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FRANCESCO DINI, SERGIO ZILLI

ITALIA DIFFERENZIATA.

DALLO STATO DELLE VENTI REGIONI AL FEDERALISMO,
DALLA CITTA METROPOLITANA ALL’AUTONOMIA
DIFFERENZIATA:

I NUOVI CONFIN(AT)I INTERNI.

Nel 1947 [I’Assemblea Costituente repubblicana propose una organizzazione
amministrativa del Paese basata su una ripartizione (dalla genesi complessa, e che qui
definiremo “inventata”; cfr. tra gli altri Sestini, 1949 e Gambi, 1963) del territorio da
sviluppare su uno schema di venti diverse Regioni, di cui cinque “piu diverse” dotate di
Statuto speciale. Il ritardo della sua attuazione, dopo I’inserimento del dispositivo nella
Costituzione agli articoli 116 e 131, dovuto a esigenze di continuita con la passata macchina
burocratica e a pressioni esterne volte a evitare squilibri politici su base territoriale, ridusse la
portata della prevista azione riformatrice e diede vita a un assetto amministrativo locale ricco
(sino a oggi) di contraddizioni e inefficienze. Il tentativo di accentuare la diversificazione fra
le Regioni introducendo istanze federaliste con la riforma costituzionale del Titolo V del 2001
rappresentd un ulteriore atto sulla via della riorganizzazione interna, dovuto a forti
sollecitazioni endogene ed esogene. Cio ha conferito un particolare orientamento alla
geografia politica interna del Paese degli ultimi due decenni, con la successione di tre fasi
ciascuna caratterizzata da una differente idea dei rapporti di potere territoriale e della
relazione fra Stato e autonomie locali.

La prima, che definiremo neo-federalista, copre il primo decennio del secolo. Essa
incorpora la succitata riforma costituzionale del 2001, dovuta senz’altro alle sollecitazioni che
provenivano (anche in sede comunitaria) dai nuovi assetti geoeconomici e geopolitici della
globalizzazione, ma in buona misura alla pressione centrifuga di una parte del Paese, che si
ritenne opportuno cercare di contenere per via negoziale. Questo decennio si lega infatti in
modo stretto al precedente, caratterizzato dal successo di un partito “regionale” (o forse
meglio “macroregionale”, ma comunque presente in una sola parte del Paese) e
indipendentista, capace di sostituire alla Questione meridionale la Questione settentrionale: se
si considerano unitariamente questi due decenni, ¢ facile vedervi 1’affermazione di un
federalismo largamente imperfetto, con vaste e originali attribuzioni di competenze,
responsabilita e potere territoriale alle Regioni (leggi Bassanini nella seconda meta degli anni
Novanta) associate a ripetuti e anche lodevoli tentativi di un’organica revisione
dell’architettura amministrativa del Paese, mai pero portati a compimento.

Tralasciando per sintesi la sua vicissitudine politica interna, che vede anche un altro
tentativo di riforma costituzionale, ad appena cinque anni dal precedente, fallito per
referendum, questa fase termina all’inizio della decade successiva con 1 provvedimenti
emergenziali del Governo Monti (2011-2012). Viene sostituita da un’altra definibile neo-
centralista, con la predisposizione (a 12 anni dalla precedente) di una legge di revisione
costituzionale del Titolo V da parte del Governo Letta (2013-2014) e infine con la legge 56
del 7 aprile 2014 (“Legge Delrio”) del Governo Renzi (2014-2016). In una situazione di
severa difficolta del Paese, le Province erano state individuate come il bersaglio di
un’auspicata semplificazione amministrativa (richiesta che nell’estate 2011 ci era del resto
giunta in termini ultimativi dalla stessa Commissione Europea e dalla BCE); le Regioni, dal
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canto loro, erano state giudicate concausa dell’ormai ventennale pessima performance
amministrativa, politica ed economica del Paese, cosi che la legge invertiva il trend
ventennale di decentramento delle competenze da parte dello Stato, e con esso il senso
politico del rapporto fra centro e amministrazioni periferiche.

Nell’asserito processo di semplificazione legato all’abolizione dell’antico ente
intermedio, la legge ne predisponeva tuttavia un altro, mettendo le dieci maggiori regioni a
statuto ordinario in concorrenza con un nuovo ente non elettivo individuato al loro interno, le
Citta metropolitane (il problema delle Regioni a statuto speciale, troppo difficile da gestire,
non venne affrontato lasciando loro una liberta di scelta ardua da capire alla luce stessa della
norma, fortemente prescrittiva sul resto del Paese). Al dispositivo della 56 si legava per
necessita la legge di revisione costituzionale gia predisposta dal Dicastero Letta e rielaborata
da quello Renzi: legge che venne approvata dalle Camere, ma che fu rigettata dal referendum
confermativo del 4 dicembre 2016, data che apre una profonda crisi politica e sostanzialmente
chiude questa seconda fase.

I prodromi della successiva emergono in nuce con il Governo Gentiloni (2017-2018), che
non mostra alcuna premura nel processo di attuazione della legge 56. E difficile dire se un tale
modesto interesse derivi da un ripensamento strategico, dalle diverse priorita del momento o
da altri fattori contingenti legati al quotidiano confronto politico. Come che sia il cambio di
fase si completa con le elezioni politiche del 4 marzo 2018, che modificano drasticamente la
composizione parlamentare, danno la maggioranza relativa a un partito privo di posizione
sulle autonomie territoriali, ma sentimentalmente ostile ai centralismi, € vedono il ritorno
della Lega al governo dopo nove anni di opposizione. Il risultato ¢ un clamoroso
capovolgimento del tentativo neo-centralista degli ultimi governi, che ridimensiona a favore
delle Regioni il protagonismo ex-legge 56 delle Citta metropolitane e si sostanzia nella
richiesta pressoché totalitaria di autonomia da parte di Veneto e Lombardia (tradizionalmente
governate dalla Lega), cui si aggiunge I’Emilia Romagna (governata dal centrosinistra). Lo
strumento utilizzato ¢ I’attivazione dell’Art. 116 della Costituzione (proprio quel Titolo V ex-
riforma costituzionale 2001 che la fallita riforma Letta-Renzi voleva emendare).

Questa richiesta in realta risale all’anno precedente e rappresenta la risposta politica delle
due regioni settentrionali al neo-centralismo della 56 e allo scampato pericolo della tentata
riforma costituzionale fallita a fine 2016. Piu volte respinte dalla Corte Costituzionale nei
precedenti, scomposti tentativi, Veneto e Lombardia trovano infine nell’articolo 116 la
legittima chiave costituzionale, sinora scartata perché ritenuta riduttiva delle aspirazioni
autonomistiche (ottobre 2017). La chiave al contrario ¢ efficace e il Governo Gentiloni — che
non ama la 56 ma neppure I’autonomia differenziata — cerca di gestirla al ribasso concordando
con le tre Regioni I’apertura di un tavolo negoziale per cinque soltanto delle 23 materie
concorrenti (febbraio 2018). Ma le elezioni incombono, e il 4 marzo come da pronostico la
maggioranza parlamentare Gentiloni ¢ fuori dal governo del Paese.

Ci0 dunque apre in modo conclamato una terza fase di neo-neo-federalismo, con le tre
Regioni che intendono superare 1’accordo appena firmato e chiedono la competenza delle
principali materie della legislazione cosiddetta concorrente, con 1’obiettivo prospettico del
drastico ridimensionamento del residuo fiscale (la quotaparte di tassazione non riversata sul
territorio ma trasferita al centro). La richiesta incontra il favore del Ministero competente,
quello degli Affari Regionali adesso detenuto dalla Lega, che facilita la procedura. Ma una
partita del genere, che anatomizza in profondita i rapporti territoriali del Paese e mette in
discussione la distribuzione delle risorse, non puo restare evidentemente limitata a tre regioni,
e infatti il secondo semestre 2018 vede la frettolosa rincorsa delle altre Regioni per inserirsi
nell’iter di attivazione dell’Art. 116. Nell’arco di dodici mesi la richiesta verra avanzata da
dieci regioni a statuto ordinario, e tutto questo evidentemente rallenta il processo, portandolo
nella cronaca fino ad agosto 2019, quando su di esso inopinatamente si abbatte la
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sorprendente auto-espulsione della Lega dal Governo e dalla gestione centrale del potere
territoriale italiano.

Uno dei fattori piu incisivi della politica italiana dell’ultimo trentennio ¢ il rapporto fra la
Lega e 1 partiti di centro-destra e di centro-sinistra: appare dunque naturale che la rapida e
disinvolta staffetta governativa fra quel partito regionale e federalista e un partito di centro-
sinistra portatore di una visione, come dire, polimorfa delle autonomie territoriali inverta
polarmente il corso degli eventi. In modo ancora piu netto di quanto era accaduto
all’attuazione della 56 con il passaggio dal Governo Renzi a quello Gentiloni, I’iter di
attivazione dell’Art.116 — che formalmente non si pud arrestare — viene sostanzialmente
congelato, e anche in questo caso (nel divieto di fare processo alle intenzioni) bisogna pur
comprendere quanto diverse possano essere le priorita del momento, e quanti fattori
contingenti e strutturali possano interferire sul vagheggiato neo-neo-federalismo delle tre
regioni settentrionali.

Il Gruppo AGel Territori amministrati, che ¢ 1’animatore della presente sessione in
questo convegno, aveva gia avuto modo di occuparsi dell’autonomia differenziata in
occasione della ottava edizione della Giornata di studio della Societa di Studi Geografici di
Novara, nel dicembre 2018. In una sessione intitolata Una nuova geografia politica dell Italia
aveva discusso con il contributo di Simonetta Armondi, Giovanni Modaffari, Paolo Molinari,
Patrizia Romei e dei due autori i caratteri assunti dal processo di attuazione della legge 56 e il
suo impatto sull’assetto dei poteri territoriali. In quel dicembre, a un anno di distanza da
questo convegno, la Lega appariva saldamente al governo e I’implementazione dell’Art. 116 a
favore delle tre regioni pareva procedere abbastanza spedita, anche se gia sei altre regioni
(Piemonte, Liguria, Toscana, Umbria, Marche, Campania) avevano rivendicato la
partecipazione al processo, che assumeva di conseguenza, sotto ogni aspetto, un profilo
negoziale assai differente.

Gli eventi dei dodici mesi successivi — che ci portano a questa Giornata di studio di fine
2019, e in particolare il cambio di governo dell’estate — sono stati illustrati in sintesi nelle
righe che precedono, e non sono evidentemente tali da dare attendibile certezza agli scenari
futuri, dipendenti nel breve dalla dialettica parlamentare e nel medio dagli esiti elettorali. Ma
quanto ¢ avvenuto arricchisce di un notevole capitolo il tema dei confinamenti associati ai
quadri normativi e alla regolazione dei rapporti amministrativo-territoriali del nostro Paese.

Discutere la nuova geografia politica dell’Italia, come fanno il citato Gruppo AGel e
questa sessione, significa ragionare su processi di segregazione territoriale che nel mondo
avanzato non assumono se non raramente — limitati in apparenza agli outsider — la veste
inflessibile e totalitaria dell’esclusione, configurandosi piuttosto come derive pitt 0 meno lente
di marginalizzazione. E questa la tipologia che elettivamente coinvolge il territorio, un ente
tanto complesso da essere simultaneamente oggetto di processi infinitamente eterogenei, ma
sempre alla fine provvisto di un andamento che lo colloca, nel tempo, in una situazione
differente dal passato, di maggiore o minore centralitd, di minore o maggior marginalita.
L’idea di fondo del Gruppo e di questa sessione ¢ che la regolazione normativa delle
autonomie locali, nel nostro Paese, sia stata storicamente inefficiente, e tale sia anche
I’attuale, generando il contrario di cio che dovrebbe generare la buona amministrazione, ossia
’acuirsi dell’inefficienza e conseguentemente della marginalizzazione territoriale.

E il dato comune dei quattro contributi di questa sessione, il primo dei quali, quello di
Silvia Grandi, affronta direttamente il tema evocato nel titolo e sinora discusso, quello
dell’esperienza storica dell’autonomia differenziata nell’Italia della seconda decade del
Secolo, indicando quattro tipologie di regioni (pioniere, follower, observer, piu le regioni gia
differenzialmente autonome, quelle a statuto speciale), che a loro volta si incrociano con le
tipologie differenziali introdotte dalla legge 56, le regioni con o senza cittd metropolitana. Il
contributo ricostruisce 1 tentativi intrapresi dalle regioni dopo la riforma del Titolo V dei
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2001, e concentra poi 1’attenzione sul caso dell’Emilia - Romagna, che perviene alla richiesta
di attivazione dell’Art. 116 per una strada diversa rispetto a quella di Veneto e Lombardia,
specchio del diverso profilo politico delle rispettive amministrazioni.

Marina Fuschi e Aldo Cilli nel successivo intervento offrono una rappresentazione
dell’applicazione della legge 56 in Abruzzo. L’analisi discute 1’individuazione delle nuove
ripartizioni interne alla regione, priva di Citta metropolitane e dalla “fragile” struttura urbana,
e ne critica la suddivisione, identificando nella scarsa coerenza, rispetto alle pregresse prassi
territoriali, e nella mancanza di strumenti adeguati di accompagnamento alla unione e fusione
di comuni i principali aspetti critici. Questi elementi risaltano in particolare nei processi che
hanno accompagnato la costruzione del comune di Nuova Pescara, individuato al fine di
costruire un polo di riferimento regionale, e nel percorso che ha portato alla (nuova) rete delle
Unioni di comuni, che ha prodotto “enti di secondo livello con funzioni duplicate rispetto a
quelle, spesso, esercitate ancora dai comuni, con notevoli diseconomie ed aggravi”. Sulla base
di un attento ragionamento gli autori propongono una diversa geografia amministrativa che
scelga di poggiare le relazioni fra centri decisionali, rete insediativa e dei servizi essenziali su
nuove modalita di governance che tengano nella dovuta considerazione modelli relazionali
consolidati fondati su aree urbane funzionali.

Simonetta Armondi e Paolo Molinari, discutendo I’applicazione della riforma all’interno
della Lombardia, la regione di maggior peso demografico e economico all’interno del Paese,
ne evidenziano i limiti. L’analisi differenziata dell’applicazione della Citta metropolitana e di
alcuni progetti territoriali attuati sotto la guida dell’amministrazione regionale evidenzia le
difficolta prodotte da una mancata scelta definitiva sulla linea da seguire e la necessita di
superare 1’attuale configurazione del “trinomio rappresentato da istituzioni/confini
territoriali/funzioni assegnate”. Da un lato 1’identificazione di Milano come CM comporta una
trasformazione del suo ruolo all’interno dell’intero spazio regionale, ma la ridotta attribuzione
di funzioni alla stessa ne impedisce la sua piena affermazione e comporta un indebolimento
nel processo di metropolizzazione, che la norma invece vorrebbe e dovrebbe sostenere.
Dall’altro la riorganizzazione dei poteri locali non metropolitani passa attraverso un
riconoscimento delle conoscenze specifiche del territorio, che non possono non derivare che
dagli enti locali le cui attribuzioni, successivamente all’applicazione regionale della norma sul
riordino, permangono tali da non consentire lo sviluppo di una rinnovata attenzione al
territorio, in forza di un “processo di empowerment, basato su autonomia e accountability”,
secondo le indicazioni dell’Unione Europea.

Francesca Rota ¢ a sua volta autrice di un’accurata analisi dell’intercomunalita, che
rappresenta una delle leve di riorganizzazione territoriale indicate dalla Delrio ed ¢ al tempo
stesso 1I’immagine della lentezza con cui nel nostro Paese i processi-obiettivo di natura
territoriale vengono implementati dalla normativa, se si considera che le forme di
aggregazione dei comuni erano gia previste dalla legge 142 del 1990, tre anni prima
dell’apertura di internet. Il contributo analizza in profondita il caso piemontese, e lo utilizza
per dimostrare come I’istituto delle Unioni, pur preferibile rispetto a quello della Fusione,
presenti una consistente debolezza dovuta alla totale liberta lasciata ai comuni nella decisione
di associarsi, unita alla non sistematicita degli incentivi che pure costituisce un punto di
debolezza da tempo rintracciato (ma mai emendato) nella normativa nazionale. Accade
dunque che, nel caso del Piemonte, invece di convergervi, il quadro delle Unioni tenda a
discostarsi da quello degli AIT (Ambiti di integrazione territoriale) sui quali la Regione ha
costruito e costruisce la propria pianificazione, con esiti territorialmente controfattuali.

Roberta Gemmiti discute invece il caso della Citta Metropolitana di Roma e affronta il
tema dei confin(ati) interni nel caso di gran lunga piu singolare dei nuovi enti intermedi
previsti dalla legge 56. L’autrice analizza il complicato e problematico rapporto scalare che
intercorre fra la dimensione comunale, quella provinciale (della Citta metropolitana) e quella
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del Lazio, mettendo in evidenza, a quattro anni dall’applicazione della legge, un effetto facile
da pronosticare ma, almeno in linea di principio, del tutto opposto rispetto agli obiettivi del
legislatore, ossia I’accrescersi della centralita del comune-primate e la periferizzazione delle
relazioni con quanto gli ¢ esterno. Gemmiti dimostra con chiarezza come un effetto del genere
sia potentemente favorito da uno dei gravi elementi di debolezza della 56, la rigidita
dell’immutabile ritaglio territoriale, quando il primo passo per una sensata soluzione delle
inefficienze sarebbe quello di adeguare le forme amministrative alla fisionomia reale
dell’organizzazione del territorio.

Con il contributo di Giovanni Modaffari si passa dalla esperienza della Citta
metropolitana piu estesa e capiente a quella piu limitata e controversa, che chiama in causa la
piu piccola delle CM previste dalla 56, quella di Reggio Calabria, e la piu piccola delle CM
previste dalle Regioni a statuto speciale, quella di Messina, unite dalla partecipazione a
un’unica metroregione che ha tanto i caratteri dell’interazione funzionale quanto quelli della
virtualita amministrativa. In realta, affidata alla connessione fisica discreta, esile e
intermittente dei traghetti, I’integrazione dell’area esiste da almeno 60 anni negli illuminati e
virtuali progetti della pianificazione territoriale (da Samona a Ludovico Quaroni a Lucio
Gambi, per finire al Progetto 80), come anche in alcuni strumenti normativi (I’Area integrata
dello Stretto e I’ Autorita di Sistema Portuale dello Stretto). L’autore discute la problematicita
e 1 potenziali, evidenti vantaggi dell’unica area metropolitana, nell’ipotesi che I’attuale
normativa, invece di favorire la soluzione razionale, tenda invece a ostacolarla nella misura in
cui non ne prende in considerazione la possibilita.
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