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LEGGE 56 E NUOVA GEOGRAFIA POLITICA DELLITALIA:
SCENARI A BREVE E MEDIO TERMINE

1. LESAURIMENTO DI UNA SPINTA PROPULSIVA. — Gli anni trascorsi dall’approvazione della legge 56 del 2014
(nota anche come Delrio, dal nome del ministro proponente) sono sufficienti per distinguere, anche dal punto
di vista della geografia, le differenze fra interventi utili e produttivi e azioni frettolose e dispersive. E questo
I'ultimo — in termini cronologici — tentativo da parte dello Stato di dare una (ulteriore) soluzione ai ritardi con
cui la struttura amministrativa del territorio italiano rispondeva alle ampie trasformazioni economiche e sociali
avvenute nel Paese ha mostrato tutti i suoi limiti (Fondazione Agnelli, 1980 e 1992; Gambi e Merloni, 1995;
Renzoni, 2012). Questi erano in parte gia stati previsti nel (non troppo vasto) dibattito che aveva preceduto
I'introduzione della norma (Ferlaino e Molinari, 2009; Castelnovi, 2013; Societa Geografica, 2014), e in parte
evidenziati dalle discussioni prodotte e diffuse negli anni dal gruppo di lavoro AGel “Territori amministrati”,
fino al recente bilancio complessivo uscito come numero monografico della rivista Geoterna (Gruppo AGel,
2017; 2018; 2019a; 2019b; 2020; 2021; 2022; Dini e Zilli, 2015; 2022a; 2022b). A tali limiti si ¢ aggiunta
una serie di ostacoli che hanno reso molto pili arduo il percorso previsto dalla norma e quindi dire che la
sorte si € un po’ accanita potrebbe essere una maniera “gentile” per attribuire la responsabilita di un evidente
stato di fatto, che dipende da precise scelte politiche. Il primo intoppo ¢ stato rappresentato dal fallimento
dell’espulsione delle Province dalla serie degli organi dello Stato previsti in Costituzione, ovvero il mancato
completamento del processo di ridefinizione territoriale giunto con I'esito non positivo del referendum costitu-
zionale del dicembre 2016. In questo modo le amministrazioni provinciali, anche se spogliate della possibilita
di essere elette direttamente dai cittadini e dopo essere state svuotate dei compiti e ruoli pregressi e private della
gran parte dei finanziamenti statali, si sono trovate a dover sopravvivere senza poteri, ma mantenendo un'im-
magine istituzionale analoga a quella che aveva accompagnato la loro esistenza fin dalla nascita del regno d’Ita-
lia, tale da suggerire una relazione fra lo scarso funzionamento del nuovo riordino e la loro scomparsa (Dini,
2019; Dini e D’Orazio, 2022). La seconda criticita & stata costituita dal sostanziale fallimento delle Citta me-
tropolitane (CM) come motore delle trasformazioni regionali, anche se soltanto dove presenti, ovvero in dieci
delle quindici Regioni a statuto ordinario (Zilli, 2017). In realtd questi nuovi enti, gia previsti in precedenza
senza per0 essere messi nelle condizioni di funzionare, hanno completato liter burocratico previsto per la loro
istituzione, si sono anche dotati di strumenti progettuali di medio periodo ma non sono riusciti ad assumere un
ruolo di guida dei territori regionali a fianco (o0, meglio, in contrapposizione) alle amministrazioni delle singole
Regioni. A cid ha contribuito, da un lato, la mancata distinzione fra gli interessi delle comunita comprese nelle
aree delle CM (coincidenti con la precedente superficie provinciale) e quelli del solo capoluogo regionale e,
dallaltro, I'arrivo e la diffusione dell’epidemia Covid e le relative azioni di contrasto, la cui gestione ¢ ricaduta
nelle mani dei governi regionali, grazie a cio rinforzati nel loro ruolo, in ragione dell’organizzazione decentrata
del sistema sanitario nazionale (Casti e Riggio, 2022; Dini e Zilli, 2020; 2023). Al contempo I'introduzio-
ne delle CM nelle Regioni autonome, attuata soltanto in Sicilia e Sardegna, ha avuto modalita e tempistiche
tali da produrre effetti diametralmente opposti rispetto a quelli auspicati (Cadeddu ez a/., 2022; Scrofani,
2022). Infine, i processi di unione e fusione dei comuni hanno seguito specifici percorsi nelle singole aree ma
disomogenei nel Paese, apparendo piti che altro come risultato di scelte di resilienza adottate dalle singole realta
locali in mancanza di adeguati organismi intermedi di coordinamento e programmazione territoriale.

Il combinato disposto di questi elementi rende necessaria una revisione profonda della legge 56/2014, no-
nostante la conseguente introduzione di ulteriori novita normative comporti il rischio di produrre uno stordi-
mento all'interno della macchina amministrativa dell'Ttalia, gia indebolita dall'impegno profuso nel rincorrere
lattuazione della Delrio. Una tale azione, perd, dovrebbe svilupparsi non soltanto sulla base di una verifica
dei limiti del funzionamento delle norme vigenti e della constatazione dei risultati negativi ottenuti, cosa che,
al di la di rari momenti, non ha ancora avuto luogo, ma anche avviare un’analisi delle attuali esigenze della
comunita nazionale.
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2. IL Nuovo cHE avANZA. — Il risultato elettorale del settembre 2022 ha attribuito la maggioranza parla-
mentare ¢ il potere di intervento a formazioni portatrici di sensibilita politiche molto diverse da quelle che
avevano amministrato in precedenza la cosa pubblica e le ha dotate di un primato numerico tale da non aver
bisogno di mediazioni o di compromessi con altri portatori di interessi. Per la prima volta da diversi decenni
la popolazione si trova ad assistere all'avvio di una ridefinizione ampia della geografia politica dell'Italia
elaborata sulla base di due cardini distinti: 'applicazione delle rivendicazioni di un’autonomia differenziata
e diffusa a tutte le Regioni e la ricostruzione delle amministrazioni provinciali. La prima rivendicazione
costituisce la principale risposta alle richieste della parte pit ricca e attiva del Paese di un maggior controllo
sulle attivita di pubblico interesse che svolgono sul proprio territorio (Viesti, 2019; 2023; Sentimenti, 2023).
In assenza di un indirizzo organico in materia di geografia amministrativa nazionale, ovvero in presenza
del fallimento delle azioni finora introdotte, la via individuata nel 2017 dalle amministrazioni di Veneto e
Lombardia (e, in misura ora pil defilata, anche di Emilia-Romagna) ¢ stata quella di rivendicare per le singole
Regioni un ampio numero di funzioni di governo, sottraendole all’'amministrazione centrale mediante gli
strumenti costituzionali disponibili (Grandi, 2020; Soriani ez a/., 2018). Cid ¢ possibile in base all’art. 116
della Costituzione, riformato assieme a parte del Titolo V nel 2001, che consente alle singole Regioni (a sta-
tuto ordinario) di chiedere l'attribuzione completa di (fino a) 23 materie indicate al successivo articolo 117
(Fabrizzi et al., 2022). Dopo oltre quindici anni tale richiesta, a seguito di referendum regionali nel caso di
Veneto e Lombardia, non a caso successivi all’approvazione della (neocentralista) legge 56/2014, ha gia avuto
un primo successo. Nel febbraio del 2018, sotto la presidenza del Consiglio dei ministri da parte di Paolo
Gentiloni, del Partito democratico, ¢ stata raggiunta — nel caso delle tre Regioni — la sottoscrizione di accordi
preliminari con il Governo per 'avvio del processo di passaggio delle competenze. Questo importante risul-
tato non ha avuto ulteriori sviluppi, sia per i successivi cambi di maggioranze, a seguito delle elezioni politiche
del 2018, sia per gli effetti dell’arrivo dell'epidemia Covid, e soltanto I'esito della tornata elettorale di quattro
anni dopo ha riportato la questione al centro del dibattito.

1ab. 1 - Materie relative a ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia, che possono essere attribuite alle Region,
con legge dello Stato, su iniziativa della Regione interessata ex art. 117 Cost.!

Rapporti internazionali e con 'Unione Alimentazione Produzione, trasporto e distribuzione
europea delle Regioni nazionale dell’energia

Commercio con I'estero Ordinamento sportivo  Previdenza complementare e integrativa
Tutela e sicurezza del lavoro Protezione civile Coordinamento della finanza pubblica

e del sistema tributario

Istruzione, salva 'autonomia delle istituzioni Governo del territorio Valorizzazione dei beni culturali e

scolastiche e con esclusione dell’istruzione ambientali e promozione e organizzazione
e della formazione professionale di attivita culturali
Professioni Porti e aeroporti civili ~ Casse di risparmio, casse rurali, aziende

di credito a carattere regionale

Ricerca scientifica e tecnologica e sostegno  Grandi reti di trasporto  Enti di credito fondiario e agrario a

all'innovazione per i settori produttivi e di navigazione carattere regionale
Tutela della salute Ordinamento della Giustizia di pace
comunicazione

Il successo delle forze di centro destra e il diffuso consenso politico ha garantito non soltanto la ripartenza
del processo — sostenuta anche dalla prossimita temporale delle votazioni regionali in Lombardia nel febbraio
2023 in quanto elemento storico e caratterizzante della proposta politica della Lega — ma anche il suo pro-
gressivo e veloce avanzamento. Lattribuzione nel nuovo Governo del dicastero degli Affari regionali e delle
Autonomie all’esponente leghista Roberto Calderoli (gia autore nel 2005 di una legge elettorale da lui stesso
denominata Porcellum) ¢ non soltanto garanzia di un’interpretazione della vicenda molto vicina alle istanze

7

! Lidentificazione di “ventitré” materie deriva dalla distinzione fra le valorizzazioni dei beni culturali e di quelli ambientali ¢ la
promozione dei primi.
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originarie promosse da Veneto e Lombardia (a guida Lega), ma anche di una contrazione dei tempi di discus-
sione. Nel novembre 2022, a poco pitt di un mese dalla vittoria nelle elezioni da parte delle destre, il ministro
ha presentato un disegno di legge che prevede di arrivare alla trattativa finale fra Stato e singole Regioni che ne
faranno richiesta entro la fine del 2023. Per fare questo ¢ necessario superare I'ostacolo rappresentato dall’ob-
bligo, previsto dall’art. 117 Cost., della “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale” da parte dello Stato. Questi
Livelli Essenziali delle Prestazioni (LEP) sono costituiti dai servizi minimi di cui i cittadini devono poter
disporre in misura analoga nelle diverse aree del Paese per poter essere considerati tali. Previsti dalla riforma
costituzionale del 2001, non sono stati individuati puntualmente da alcun governo successivo alla stessa,
tranne per quanto riguarda la sanita pubblica — i cosiddetti Livelli Essenziali di Assistenza (LEA) — per la quale
perd la loro presenza non ¢ sufficiente a garantire un’uniformita minima fra i diversi sistemi sanitari regionali.

3. RICONOSCERE, NON GARANTIRE. — Un problema ulteriore ¢ rappresentato dal fatto che la Carta fon-
damentale attribuisce allo Stato il compito di “determinare” i LED, ovvero riconoscere e attestare la disparita
fra le varie parti del Paese, ma non di garantirli. Cid potrebbe comportare, sulla base del fatto che il nuovo
disegno di legge prevede I'assenza di nuovi oneri per 'amministrazione centrale, una ridistribuzione delle
quote assegnate alle Regioni — che vorrebbe dire togliere a chi pili ha per dare a chi deficita — oppure 'accet-
tazione passiva della differente geografia dei Livelli Essenziali senza un intervento perequativo, magari in base
all'identificazione della spesa storica come elemento di riferimento. La questione di quali (e in quale misura)
siano i servizi di cui ciascun cittadino abbia diritto di godere ¢ centrale all'intero processo, anche perché va
al di la della semplice elencazione e entra nella discussione sulle basi stesse della convivenza fra le parti del-
I'Italia e sulle modalita di superamento delle sue differenze interne. Quindi il tema conduce al confronto fra
le distinte idee di Paese presenti, in particolare fra le diverse forze politiche e sociali.

La discussione sui LEP apre a ulteriori possibili ulteriori derive. Accanto alla loro individuazione, I'elenco
delle 23 materie che possono (quindi non in blocco, ma anche parzialmente) entrare nella trattativa Stato-
Regioni comprende una serie di tematiche la cui gestione differenziata non pud non apparire problematica.
Se la “salute” ¢ gia passata attraverso la riforma di fine secolo trascorso, portando a regionalizzazione e relativi
LEA, con la nascita — per usare un eufemismo — di un mosaico con tessere di differente aspetto e dimensione,
linvenzione di (quindici, se tutte le Regioni a statuto ordinario chiedessero 'autonomia differenziata) ap-
procci diversi potrebbe nuocere non poco alla coesione nazionale e ai rapporti fra I'Italia e gli altri Paesi. Sotto
questo punto di vista, definire a livello di ciascuna regione questioni come “istruzione”, “tutela del lavoro” o
“valorizzazione dei beni culturali e ambientali” potrebbe significare inserire elementi fra loro differenti nelle
basi dell'identita culturale, sociale e politica italiana®. In misura analoga, introdurre modi diversi di approc-
ciarsi a questioni come il “commercio con I'estero”, la “produzione, trasporto e distribuzione dell’energia”,
i “porti e aeroporti civili” potrebbe suggerire, su queste tematiche, una competizione interna e un difficile
rapporto con entita statali o sovrastatali. Se 'obiettivo per le Regioni, secondo le parole del ministro Calderoli
¢ quello di “dimostrare di sapere amministrare meglio di come fa lo Stato” e “portare maggiori risorse ai propri
territori” ¢ molto probabile che ogni amministrazione regionale scegliera di disporre a proprio piacimento
(LEP permettendo) delle materie disponibili per confrontarsi, in termini di competizione, con le altre sia dal
punto di vista organizzativo che finanziario, con il risultato di un progressivo allentamento dell’unita nazio-
nale’. Simili Regioni non avranno piti bisogno di un capoluogo forte che sia riferimento della trasformazione
in corso, ma di un consenso diffuso sull’intero spazio regionale, e quindi l'istituzione delle Citta metropoli-
tane scivolera verso un declino progressivo. Analogo destino ¢ ipotizzabile per quanto riguarda la revisione
della struttura delle regioni in funzione di una sua riduzione, per la quale, in particolare dal 2015, sono de-
positati disegni di legge — I'ultimo ¢ dell’ottobre 2022 — finalizzati alla creazione di macroregioni (Antonini,
2015). Al contempo la “specialitd” delle quattro Regioni e due Province autonome avra molte meno ragioni
di esistere nel momento in cui tutte le altre potranno diventare, a loro volta, “speciali”.

Come tale percorso concordi con le istanze di rafforzamento del potere centrale attraverso I'introduzione
di forme di premierato e/o elezione diretta del capo del Governo, avanzate dalla forza politica uscita vincitrice

> Nel marzo 2023 ¢ stato nominato un “Comitato per I'individuazione dei Livelli essenziali delle prestazioni” presieduto da
Sabino Cassese e formato da altri 61 fra giuristi, giudici della Corte costituzionale, costituzionalisti e comprendente anche consulenti
di Veneto e Lombardia nelle trattative del 2018.

3 Cfr. lintervista al ministro Calderoli su Corriere della sera del 28 ottobre 2022, p. 16.
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dalle elezioni del 2022, la cui principale esponente ¢ diventata presidente del Consiglio dei ministri, ¢ uno dei
misteri delle politica italiana al quale per il momento non siamo in grado di dare spiegazione, nonostante
I'impegno della ministro per le riforme istituzionali, Maria Elisabetta Alberti Casellati, abbia gia prodotto
proposte di intervento. Invece ¢ di minor difficolta la comprensione della volonta di ricostruzione delle
amministrazioni provinciali, con il ritorno all’elezione diretta dei consiglieri e la riattribuzione di poteri
gestionali a questi organismi sovraccomunali, sorretta (a marzo 2023) da otto disegni di legge presentati
in Parlamento (Giarelli, 2023). La necessita della revisione di questo strumento (ottocentesco) di ammi-
nistrazione territoriale era ben presente prima che la nota lettera di Mario Draghi e Jean-Claude Trichet?,
presidenti rispettivamente entrante e uscente della BCE, spingesse il governo Monti (2012) a tentare la via
del dimezzamento numerico, aprendo la strada alla scelta adottata con la legge 56/2014 (UVI, 2017; Dini,
2019). I limiti oggettivi dello strumento, I'inadeguatezza delle estensioni areali rispetto ai processi di sviluppo
intercorsi, I'indispensabilita di nuove relazioni territoriali che favoriscano la crescita invece di rallentarla sono
questioni che la Delrio ha tentato di superare, senza risolvere, puntando sull'annullamento delle province e
lattribuzione dei relativi poteri alle amministrazioni regionali (prevalentemente) e in parte minore ai poten-
ziali enti di area vasta. La loro ricostruzione “acritica” ha come unico obiettivo il ripristino di un ceto politico
locale che godra di una tribuna pubblica e di relativi compensi, ma che dovra confrontarsi con le “distruzioni”
degli apparati amministrativi introdotte negli ultimi nove anni, e quindi con le necessarie ricostruzioni, anche
finanziaria. Al contempo, il livello di potere delle Province non potra non confliggere con la maggior esigenza
di controllo da parte delle singole Regioni — e dei rispettivi “governatori” — a seguito dell’applicazione dell’au-
tonomia differenziata.

Dunque la stagione dell’osservazione delle trasformazioni interne alla geografia politica (e non soltanto am-
ministrativa) ¢ tutt’altro che chiusa, come aperta ¢ la necessita di ragionare sull’aggiornamento del ritaglio
amministrativo del territorio italiano.
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