipazione erano: «a) i cit-
tadini residenti e gli stranieri o gli apolidi regolarmente residenti nel territorio interessato da
processi partecipativi: b) le persane che studiano o soggiomano nel territorio interessato; ¢ |
toscani residenti all'estero quando si trovano in Toscana; &1 altre persone, anche su loro
richiesta, che hanno interesse rispetto al territorio in questione o all'oggetto del processo
partecipativo e che il responsabile del dibattito ritenga utile far intervenire nel processo par-
tecipativo stessos. Per un analisi della 1.r . 692007, si rinvia a M. CramcacLing La democra-
zia partecipativa in Toscana, Note o margine della legee regionale n, S2007, in wuaw, osservg-
toriosullefontiit, n, 3/2008: E, STRADELLA, Parfecipazione ¢ deliberazione: una evoluzione bor-
tom-up della forma di stato democratica ? Appunti a partire dalla legge della Regione Toscana n.
GW2007, www.osservatoriosullefonti.it, n, 3/2008; A, Froripia, La democrazia deliberativa, dalla
teoria alle procedure, Il caso delly legpe toscana sulla partecipazione, in fstituziond del federali-
smo, 0. 52007, G, Pirzanei, Alcune note di commenta alla legge regionale Toscana che pro-
muove ln partecipazione all'elaborazione delle politiche regionali e locali fLr. 27 dicembre 2007,
n. 69), in Istituzioni del federalismo, n. 1/2008.
Sulla differente estensione del principio di partecipazione nelle fonti regionali, vedi

anche L. Corcrns, I principio di inclusione nel muovi processi deliberativi, Tl caso dellg lagpe n.
G22007 della Regione Toscana, in Biv. orim. se, dell'amm,, n. 4/2011: M. Crancacim, La deso-
crazia parlecipativa in Toscana, Note a margine della legee regionale n, EH2007, cit, 13 ss; V.
De Sanmis, La nuova legge della Regione Toscana in materia di dibattito pubblico regionale e
promogione della partecipazione, in wwsiosservalorioaic.dr, 2013, 3.

D Cosi, 8. Parsst, Il ‘posta’ delle fonti tocali nel sistema, in O, Cuessa, P. Poya {a cura di),
La riforma della Regione Speciale: dalla legge statutaria al nuovo Statuto speciale, Giappichelli,
Torino, 2008, 100 ss.
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rchica®!. Sposando il secondo corno del dilemma, & palese che non potra
garsi I'applicazione residuale della normazione regionale’?. E d'altronde &
- wnevole supporre che cio fosse pure l'intendimento degli estensori del te-

sto dello Statuto metropolitano, i quali — come gia si & detto — si sono attenuti

A una disciplina minimale proprio nel presupposto che gia la legge regionale

“ucoprisse” le fattispecie che si & deciso di non contemplare.

Infine, va detto che il principio partecipativo si lega a (¢ trae sostegno da)
il principio di trasparenza: affinché si realizzi un dialogo partecipativo tra cit-
tadini e amministrazione & condizione preliminare, sebbene non sufficiente,
che via sia la garanzia di un'azione amministrativa lrasparente. Non per caso
lo Statuto metropolitano, proprio al fine di valorizzare la partecipazione «dei
cittadini e dei residenti, sia come singoli, sia in forma associata», assicura la
«massima trasparenza e pubblicita della sua attivita amrninistrativa» (art. 2,
co. 2). Inoltre garantisce «anche attraverso apposito sito istituzionale, il diritto
di accesso e d'informazione, I'informatizzazione delle procedure amministra-
tive ¢ I'uso della tecnologia, dell'innovazione e della comunicazione per valo-
rizzare i codici a sorgente aperta e I'uso open data, nel rispetto della disciplina
nazionale ed europea sulla tutela dei dati personali» (art. 2, co, 3). Un'ulte-
riore specificazione & contemplata dall'art. 9, laddove con riguardo alle proce-
dure partecipative per l'adozione degli atti di pianificazione strategica e terri-
toriale la Citta metropolitana garantisce «la trasparenza delle attivita di for-
mazione degli stessi nelle forme e con le modalita disciplinate da apposito
regolamento»?3,

Posto che, alla luce del nesso sistemico rilevato, sarebbe stalo un segno
di incompletezza prevedere il principio di partecipazione e non quello di tra-
sparenza, occorre tuttavia chiedersi, pure in questo caso, se la previsione nor-
mativa in oggetto aggiunga realmente qualcosa al quadro normativo che ri-
sulta da altre fonti vigenti: il principio di trasparenza, infatti, non & certo una
novita introdotta con gli Statuti metropolitani.

A tale proposito non sarebbe irragionevole supporre che anche la Citta
metropolitana sia tenuta al rispetto di quanto disposto dal d.lgs. 14 marzo

S1 & consenta il rinvio al mio A, ALBERTI, La polestd statutaria e regolamentare dei co-
wiuni italiani e il riparto delle competenze normative nella Costituzione brasiliana, in G. Lo-
pRanG, PP Onma (a cura di), Riordino e aceessibilita degli ordinamenti comunali: "codict mitd-
nicipali” per una cittadinanza affiva, in corso di pubblicazione con Jovene editore, dove giu-
stifico l'applicazione del principio gerarchico facendo leva sul fatto che nella disciplina
costituzionale delle fonti locali (statutarie e regolamentari} & assente lindicazione dell’or-
gano competente ad adotlarle, con quel che ne consegue in ordine alla necessita di una in-
terpositio legislatoris. In altre parole, lincompletezza della disciplina costituzionale in ordine
allorgano competente (g, in laluni casi, in ordine allo stesso ambito competenziale) ¢ la con-
seguente necessith dell'intervento legislativa confermerebbero il caraltere secondario delle
fonti normative locali.

52 gebbene debba osservarsi come la L.t n. 46/2013 abbia allargato oltre misura il prin-
cipio di partecipazione rispetto all'estensione ricavahile dallo Statuto Toscano: in tema vedi
anche L. BiancHI, voce Art. 72, Principi, in M. Cawil, P. Careri, E. Rossi {a cura di), Statufo
deila Re_jgiuue Thscana. Convmentario, Torino, 2005, 379,

5¥0ltretutio il principio della trasparenza & cilato anche tra | c.d. “principi generali”
dello Statuto metropolitano, Secondo, infatti, lart. 3, co. 3, «la Citta metropolitana informa
la propria azione ¢ organizzazione ai principi di imparzialita, bon andamento, buona amrni-
nistrazione, equitd, efficienza, efficacia, economicila, secondo modalita dirette a garantire la
semplificazione delle procedure amministrative, il contenimenta della spesa, la prevenzione
della corruzione, la trasparenza e la massima accessibilita delle informarioni», Lart. 3, co, 3
enuncerebbe delle norme contenente delle finalila di carattere procedurale (/strumentale) in
quanto ssebbene siano oggetto di tutela diretta (...} sono anche funzionali al perseguimento
di interessi ulterioris. A. CARDONE, Principi, in Questo Voluwme.
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2013, n. 33 «Riordino della discipling riguardante gli obblighi di pubblicita, tra-
sparenza e diffusione di inf

ormazioni da parte delle pubbliche amministrazionis.
In particolare, l'art, 11, co. 154 del decreto succitato circoscrive I'ambito di ap-
plicazione degli obblighi di lrasparenza, stabilendo che «per ‘pubbliche am-
ministrazioni' si intendono tutte le amministrazioni di cui all'art. 1, comma 2,
del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165 », tra le quali figurano le Regioni,
le Province, i Comuni, le Comunita montane, Nell'elenco non sono espressa-
mente contemnplate le Citta metropolitane. Tuttavia & noto che, ai sensi del-
lart. 1, co. 16 dalla legge 7 aprile 2014, n. 56 «Disposizioni sulle Ciita metro-
politane, sulle Province, sulle unioni e fusioni di Comunix, le Cilta melropoli-
tane subentrano alle Province omonime, sicché si pone il problema se le
previsioni normative originariamente rivolte a queste ultime debbano, ora,
considerarsi vincolanti anche per le Citta metropolitane. Probabilmente sa-
rebbe ardito rispondere alla questione generale con un “si” o un “no” secchi: &
pill prudente porsi il problema caso Per caso, mettendo in conto V'eventualita
che la risposta non debba essere uguale per tutti i casi. Quanto al caso speci-
fico qui esaminato, non ¢'a ragione per differenziare la posizione della Citta
metropolitana rispetto agli altri enti territoriali (ciog, rispetto alla totalita de-
gli enti territoriali della Repubblica), né pertanto c'a ragione di dubitare che i]
nuovo ente metropolitano “erediti” gli obblighi di trasparenza previsti in capo
all'ente provinciale del quale prende il posto.

8. Amministrazione e personale

La disciplina dell'organizzazione amministrativa del nuovo ente sembra
assurgere ad un ruolo centrale 1a dove, come enunciato in precedenza, tra i
«principi generali» posti in apertura’s dello Statuto, si afferma che azione ed
organizzazione della CittA metropolitana debbano essere informate ai «prin-
cipi di imparzialita, buon andamento, buona amministrazione, equitd, effi-
cienza, efficacia, economicitd, secondo modalita dirette g garantire la semplifica-
zione delle procedure amministrative, il contenimento delly spesa, la prevenzione
della corruzione, la trasparenza e la massima accessibilita delle informazionis.

Ad una prima lettura dello Statuto & possibile constatare che alcuni di
questi criteri organizzativi (efficienza, efficacia, contenimento de; costi) sono
ripetuti nell'art. 23, perno della disciplina statutaria in materia di organizza-
zione amministrativa del nuovo ente,

Lart. 23 & l'unica disposizione che da un contenuto al Titolo VI dello
Statuto metropolitanoe, dedicato all'«Organizzazione»

Non & priva di rilievo la const
zazione degli uffici interni alla
caratterizzato da una discip
rinvia ad un futur
dei servizi.

La Bozza*® di Statuto della C

-itta metropolitana di Firenze, approvata dal
Consiglio metropolitano i1 10 dicembre 2014, rubricava il titolo VI «dmmmini-

del nuovo ente.

atazione che il titolo dedicato all’'organiz-
Citta metropolitana consti di un solo articolo,
lina piuttosto essenziale, per non dire scarna, che
0 regolamento la disciplina dell'ordinamento degli uffici e

** Articolo che peraltro & stato modificato dall'art. 24-bis del decret
2014, p. 90, convertito con modificazioni in legge 11 agosto 2014, n. 114,

7 5i tratta dell'art. 1 comma 3 Statuto della Citta metropolitana di Firenze sul quale
cfr. A Carpong, Principd, in questo Volume,

® La Bozza di Statuto & stata a
n. 4 del 10 dicembre 2014,

o legge 24 giugno

pprovala con Deliberazione dal Consiglio metropolitane
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rione e personales (anziché «Organizzaziones), con la previsione di due ar-
e oli®7, anziché uno, dal contenuto solo in minima parte coincidente con
dell’attuale art. 23 Statuto.

v uella che, ad una prima lettura, pud apparire un'operazione di mero
iraﬁfng formale o di semplificazione normaltiva, sembra celare l'intento, dei
cedattori dello Statuto, di rinviare alla futura fonte regolamentare la proble-

(=N
=

1 matica disciplina della dirigenza della Citta metropolitana e, nondimeno, della

responsabilita dirigenziale.

L'art. 23 dello Statuto elimina, infatti, ogni riferimento alla figura del “di-
rettore generale”, alla nomina del quale avrebbe dovuto provvedere il Sindaco
metropolitano, previa deliberazione del Consiglio (art. 26 comma 2 Bozza Sta-
mito). Tale soppressione appare coerenie con le altre scelte compiute conside-
rato che, nella Bozza di Statuto, non erano neppurce indicate le funzioni mi-
aime ed essenziali dell'organo in questione.

Nel Titolo VI dello Statuto viene inoltre soppresso ogni riferimento alla
responsabilita dei dirigenti della Citta metropolitana in ordine ai provve-
dimenti di loro competenza, idonei ad impegnare 'amministrazione verso
J'esterno, nonché in riferimento allimpiego delle risorse finanziarie, professio-
nali e strumentali loro affidate, al raggiungimento degli obiettivi assegnati ed
al rispetto delle direttive impartite dal Sindaco o dai Consiglieri delegati (art.
26 commi n.n. 3 e 4 Bozza Statuto che riecheggiavano l'art. 109 TUEL).

I redattori dello Statuto hanno, quindi, ritenuto che la sede pili consona
per la disciplina di tali profili problematici, quali I'organizzazione ¢ la respon-
sabilita dirigenziale, fosse la fonte regolamentare,

I'art. 23 comma 2 Statuto prevede, infatti, che le modalita dell'organiz-
zazione degli uffici e dei servizi del nuovo ente saranno stabilite con il erego-
lamento sull'ordinamento degli uffici e servizi anche con riferimento all'art. 110
Testo unico Enti localis.

Detta disposizione del TUEL, come noto, prevede la possibilita di attri-
buire incarichi a contratto a tempo determinato per la copertura di qualifiche
dirigenziali o di alta specializzazione, al di fuori della dotazione organica del-
l'ente, ma stabilisce anche quote massime per la stipulazione di tali contratti,
nonché limiti di durata. Si pone, quindi, il problema di capire se il richiamo
previsto dallo Statuto metropolitano all'art. 110 TUEL abbia mera natura in-
tegrativo-suppletiva o assuma caratterc cogente in ordine alle limitazioni ivi
previste. '

1l regolamento sull'ordinamento degli uffici e dei servizi della Citta me-
tropolitana di Firenze, al quale l'art. 23 Statuto demanda lintera organizza-
vione amministrativa degli uffici e del personale, non & stato ad oggl ancora
adottato. Questo significa che, alla luce delle disposizion transitorie®® dello
Statuto metropolitano, nelle more della sua approvazione, continua ad essere
vigente il regolamento sull'ordinamento degli uffici e dei servizi della Provin-
cia di Firenze, approvato dalla Giunta Provinciale® nel giugno 2014, come
modificato ed integrato con deliberazione della Giunta Provinciale n. 124 del
9 Tuglio 2014,

57 §i trarta degli art. 25 e 26 della Bozza di Statulo approvata cor Deliberazione del

Consi%liu metropolitanc ni. 4 del 10 dicembre 2014.
B Gi tratta della Disposizione transitoria n. 1 dello Statuto della Citta metropolitana di

Firenze,
59 peliberazione della Giunta Provinciale n. 94 del 17 giugno 2014.
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Lunico regolamento interno fino ad oggi adottato nell'ambito della Citta
metropolitana di Firenze & rappresentato dal regolamento del Consiglio me-
tropolitane, approvato con deliberazione n. 7 dell'11 febbraio 2015.

In attesa dell'adozione di un proprio regolamento sull'organizzazione de-
gli uffici interni, l'art. 23 Statuto metropolitano enuclea, al comma n. 3, i cri-
teri generali cui si dovra informare detta organizzazione, quali «coording-
mento, responsabilitd, efficienza, efficacia», nonché eli obiettivi, ampi e gene-
rici, da perseguire, come il «contenimento dei costi, flessibilitd, valorizzazione
delle professionalita di dirigenti e dipendenti, promozione delle pari opportunitd
e rispetto delle relazioni sindacali» (norma identica al precedente comma 2 del-
I'art. 25 Bozza Statuto).

La realizzazione delle pari Opportunita appare come un obiettivo con-
creto, sentito come particolarmente cogente nell’'organizzazione del nuovo
ente. Non a caso, infatti, esso & collocato anche tra le sue finalita generali (art.
2 comma 5 Statuto), La Citta metropolitana di Firenze interviene attivamente,
con azioni positive, per la realizzazione delle pari opportuniti, senza distin-
zione di genere, ed assume l'impegno concreto di garantire la presenza di en-
trambi i sessi in tutti i suoi organi e strutture organizzative collegiali, nonche
all'interno degli enti che da essa dipendono. La norma, letta nel combinato di-
sposto con gli obiettivi enucleati nell’art. 23 Statuto, non sembra una mera
enunciazione programmatica o di principio ma la delimitazione della sua con-
creta portata precettiva dipenderd dalla disciplina dell'amministrazione del
personale che sard individuata nella fonte regolamentare.

Nel Titolo VI dello Statuto &, altresi, prevista la nomina, da parte del Sin-
daco metropolitano, del Segretario generale della Citta metropolitana, anche
mediante una convenzione con un Comune parie dell'area metropolitana (ex
art. 23 comma n. 1 Statuto che riprende testualmente l'art. 26 comma n. 1
Bozza di Statuto). Detta disposizione, tuttavia, non definisce in alcun modo le
funzioni, anche minime, di questa figura e prevede il riferimento ad una sti-
pulazione convenzionale senza precisare la ratio di tale accordo, la sua effica-
cia e le modalita per addivenirvi.

A dare tempestiva attuazione a tale previsione statutaria ed a risolvere i
dubbi applicativi dalla stessa suscitati, & intervenuto il Sindaco metropoli-
tano®, con il decreto del febbraio 2015 di nomina del Segretario Generale
della Convenzione Comune di Firenze/Citta metropolitana di Firenze®!, Il de-
creto di nomina citato ed il successivo decreto del Sindaco n. 51 del 30 giugno
2015 specificano le funzioni del Segretario Generale rispetto alle quali lo Sta-
luto metropolitano era, invece, rimasto silente.

Fra queste sono annoverate, oltre alle funzioni proprie dei Segretari co-
munali e provinciali, previste dall’art, 97 del TUEL, quali quelle riferite aj
“controlli interni” rispetto ai dirigenti, anche funzioni inerenti al “controllo di
gestione”, nonché quelle funzioni dirigenziali legate alla “Avvocatura metro-
politana” ed al costituendo “Ufficio di Piano Strategico Metropolitano”.

A norma dell'art. 23 comma n. 4 Statuto, il Sindaco metropolitano isti-
luisce un altro organo interno all’ente, I'Osservatorio sul lavoro pubblico di-
pendente, con la funzione di favorire Ia piena valorizzazione delle risorse

50 Si tratta del Decreto del Sindaco metropolitano n. 11 del 27 febbraio 2015,
La Convenzione Comune di Firenze/Citta Metropolitana di Firenze per lo svolgi-
mento delle funzioni di Segretario Generale ¢ stata stipulata in data 11 febbraio 2015 e rati-
licata con Decreto prefettizio n. 0005156 (P) del 26 febbraio 2015,
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B e presentl nel territorio metropolitano. In questa fase di transizione tale
B ra rappresenta un'importante sede Jdi discussione e concertazione in or-
: matiche relative all'attuale riassetto istituzionale e alle sue

alle proble
gguenti ricaduie sull’'organizzazione, sia sotto il profilo delle risorse

L ane che di quelle finanziarie.
I Come ricordato in precedenza, & degna di nota; infine, I'espressa previ-
ne statutaria della possibilita di ricorrere allistituto dell’avvalimento degli
tropolitana o, viceversa, dei singoli Comuni © unioni di

o della Citrzy
onsiglio me.

5. .
zzazione de.
@ n. 3, i crid
i «coording-
mpi & gene-

orizzazione fici della Cittah me
opportunita muni, nel caso siano stipulate convenzioni tra il nuovo enie € Comuni o
ymma 2 del- oni di Comuni del suo territorio, per la gestione comune © coordinata di

cervizi O delle rispettive funzioni (art. 20 Statuto comma 1. 2).

* Anche in caso di accordi tra Citta metropolitana ed enti esterni alla sua
' area di riferimento, volti a realizzare una gestione integrata di servizi pubblici
prevista la possibilita di un reciproco ayvalimento di

ettivo con-
x del nuove
«enerali (art,
ittivamente,
enza distin-
senza di en-
iali, nonché
mbinato di-
i una mera
:lla sua con-
trazione del

' Ji interesse comune, &

uffici (art. 21 Statuto).

Come noto, listituto dell'avvalimento, nella passata esperienza regionale,

non ha dato 1 risultati auspicati dal legislatore; sl dovra, dungue, attendere

|'attuazione pratica delle disposizioni statutarie per verificare I'adeguatezza di
questa tecnica amministrativa nell’'ambito della Citta metropolitana.

In conclusione, nella complessa fase di attuazione della Legge «Delrio»®?,
'organizzazione Amministrativa del personale del nuovo ente vede, allo stato
attuale, la Regione Toscana € la Citta metropolitana di Firenze impegnate
nella definizione di accordi propedeutici 4l trasferimento delle funzioni, come
previsto dalla Legge regionale 3 marzo 2015, n. 22 «Riordino delle funzioni
provinciali e attuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle
Citta metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di Comuni)». Lart. 7
della legge regionale, in riferimento al trasferimento delle funzioni dalla stessa

n modo le individuate, prevede la stipulazione di accordi tra la Regione ¢ la Citta metro-
ﬂ una sti- politana ai fini del consequenziale trasferimento del personale, previa consul-
sua effica- tazione delle organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative.

_ Addivenire a tali accordi non sara facile considerato che ogni trasferi-
fisolvere i mento di funzione implica trasferimento di risorse umane professionali oltre-
letropoli- ché finanziarie ¢ la legge di stabilita per 'anno 20156 richiede alle Citta me-

Fﬂﬂrﬂh tropolitane una riduzione della dotazione organica di almeno il 30% della
3 ‘ﬂ de- spesa relativa al personale di ruolo alla data dell'8 aprile 2014 (data di entrata

§ E1ugno in vigore della stessa Legge «Delrion). Non solo, a norma dell'art. g della sum-

o Sta- menzionata legge regionale, il irasferimento del personale e delle funzioni de-
correra a partire dal trentesimo giormo successivo alla data di entrata in vigore
@i co- Ji un'ulteriore legge che dovra recepire i suddetti accordi: si prospetia, per-
Tite ai tanto, un iter lungo ed in perpetuo divenire.
bllo di MNonostante queste premesse di lungo termine, il Sindaco della Citta me-
HEtro- tropolitana di Firenze ha dato una risposta tempestiva all'esigenza di rendere
1 pits flessibile, officiente ed efficace la struttura organizzativa del nuovo ente
Isti- grazie all'approvazione, con decorrenza dal 1 luglio 2015, della «macrostridd-
O di- tura organizzativa della Citta metropolitana di Firenze»® (cfr. organigramma di
prse seguito illustrato).
_ 62 Come noto si tratta della Legge 7 aprile 2014, n. 56.
gi- 63 G rratta dellart. | comma n. 421 legge 23 dicembre 2014, n, 190.
- &4 Introdotta con atto del Sindaco Metropolitano n. 43 del 36.6.2015, ulteriori aggior-
*  pamenli sono disponibili cul sito www.cittametropolitana. fLit.
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Si tratta, all'evidenza, di un'organizzazione ancora in fieri, strettamente
correlata all'evoluzione del passaggio di funzioni e dei correlati accordi per il
trasferimento del personale tra Regione e Cilta metropolitana fiorentina.

GRS s

Il procedimento di revisione dello Statuto e Uentrata in vigore

1l Titolo VII dello Statuto della Citia metropolitana (CM) di Firenze @
intitolato «Norme transitorie e finali» e contiene due articoli legati alle mo-
difiche dello Statuto e alla sua entrata in vigore.

Lart. 24 & dedicato alla disciplina delle modifiche dello Statuto. La
norma prevede laconicamente che le modifiche allo Statuto ssono approvate
dal Consiglio metropolitano e dalla Conferenza metropolitana con le mede-
sime modalita e maggioranze previste per la sua prima adozione». La previ-
sione pone a parere di chi scrive due ordini di problemi.

Il primo riguarda I'nso ambiguo del termine approvare come riferito an-
che al Consiglio metropolitano e, in correlazione a questa scelta, il richiamo
alle modalitd e maggioranze previste per la prima adozione (arl. 1, comma 9

%5 Merita evidenziare che nel corso della pubblicazione del presente contributo & stata
adottata una miova “macrostruttura arganizzativa” con Atto del Sindaco metropolitanc n. 88

del 30.12.2015 solo particolarmente diversa da guella ivi pubblicala sul sito www citiametro-
politana.if it
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Jegge «Delrio»). Per il vero, qui sarebbe stato forse pili opportuno ri-
" lere la distinzione lra iniziativa o proposta dello Statuto, di spettanza del
bnsiglio, e l'atto pill propriamente di approvazione, di spéttanza della Conte-
. Nei termini in cui & formulata la disposizione & ambigua. Se un citta-
o legzesse la norma statutaria, e non sapesse che la legpe distingue i poteri
i} proposia € approvazione tra i due organi, sarebbe indotto a ritenere che lo
to deve essere approvato con una doppia deliberazione. La norma,
1di, da un lato nasconde la spettanza del potere di proposta, dall'altro in-

- in confusione perché riferisce il potere di approvazione ad ambedue gli

1l secondo problema riguarda invece la possibilita -~ non remota — che al-
ini Comuni, soprattutto quelli sotto una certa dimensione, in fase di modi-

fea dello Statuto siano tagliati fuori dalle scelte fondamentali. Lapplicazione
del meccanismo previsto dal comma 9 della legge «Delrio», secondo il quale la
" Conferenza approva lo Statuto «con i voti che rappresentino almeno un terzo
~ dei Comuni compresi nella Citta metropolitana e la maggioranza della popo-
" lazione complessivamente residente» potrebbe rivelarsi ingiustamente lesiva
delle prerogative di enti piti piceoli in quanto in grado di renderli ininfluenti
in riferimento alla adozione delle modifiche statutarie. A tal proposito credo
che si possa richiamare — in riferimento alla modifica dell'assetto istituzionale
_ quanto la dottrina aveva gia mostrato nella fase di elezione del Consiglio me-
tropolitano come problema di rappresentativita del nuovo ente®®. Percio, la
scelta di non modificare queste maggioranze denota una scarsa propensione
nella fase attuativa a ripensare i meccanismi di formazione della volonta poli-
tica in un ente di secondo livello.

Lultimo articolo & dedicato all'entrata in vigore dello Statuto. La previ-
sione recita «Il presente Statuto entra in vigore I'undicesimo giorno dalla sua
pubblicazione sul sito in rete della Provincia di Firenze». Su questo aspetto lo
Statuto della CM Firenze differisce da tutti gli altri Statuti che o applicano il
termine di trenta giorni o stabiliscono direttamente entrata in vigore il 17 gen-
naio 2015. Per Firenze queste ultime strade non polevano essere percorse. Il
lasso di tempo tra la delibera di approvazione dello Statuto (16 dicemnbre
2014) e il momento in cui la Cittd metropolitana sarebbe succeduta alla Pro-
vincia (1° gennaio 2015) era minore di 30 giorni. La Conferenza ha dungue
applicato la norma contenuta nell’art. 134 del Testo unico enti locali (TUEL)®?,
in base al quale «Le deliberazioni non soggelle a controllo necessario o non
sottoposte a controllo eventuale diventano esecutive dopo il decimo giorno
dalla loro pubblicaziones. In tal modo l'esecutivita della delibera si realizzava
I'undicesimo giormo dall'inizio della pubblicazione dell'atto®®,

In chiusura sul punto, si pud notare che, a differenza di altri Statuti (es.
Bologna e Bari), in quello di Firenze manca una norma di chiusura che funga
da “clausola valutativa”. Si intende con questo termine una previsione che
apra un momento critico/valutativo — anche mediante il coinvolgimento della

5? G. Mapmia, Liter costitutive della Cittd metropolitana di Firenze, cit.

&7 Giusta la possibilita di fare cid secondo l'art. 1, comma 50, della Delrio che prevede:
“alle citth metropolitane si applicano, per quanto compatibili, le disposizioni in materia di
comuni di cui al testo unico”. Tale norma, tra U'altro, differenzia le CM dalle Province. A tal
proposito v 5, Catzovain, Cittd metropolitane e province nella «legge Delrios, Appunti e spuni
per i comuni di province limitrofe, in Osservaioriosullefonti.it, n. 32014,

8874 delibera n. 1/2014 della Conferenza metropolitana & disponibile all'URL
httpficm. provincia fiithwp-contentfuploads/2014/1 2/del-statuto. pdyf.
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della legge «Delrio»). Per il vero, qui sarebbe stato forse pit opportuno ri-
prendere la distinzione tra iniziativa o proposta dello Statuto, di spettanza del
Consiglio, e I'atto piti propriamente di approvazione, di spettanza della Confe-
renza. Nei termini in cui & formulata la disposizione & ambigua. Se un citta-
dino leggesse la norma statutaria, e non sapesse che la legge distingue 1 poteri
di proposta e approvazione tra i due organi, sarebbe indotto a ritenere che lo
Statuto deve essere approvato con una doppia deliberazione. La norma,
quindi, da un lato nasconde la spettanza del potere di proposta, dall’altro in-
duce in confusione perché riferisce il potere di approvazione ad ambedue gli
organi.

1l secondo problema riguarda invece la possibilita — non remota — che al-
cuni Comuni, soprattutto quelli sotto una certa dimensione, in fase di modi-
fica dello Statuto siano tagliati fuori dalle scelte fondamentali. Lapplicazione
del meccanismo previsto dal comma 9 della legge «Delrio», secondo il quale la
Conferenza approva lo Statuto «con i voti che rappresentine almeno un terzo
dei Comuni compresi nella Cittd metropolitana e la maggioranza della popo-
lazione complessivamente residente» potrebbe rivelarsi ingiustamente lesiva
delle prerogative di enti piti piccoli in quanto in grado di renderli ininfluenti
in riferimento alla adozione delle modifiche statutaric. A tal proposito credo
che si possa richiamare — in riferimento alla modifica dell’assetto istituzionale
— quanto la dotirina aveva gia mostrato nella fase di elezione del Consiglio me-
tropolitano come problema di rappresentativita del nuovo ente®®. Percio, la
scelta di non modificare queste maggioranze denota una scarsa propensione
nella fase attuativa a ripensare i meccanismi di formazione della volonta poli-
tica in un ente di secondo livello.

Lultimo articolo & dedicato all'entrata in vigore dello Statuto. La previ-
sione recita «Il presente Statuto entra in vigore I'undicesimo giorno dalla sua
pubblicazione sul sito in rete della Provincia di Firenzes. Su questo aspetto lo
Statuto della CM Firenze differisce da tutti gli altri Statuti che o applicano il
termine di trenta giorni o stabiliscono direttamente entrata in vigore il 1% gen-
naio 2015. Per Firenze queste ultime strade non potevano essere percorse. Il
lasso di tempo tra la delibera di approvazione dello Statuto (16 dicembre
2014) e il momento in cui la Citth metropolitana sarebbe succeduta alla Pro-
vincia (1° gennaio 2015) era minore di 30 giorni. La Conferenza ha dunque
applicato la norma contenuta nell’art. 134 del Testo unico enti locali (TUEL)®,
in base al quale «Le deliberazioni non soggelte a controllo necessario o non
sottoposte a controllo eventuale diventano esecutive dopo il decimo giormo
dalla loro pubblicazione». In tal modo l'esecutivita della delibera si realizzava
I'undicesimo giomo dall'inizio della pubblicazione dell’atto®,

In chiusura sul punto, si pud notare che, a differenza di altri Statuti (es.
Bologna e Bari), in quello di Firenze manca una norma di chiusura che funga
da “clausola valutativa”. Si intende con questo termine una previsione che
apra un momento criticofvalutativo — anche mediante il coinvolgimento della

88 3. Mosmo, Liter costitutivo della Cittd metropolitana di Fivenze, cit.

87 Giusta la possibilita di fare cit secondo l'art. 1, comma 50, della Delrio che prevede:
“alle cilth metropolitane si applicano, per quanto compatibili, le disposizioni in materia di
comuni di cui al testo unico”. Tale norma, tra altro, differenzia le CM dalle Province. A tal
proposito v. S. Calzorato, Citta metropolitane e province nella «legge Delrios. Appunti e spunti
per'i comuni di provinee limitrofe, in Osservatoriosullefonti i, n. 372014,

88 La delibera n. 1/2014 della Conferenza metropolilana & disponibile allURL

| httpudiem. provincia fiithwp-content/uploads/2014/1 2/del-statuto. pedf.
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citladinanza - sulla effetiiva implementazione dello Statuto; un’attivita dg
svolgersi dopo un certo periodo di tempo dalla entrata in vigore dello stesso,

10.  Disposizioni transitorie

Alle previsioni del Titolo VII dello Statuto, in un modo forse poco ordi-
nato rispetto alle normali regole di drafting normative, seguono quattro «di-
sposizioni transitories (con numerazione separata) formanti una sorta di “ap-
pendice” finale allo Statuto. La decisione di inserire questa appendice diffe.
renzia lo Statuto della CM dj Firenze da tutti gli altri, che hanno solo un titolo
finale.

La scelta appare opportuna, almeno se letta nell'ottica di distinguere di-
sposizioni che chiudono il corpo dello Statuto da quelle che invece costitui-
scono il c.d. “terzo regime legislativo” (ciog diverso da quello precedente ma
anche da quello future) destinato a durare solo transitoriamente, finché da]
vecchio diritto si sia pervenuti al nuovo®,

E evidente che tali disposizioni vanno lette congiuntamente e non esay-
riscono il problema del passaggio dalla Provincia alla CM. Una pitt completa
€ propria disciplina transitoria si trova all'interno della legge «Delrios. In ogni
caso va evidenziato che lo Statuto interviene quando il nuovo ente & gii stato
Istituito e la successione si ¢ gia svolta; percid i problemi intertemporali sono
davvero ridotti al minimo. '

Le ultime quattro disposizioni regolano in parte I'efficacia del diritto so-
pravvenuto rispetto alle norme precedenti €, in parte, i problemi della conti-
nuazione di situazioni che si riferiscono a passato.

Nel caso dello Statuto & evidente che la disciplina transitoria riguarda
per lo piti la successione dell'ente CM rispetto alla precedente Provincia. Nel
caso dello Statuto fiorentine tutte e quattro le disposizioni sono dedicate a re.
golare aspetti collegati a tale meccanismo successorio: 1) i regolamenti della

rvizi, i livelli occupazionali e le funzioni svolte al 31
dicembre 2014 dalla Provincia; 3) i rapporti sindacali; 4) gli aspetti legati
all'uso dei simboli. ,

Come si pud facilmente intendere vi & una sostanziale differenza tra le
disposizioni nn, 1,3, 4elan 2 le prime sono norme transitorie in quanto
tali, poiché disciplinano transitoriamente alcuni aspetti lasciati scoperti all'in-
domani della successione della CM alla Provincia, e fino a diversa disciplina
da parte del nuovo ente. Ia seconda, invece, in quanto prevede che la Citta
metropolitana garantisca «i servizi, 1 livelli occupazionali e Je funzioni gia
svolte» dalla Provincia, & una Vera e propria norma il cui precetto & destinato
a non terminare la sua efficacia quando il nuovo ente andra a regime; anzi, si
protrae verso il futuro con effetti che Possono durare un tempo indeterminato.

Perché allora la Conferenza metropolitana ha scelto di mettere questa
norma tra le disposizioni transitorie? Forse la risposta va trovata nel fatto che
una norma del genere rientrava nella volonta degli organi metropolitani di
mantenere funzioni, servizi e personale che prima appartenevano alla Provin-
cia, Un'aspirazione che Puriroppo non & stata supportata dagli eventi futuri.

La legge di stabilita per il 2015, infatti, ha introdotto norme che preve-
dono una riduzione drastica dej bilanci e del personale dej nuovi enti: da un

5% 8u quesla nozione v, E. B, Dirirro transitorio (postilla di ageiornamento), in Exne.
ginr, X1, Roma, 2007, |.
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 «tabilisce che «le Province e le Citta melr_ﬂpﬂlditm_m COIICOLTE 311-1:111?;:

. :i Jla spesa pubblica attraverso una riduzione :;11::]1_& spesa EQF
oo '1{? ai (_11)1 euro per I'anno 2015, di 2.000 milioni di Eurs pet’ L gihe

§ 000 1w 133 ilioni di euro a decorrere dall’anno 2017»7%; dall'altr 0, CUﬂ:c
B c di 30 denza, & previsto che dal 1° gennaio 2015 il personale di ruolo
letto in F'I:ELB E-'l:a ]:n .i',igo-l-e della lﬂggﬁ «Delrio» (8 Ej.pl'j.le 2014} vﬂnga T']Cll.ﬂtlo.-
flﬂ;aoﬁizél;an misura pari al 50% mentre per le Citta metropolitane in mi-
e Pr :
o pmul al 3[:?/??“{0&1 destano in generale le preoccupazioni Ch? la d{:br._tlﬂl}ﬂ
Tali dlsp.\ﬂbl:ra oik mostrato™, ma evidenziano pure che DL, possibile 1

s M-cun Ente cosl colpito dalla scure dei tagli di h?la_ncm e :Iiaflla lirl—
iesta Edzei pZT}nnale garantire il rispetto dei «servizi, ]_iw:]_l? CCCHPR A0 %
ﬁum?ﬂc‘ zvn:]:lte dalla Jl‘mvincia negli anni passati. La disposizione transitoria
fgje?lﬂ{}sﬁ;iutﬂ ¢ destinata quindi a rimanere lettera morta.

0 . art. 1, comma 418, della legge 23 dgcemgw.: ig} i E %gg.
gt comme Bl B 1355%: 52233 .ﬂl}jéii'r'nwgdormnr&fi}:'ni e,-l’,i‘itzienzisfi::.?ze 0 HEn-Cer-
T2y G.M. SavEmnD, La sentenza . 50 del 2015: rherntaz b

tralismao :e;:::x;:bﬁcanu di impronta statalistica?, in federalismiit, n. 72015




