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SERGIO ZILLI*

“COME HO VINTO LA GUERRA”. AUTONOMIA 
DIFFERENZIATA, DEFINITIVA AFFERMAZIONE  

DELLE REGIONI E LA MOLTO COMPLICATA LORO 
RIDISCUSSIONE SOTTO L’ASPETTO TERRITORIALE

1. I#$%&d()*&#+. – La recente approvazione della legge sull’autonomia di,erenziata (n. 86 del 2024, 
Disposizioni per l’attuazione dell’autonomia di!erenziata delle Regioni a statuto ordinario ai sensi dell’articolo 
116, terzo comma, della Costituzione”1) ha rappresentato una svolta decisiva nel processo di progressiva a,er-
mazione delle Regioni italiane. Un percorso che, lungi dall’essere concluso, si è sviluppato attraverso tappe 
diverse, che col passare degli anni hanno in misura crescente sostenuto la rincorsa a una distinzione reciproca 
delle stesse, basata su di,erenziazioni sempre maggiori nei confronti sia dello Stato centrale sia delle altre 
Regioni. Un processo vivace, con margini di ulteriore sviluppo, che presenta tutta una serie di indizi che 
suggeriscono l’ineluttabilità dell’esito. Dopo decenni di dibattiti, riforme e controriforme, le Regioni italiane 
non costituiscono soltanto, accanto a Comuni, Province, Città metropolitane e lo Stato, un elemento co-
stitutivo della Repubblica (art. 114 della Costituzione), ma anche strutture territoriali e politiche a,ermate 
e riconosciute come singole entità. Queste, nella loro spinta verso l’ottenimento di nuovi spazi, producono 
tensioni e contraddizioni che mettono in !brillazione l’assetto attuale del Paese, similmente al !lm di Richard 
Lester Come ho vinto la guerra2, a cui si richiama ironicamente il titolo di questo saggio. Nonostante la plurale 
attestazione di volontà di mantenimento dell’unità nazionale da parte delle forze politiche e sociali, la (pro-
babilmente irreversibile) centralità delle Regioni costituisce una “vittoria” delle stesse all’interno del processo 
di trasformazione dello Stato. L’assetto vigente – dieci Regioni a statuto ordinario con Città metropolitana, 
cinque senza Città metropolitana, cinque a statuto speciale, di cui una distinta in due Province autonome, 
e due dotate di plurime Città metropolitane – non appare come un traguardo de!nitivo. Sembra invece 
una tappa di un processo di di,erenziazione ulteriore, in cui l’autonomia tende a crescere costantemente 
attraverso accumulazione di norme, prassi amministrative, capacità organizzative, consuetudini politiche e il 
sostegno di,uso e crescente delle rispettive popolazioni.

2. U# -+%.&%/& 0+#$& 12 .&#$*#(&. – Le radici sono note: la Costituzione del 1948, pur ribadendo 
l’unità “una e indivisibile” della Repubblica, riconosce e promuove le autonomie locali e pre!gura le Regioni 
come livello di governo dotato di potestà legislativa e amministrativa. La loro attivazione concreta, però, è 
lenta. Le Regioni a statuto speciale, di,erenziate dalle altre per ridurre il rischio di scissioni territoriali o attriti 
internazionali, oltre che per ragioni storiche, linguistiche e geopolitiche, avviano il proprio funzionamento 
con la nascita della Repubblica (tranne il Friuli-Venezia Giulia). Quelle ordinarie, sulla carta incrementate 
di numero nel 1963 con la separazione del Molise dagli Abruzzi, devono attendere !no al 1970, quando si 
eleggono i primi Consigli regionali e prende corpo un nuovo equilibrio fra centro e periferia (Degl’Innocenti, 
2004; Desideri, 2015; Longobardi, 2012; Napolitano, 2021; Romanelli, 1985). L’applicazione tardiva del 
dettato costituzionale non è un semplice dettaglio tecnico: è la premessa di una diversa grammatica della 
decisione pubblica, basata sul pluralismo territoriale e sull’idea che la prossimità istituzionale migliori l’ade-
renza delle politiche ai bisogni, resa possibile dagli accordi che portano alla nascita del Centro-sinistra nella 
prima metà degli anni Sessanta. Nel momento dell’esaurimento di quella fase politica, quanto previsto dai 
Costituenti per dare uno strumento funzionale alla gestione della società all’organizzazione amministrativa 
del territorio viene !nalmente applicato dopo un quarto di secolo, ma proprio in forza del ritardo, non è 

1 Identi!cata con il nome del suo proponente, Roberto Calderoli: https://www.gazzettau3ciale.it/eli/id/2024/06/28/24G00104/sg.
2 How I won the war, Gran Bretagna 1967, regia di Richard Lester.
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più adeguato. E infatti forme alternative di coordinamento del territorio vengono proposte dalla politica e 
dalla ricerca, mentre la macchina dello Stato stenta a concedere alle amministrazioni regionali gli strumenti 
e i mezzi per gestire la società locale nei limiti previsti dalle normative vigenti (Compagna, 1968; Muscarà, 
1968; Fondazione Agnelli, 1980; 1992; Renzoni, 2012).

Con l’avvio dei nuovi enti amministrativi inizia ad agire una seconda forza, meno visibile ma decisiva: la 
formazione di identità regionali (Putnam et al., 1985). I con!ni, tracciati in Costituzione con criteri spesso 
pragmatici e talora “temerari” (Sestini, 1947; Gambi, 1963; 1977; Bonora, 1984; Dematteis, 1989; Coppola, 
1997), diventano nel tempo linee di appartenenza. Le Regioni sviluppano statuti, leggi, simboli, rituali, 
organi e burocrazie; costruiscono agende politico-programmatiche, elaborano narrazioni di sé, de!niscono 
priorità e modi di rappresentanza. La ripetizione dei piani (sanitari, urbanistici, dei trasporti, energetici, pae-
saggistici…), la ritualità del bilancio, la visibilità di assessori e presidenti – anche grazie all’elezione diretta 
di questi ultimi – generano capitale simbolico e riconoscimento sociale. Anche quando il discorso pubblico 
rimanda all’immagine della “Italia dei campanili”, la cittadinanza impara a riconoscere e valutare servizi e 
diritti in chiave regionale: la Regione si evolve dall’essere una ripartizione amministrativa poco (ri)conosciuta 
e diventa comunità politica.

In parallelo maturano dinamiche economiche che alimentano la domanda di autonomia. I territori che 
si integrano nei processi produttivi e commerciali del mercato globale continuano a chiedere strumenti più 
rapidi e adatti alle rispettive attività, e al contempo rivendicano forme di autonomia per proteggere speci!cità 
locali, legate a percorsi economici pregressi. L’incrocio di tali processi porta verso una stessa traiettoria, che 
delinea la rivendicazione di più potere alle Regioni a3nché queste possano governare direttamente e nella 
maniera più ampia possibile i propri destini.

3. I0 .&#/&0*d21+#$& d+00+ R+4*&#*: %*5&%1+, -%2//* + .&#$+#)*&/* .6+ 52##& /$%($$(%2. – Se il 
1970 segna l’avvio operativo delle Regioni ordinarie, la vera accelerazione arriva con la riforma del Titolo V 
della Costituzione del 20013. L’idea guida, promossa da una volontà di rincorrere il consenso raggiunto nella 
parte settentrionale del Paese da una forza politica localista e nei proclami federalista, è duplice: riconoscere 
il pluralismo territoriale come valore costituzionale e ribilanciare il rapporto Stato-Regioni limitando l’area 
delle competenze esclusive statali. La riscrittura degli articoli 114-117 disegna un impianto nel quale la com-
petenza residuale va alle Regioni, mentre la legislazione concorrente si amplia su materie cruciali (Fabbrizi 
et al., 2022; Ferlaino e Molinari, 2009; Castelnovi, 2013). La riforma ride!nisce la ripartizione delle com-
petenze legislative tra Stato e Regioni, introducendo i concetti di potestà legislativa esclusiva, concorrente e 
residuale. Con l’obiettivo di incrementare il decentramento amministrativo, riconoscendo all’ente territoriale 
più vicino ai cittadini il primato nelle funzioni amministrative (principio di sussidiarietà), è attribuita mag-
giore autonomia a Regioni, Province e Comuni.

In nome di un maggior decentramento amministrativo, questi sono riconosciuti come enti autonomi con 
propri statuti, poteri e funzioni, dotati anche di autonomia !nanziaria di entrata e di spesa, con la possibilità 
di istituire tributi e gestire le proprie risorse. Sulla carta si tratta di una modernizzazione coerente con un 
Paese policentrico; nella pratica, l’ambiguità di alcuni con!ni materiali e la mancanza di una contestuale 
riforma della !nanza pubblica generano frequenti contenziosi. La Corte costituzionale diventa arbitro per-
manente, chiarendo ambiti e limiti, ma anche creando aspettative di ulteriore speci!cazione. È il paradosso 
delle grandi riforme: mentre propongono un salto di qualità, aprono nuovi terreni di con7itto e quindi nuove 
opportunità di crescita istituzionale.

Il consolidamento regionale non è soltanto questione di competenze scritte in Costituzione. È, soprat-
tutto, questione di pratiche. Negli ultimi due decenni le Regioni hanno prodotto proprie prassi di funziona-
mento, attraverso (migliaia di) leggi e regolamenti settoriali. In forza della riforma hanno organizzato centrali 
di committenza e piattaforme digitali per la gestione dei procedimenti; hanno sperimentato modelli di conta-
bilità e controllo di gestione; hanno aperto portali di open data e sistemi di monitoraggio civico; hanno creato 
agenzie o società in-house per la progettazione di opere e l’assistenza tecnica ai Comuni.

La sanità è l’esempio più evidente di questo processo. Pur restando nazionale per principi e !nanziamento 
di base, nei fatti è costituita da 21 sistemi diversi e di,erenziati per ricaduta sulla popolazione, in quanto è 
gestita a livello regionale per programmazione, organizzazione delle reti, gestione della medicina territoriale 

3 La riforma venne approvata attraverso referendum costituzionale, tenutosi il 7 ottobre 2001. La partecipazione fu di poco su-
pe riore al 34% degli aventi diritto e favorevoli furono il 64,2% dei votanti.
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e contrattazione con gli erogatori privati accreditati. Inoltre copre in media i due terzi del bilancio di cia-
scuna Regione. Le diverse scelte – nella prevenzione, nell’ospedale, nel rapporto territorio-ospedale, nella 
digitalizzazione, nelle politiche del personale – hanno prodotto esiti di,erenziati misurabili in accesso, esiti 
clinici, tempi di attesa e mobilità interregionale. La pandemia Covid-19 ha reso visibili pregi e fragilità dei 
modelli, ma, soprattutto, ha consacrato l’idea che la Regione sia lo snodo primario di protezione e risposta 
(Dini e Zilli, 2023). È un passaggio de!nitivo o quanto meno di3cilmente reversibile: i cittadini hanno in-
teriorizzato che la qualità del servizio dipende in larga parte dall’amministrazione regionale, e da lì misurano 
responsabilità e consenso, come testimonia la mobilità interna al Paese nella rincorsa di cure adatte.

Anche la geogra!a del potere è mutata. Le conferenze Stato-Regioni e Stato-Città ed Enti Locali, gli ac-
cordi di programma, le intese quadro, i tavoli tecnici permanenti hanno istituzionalizzato un policentrismo 
negoziale in cui le Regioni non sono più soltanto destinatari di norme ma co-produttrici di politiche. Il 
centro conserva funzioni di indirizzo e garanzia, ma la decisione si costruisce per mediazione, cooperazione 
e scambio, non per comando gerarchico. Questa trasformazione ha dato alle Regioni un potere di !ltro e di 
iniziativa che si estende ben oltre i testi normativi. Sullo sfondo, pressioni politiche – dalle richieste di mag-
giore autonomia !scale a retoriche più estreme – hanno funzionato da motore di agenda, mantenendo elevato 
il tema del decentramento e predisponendo il terreno per l’attuazione dell’articolo 116, terzo comma, ovvero 
l’avvio del processo dell’autonomia di,erenziata.

L’incrocio fra applicazione del dettato costituzionale, incapacità della struttura amministrativa di fornire 
strumenti adeguati alla crescita economica e sociale, rincorsa al consenso politico, velleità di indebolire le 
istanze localiste e successione di crisi !nanziarie, sanitarie, sociali ed economiche ha progressivamente irrobu-
stito la centralità regionale e il riconoscimento del suo primato. Laddove si è dovuto progettare, attuare e cor-
reggere rapidamente, il livello regionale si è mostrato il più vicino alle esigenze e al tempo stesso su3ciente-
mente ampio per tenere insieme sistemi complessi. Le di,erenze presenti all’interno delle Regioni e Province 
autonome attestano che tale processo non si è svolto con modalità uniformi all’interno del Paese, tuttavia, le 
singole Regioni sono diventate il luogo in cui si cercano soluzioni (Daniele e Petraglia, 2024; Felice, 2007).

4. A($&#&1*2 d*55+%+#)*2$2 + LEP: *0 82#.& d* -%&92 d+002 .&+/*&#+ *# (#’I$20*2 -0(%20+. – 
L’autonomia di,erenziata, richiesta inizialmente da tre Regioni del nord d’Italia, seguite più tardi da quasi 
tutte quelle a statuto ordinario, dovrebbe attuare il meccanismo previsto dall’articolo 116, terzo comma 
della Costituzione riformata nel 2001: in 23 materie determinate, e previo accordo, le Regioni possono ot-
tenere ulteriori funzioni legislative e amministrative (Viesti, 2019; 2023). Nella narrazione dei proponenti, 
il principio è lineare: visto che nelle tre Regioni, le più ricche d’Italia, dotate di maggiore capacità !scale e 
amministrativa, la “macchina” politica amministrativa “funziona” e garantisce alta qualità della vita accanto 
a un sostegno e3cace alle attività produttive, sarebbe opportuno dare il massimo spazio possibile alle am-
ministrazioni regionali, lasciando il “fare” a chi ha dimostrato di saper chi sa fare meglio. Per svolgere ciò 
ciascuna Regione tratterrebbe sul territorio una parte della pubblica tassazione maggiore di quella odierna, 
producendo quindi una minor entrata da parte dell’amministrazione centrale e, di conseguenza, una minor 
attività della macchina dello Stato sia a livello centrale sia nelle ripartizioni locali. Questo comporterebbe 
anche un minor passaggio di risorse alle parti (Regioni) più deboli e per evitare che l’autonomia diventi un 
moltiplicatore di disuguaglianze la riforma costituzionale ha previsto che siano garantiti a tutti diritti minimi 
equivalenti, de!niti “Livelli Essenziali delle Prestazioni” (LEP), !nora mai identi!cati.

De!nire un LEP è molto più che scrivere una soglia numerica su un decreto. Signi!ca precisare quali 
risultati minimi vadano garantiti in ciascuna materia, con quali standard tecnici, secondo quali indicatori e 
con quale sistema di responsabilità. Un precedente è costituito dai LEA, i “Livelli Essenziali di Assistenza”, 
introdotti nel 2017, relativi a prevenzione collettiva e sanità pubblica, assistenza distrettuale e ospedaliera 
ovvero “le prestazioni e i servizi che il Servizio sanitario nazionale (SSN) è tenuto a fornire a tutti i cittadini, 
gratuitamente o dietro pagamento di una quota di partecipazione (ticket), con le risorse pubbliche raccolte 
attraverso la !scalità generale (tasse)”4. Questi indicatori, aggiornati periodicamente sotto la supervisione go-
vernativa, però, in ragione delle profonde di,erenze presenti fra le diverse parti del Paese, non hanno portato 
a un’omogeneizzazione della sanità pubblica fra le Regioni a statuto ordinario (quelle a statuto speciale e le 
Province autonome gestiscono autonomamente le rispettive organizzazioni sanitarie).

4 https://www.salute.gov.it/new/it/tema/livelli-essenziali-di-assistenza/cosa-sono-i-lea.
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Il capitolo !nanziario è la seconda gamba del problema. La promessa di livelli essenziali riconosciuti 
richiede fabbisogni standard calcolati con metodi trasparenti e disponibilità di risorse certe per coprire la 
spesa prevista. La di,erenza tra capacità !scale e bisogni va colmata con trasferimenti verticali e quindi deve 
sussistere una disponibilità di risorse !nanziarie da parte dell’amministrazione centrale dello Stato che non 
può non derivare che dalla !scalità generale, “rifornita” da quelle parti del Paese che producono maggiore 
ricchezza. Questo presuppone da un lato l’esistenza di una collaborazione sovraregionale che riconosca tale 
forma di solidarietà e dall’altro che quanto rimane nelle casse nazionali dopo la devoluzione alle singole 
Regioni di ciò che è relativo ai servizi attribuiti alle stesse sia maggiore delle sole necessità della macchina 
centrale (oppure che quest’ultima riduca le spese in settori che sono di unica pertinenza statale, come quello 
ad esempio della difesa). Se i trasferimenti sono episodici, se cambiano criteri a ogni stagione politica, se il !-
nanziamento non consente programmazione pluriennale, i LEP restano dichiarazioni di principio. A valle dei 
soldi, inoltre, occorre una serie di procedure di controllo e garanzia di a3dabilità, quali obiettivi pluriennali, 
rendicontazione pubblica, valutazioni indipendenti, sanzioni e premi graduati sui risultati.

La questione territoriale italiana rende tutto più delicato. Le fratture fra aree forti e deboli attraversano sa-
nità, scuola, mobilità, ambiente, welfare locale (Daniele e Petraglia, 2024; Viesti, 2024). Le Città metropoli-
tane a,rontano congestione e disuguaglianza; le aree interne so,rono rarefazione dei servizi, invecchiamento, 
bassa connettività. In questa architettura la Regione è in diversi casi apparsa come il livello più adatto per 
adattare i mezzi agli obiettivi comuni; quindi, l’autonomia è anche un dispositivo narrativo. Racconta un’Ita-
lia plurale fatta di ecosistemi territoriali diversi, ciascuno con una propria vocazione. Questa narrazione, se 
governata, produce energia civica e collaborazione; se abbandonata a slogan identitari, rischia di trasformarsi 
in con7itto sterile e in progressiva contrapposizione interna al Paese.

L’ipotesi di autonomia di,erenziata è diventata legge il 26 giugno 2024, n. 86 (Disposizioni per l’attua-
zione dell’autonomia di!erenziata delle Regioni a statuto ordinario ai sensi dell’articolo 116, terzo comma, della 
Costituzione) (Zilli, 2024; Bianchi e Prota, 2025). Due settimane prima la Commissione parlamentare interca-
merale per le questioni regionali approvava un’Indagine conoscitiva sulla determinazione e sull’attuazione dei li-
velli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali5 e nello stesso mese, su indicazione del Ministro 
per gli a,ari regionali e le autonomie, Roberto Calderoli, è stata insediato un comitato tecnico scienti!co per 
l’identi!cazione dei LEP6, composto da 61 membri e presieduto da Sabino Cassese, che nell’ottobre successivo 
ha presentato un Rapporto sul tema7. Nel dicembre dell’anno successivo la sentenza della Corte Costituzionale 
n. 192/20248 ha ridimensionato gli ambiti di applicazione della legge sull’autonomia di,erenziata. Con la sen-
tenza la Consulta, pur ritenendo non fondata la questione di costituzionalità dell’intera legge posta da quattro 
Regioni, ha presentato una serie di rilievi di illegittimità sulle norme centrali della legge che ne ha indebolito 
l’architettura in misura importante, identi!cando alcuni aspetti critici. Innanzi tutto, viene richiamata la neces-
sità che sia lo Stato centrale a stabilire le norme sui servizi e sui diritti fondamentali da assicurare ai cittadini e 
che quindi l’accordo sul trasferimento di competenze alle Regioni non possa essere esteso a intere materie, ma 
debba riferirsi soltanto a speci!che funzioni legislative e amministrative. Al contempo esistono materie di va-
lenza nazionale che non possono essere ridotte e di,erenziate a livello regionale. I LEP devono essere !ssati at-
traverso il dibattito parlamentare e non con semplici decreti governativi e quindi occorre ripristinare al riguardo 
la centralità del Parlamento. In!ne, la mancata chiarezza sulla copertura !nanziaria della manovra rischia di 
compromettere l’equilibrio del bilancio statale e di creare squilibri a favore delle Regioni meno e3cienti.

La sentenza della Corte costituzionale pur colpendo l’autonomia di,erenziata con la dichiarazione di 
illegittimità di diversi dei suoi aspetti fondativi, non ha a,ossato la legge che, rimasta in piedi in attesa di un 
suo adeguamento alle istanze della Consulta, mantiene accesa la prospettiva della di,erenziazione territoriale 
mediante l’attribuzione di compiti esclusivi alle singole Regioni.

5. I%%+9+%/*8*0*$: + -%&/-+$$*9+. – Tutto converge verso un punto: il processo di a,ermazione delle 
Regioni sembra irreversibile. Non perché sia stato sancito da una sola legge, ma perché si è inesorabilmente 
radicato nelle aspettative dei cittadini, nelle routine delle amministrazioni, nelle catene della responsabilità 

5 https://documenti.camera.it/leg19/resoconti/commissioni/bollettini/pdf/2025/06/11/leg.19.bol0510.data20250611.com23.pdf.
6 “Comitato per l’individuazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali” (Clep). Cfr. https://www.

autonomia.gov.it/it/organismi-e-competenze/clep.
7 https://www.autonomia.gov.it/media/v1wbqebs/1-rapporto-!nale-clep-30102023-editing.pdf.
8 https://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2024&numero=192.
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politica. Nelle condizioni attuali non è realistico pensare a un ritorno a una condizione di centralismo am-
ministrativo o una trasformazione nella direzione di macro (o micro) regioni (Società Geogra!ca, 2014). 
Ridisegnare la mappa o ridimensionare il livello regionale signi!cherebbe approvare nuovi testi normativi, 
smontare apparati, riallocare competenze, riscrivere reti economiche, ride!nire appartenenze: provocare uno 
stress non sostenibile in assenza di un disegno politico chiaro e lungimirante.

Fino alla metà della seconda decade del secolo le Regioni si distinguevano tra loro sulla base della tipolo-
gia sta tutaria. A quelle autonome, poste ai margini del territorio nazionale, la specialità garantiva un controllo 
sulla ge stione delle rispettive comunità e territori in molte (e altre) delle materie comprese nell’articolo 114 della 
Costituzione riformato a inizio millennio. Accanto a ciò, ulteriori prerogative sono state in seguito attribuite a 
Sicilia e Sardegna – che si sono dotate rispettivamente di tre e due città metropolitane – in nome del l’insularità9, 
e maggiori spazi di autonomia sono in discussione per le Province autonome di Trento e Bolzano, mentre la 
Valle d’Aosta denuncia il secondo più alto prodotto interno lordo pro capite d’Italia. Quattro delle cinque 
Regioni speciali si trovano nella condizione da rendere di3cilmente pensabile, nell’odierno stato delle cose, 
una trasformazione che veda ridiscussi i rispettivi territori attraverso aggregazioni (Zilli, 2024). Al contempo la 
quinta, il Friuli Venezia Giulia, anche se privata della causa che aveva consentito di attribuirle la specialità, 
ovvero il peso della Guerra fredda sul con!ne orientale d’Italia, non si trova in uno stato di debolezza tale de 
giusti!care una sua trasformazione. Tra le ordinarie, dieci sono state identi!cate come più importanti e perciò 
dotate di Città metropolitana, ente amministrativo territoriale a capo di una popolazione superiore almeno 
al milione di abitanti, ricalcato sull’estensione super!ciale dei precedenti capoluoghi regionali, cui la legge 
56 del 2014 avrebbe voluto attribuire la funzione di guida e riferimento nella modernizzazione dei rispettivi 
spazi regionali (Dini e Zilli, 2022). In questo modo, le cinque Regioni rimaste senza Città metropolitana 
(Marche, Umbria, Abruzzo, Molise e Basilicata) sono indicate come deboli e le prime che eventualmente 
potrebbero essere oggetto di modi!ca territoriale. Tra queste però le condizioni delle rispettive comunità, 
le modalità delle trasformazioni avvenute negli ultimi decenni, il tessuto produttivo di,uso suggeriscono la 
presenza di una serie di elementi refrattari a cambiamenti amministrativi10 (Zilli, 2023).

6. U# *#+/&%28*0+ -*2#& *#.0*#2$&? – In una condizione che non presenta appigli per una ride!nizione 
della geogra!a amministrativa regionale dell’Italia ravvicinata nel tempo e davanti all’assenza di ri7essioni 
politiche sulle prospettive a medio e lungo termine del Paese è evidente come la conquista di spazi di autono-
mia sempre maggiori da parte delle Regioni appaia come la risposta più facile da percorrere alla domanda di 
miglior funzionamento del territorio.

Dopo che gli enti erano stati identi!cati frettolosamente con i compartimenti statistici ottocenteschi nel 
corso della stesura della Costituzione, e quindi inseriti nella Carta fondamentale per evitare che il progetto 
di trasformazione territoriale della Repubblica non venisse accantonato, l’avvio dell’impianto regionalistico è 
scivolato di oltre un quarto di secolo. In questo modo si è lasciato il controllo della macchina amministrativa 
saldamente nelle mani della struttura centralistica ereditata dal ventennio fascista, che aveva nelle Province 
l’unico anello di contatto fra le unità di base, i Comuni, e il Governo centrale. Sulla base di questo sistema 
si è strutturata la macchina della pubblica amministrazione, attraverso una rete fatta da sedi provinciali di 
enti statali e parastatali, alla quale si è appoggiata quella dei corpi intermedi, ricalcando e perpetuando una 
geogra!a amministrativa non adeguata all’evoluzione della società. L’elezione dei Consigli regionali delle 
Regioni ordinarie, una delle tre condizioni poste dal Partito socialista per consentire l’avvio della prima 
stagione del centro-sinistra, slitta !no al 1970 (Napolitano, 2021) e non è su3ciente al funzionamento dei 
nuovi enti perché dall’amministrazione centrale ritarda il passaggio dei compiti e delle !nanze necessari alla 
gestione periferica. Le di3coltà di attività gestionale e le diversità di risposta alle esigenze dei territori fanno 
sì che per tutta la prima fase le Regioni non vengano prese “sul serio” e diverse siano le scommesse sulla loro 
trasformazione in termini spaziali, con progetti macroregionali o di modi!che ai con!ni interni. La crisi 
della cosiddetta Prima repubblica, l’avanzata elettorale di istanze localiste, la riproposizione di una di,eren-
ziazione fra le parti dell’Italia, con anche ipotesi scissioniste, contribuiscono a cavallo della !ne del millennio 
alla spinta nella direzione di un ra,orzamento del regionalismo, talvolta interpretato come una sorta di 

9 L’articolo 119, come modi!cato dalla legge costituzionale n. 2 del 2022, attesta che “la Repubblica riconosce la peculiarità delle 
isole e promuove misure per superare gli svantaggi derivanti dall’insularità”.

10 Se non per quanto riguarda la relazione fra Abruzzo e Molise, già Regione unica secondo l’originale disegno costituzionale, in 
relazione alle istanze di secessione della provincia di Isernia in favore di un ritorno nell’area di pertinenza abruzzese.
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federalismo sempli!cato. Tale processo ha trovato un importante sostegno nella riforma della sanità pubblica, 
la cui gestione è passata progressivamente nelle mani delle Giunte regionali, diventando la voce più impor-
tante dei rispettivi bilanci, in un percorso che parte dall’istituzione del Sistema sanitario nazionale del 1978, 
passa per l’aziendalizzazione e ulteriore regionalizzazione delle strutture sanitarie (1992-1993), si rinforza con 
l’istituzione della collaborazione fra pubblico e privato (1999), e in!ne trova la formalizzazione de!nitiva con 
la riforma costituzionale del 2001, che con!gura la salute come materia di legislazione concorrente fra Stato 
e Regioni. La recente gestione dell’epidemia Covid ha evidenziato il ruolo determinante delle strutture sani-
tarie regionali e la funzione centrale assunta dalle amministrazioni delle Regioni, ra,orzando ulteriormente 
l’immagine di queste come elementi determinanti nell’organizzazione del territorio.

La !ne della stagione dei grandi partiti nazionali porta con sé la personalizzazione della politica, che con la 
riforma del 1993 produce l’elezione diretta di Sindaci e Presidenti delle Province e di,onde un’immagine favo-
revole a “l’uomo solo al comando”, allargata nel 1999 ai presidenti delle Giunte regionali, cui viene attribuita 
la de!nizione di “governatore”. Non è quindi una novità estemporanea che la modi!ca della Costituzione di 
due anni dopo preveda la possibilità per le Regioni di chiedere la gestione di ventitré materie, che sarà alla 
base della legge sull’autonomia di,erenziata di vent’anni dopo. Il percorso verso l’a,ermazione delle Regioni 
era dunque già indicato e non ha trovato prima applicazione in forza delle di,erenziazioni territoriali della 
politica nazionale, delle modalità con le quali il Paese ha reagito all’evoluzione dell’economia mondiale, 
della progressiva minor capacità delle forze politiche italiane di de!nire un progetto credibile per l’Italia (Dini 
e Zilli, 2015). La riforma della geogra!a amministrativa del 2014, che prevede un riordino territoriale in cui 
tra l’altro scompaiono le Province e diventano centrali le Città metropolitane, nella misura in cui distingue le 
Regioni sulla base di una gerarchia di importanza apre de!nitivamente la strada alla volontà di a,ermazione 
delle singole entità territoriali (Dini e D’Orazio, 2022). A questo punto la relazione fra la nuova norma e la 
richiesta di “ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia” da parte di tre Regioni appare diretta. Nei 
mesi successivi all’approvazione della legge vengono indetti referendum per l’attribuzione di ampie autonomie 
in Lombardia11 e Veneto12, che per quest’ultima avrebbero dovuto prevedere, come da legge regionale n. 15 del 
201413, anche la “indipendenza”, ovvero la secessione dalla Repubblica (Soriani et al., 2018). Le consultazioni 
che si tengono nell’ottobre 2017 ottengono adesioni di,erenziate ma sostengono ampiamente le istanze au-
tonomiste delle due regioni, alle quali si è nel frattempo a3ancata l’Emilia-Romagna (De Donno e Messina, 
2018). Nel corso del 2018 il governo Gentiloni sottoscrive con le tre Regioni accordi preliminari che vanno 
nella direzione delle richieste delle stesse, !ssando i principi generali, la metodologia e un (primo) elenco di 
materie in vista della de!nizione dell’intesa14. L’evoluzione delle successive maggioranze parlamentari non 
consente la rati!ca degli accordi e, !no all’a,ermazione del centro destra del settembre 2022, le istanze au-
tonomiste non trovano un sostegno su3ciente alla loro applicazione. La legge Calderoli n. 86 del 2024 viene 
approvata con l’intenzione di dare piena soddisfazione alle volontà autonomistiche, ma si ferma – come si è 
visto – davanti all’identi!cazione dei LEP, ra,orzata dalla previsione del divieto, nell’applicazione della stessa, 
di “nuovi o maggiori oneri a carico della !nanza pubblica”15.

Il percorso della progressiva valorizzazione delle autonomie regionali appare dunque essersi sviluppato 
in forma continua e progressiva, come lungo un piano inclinato, con interruzioni e accelerazioni, nono-
stante all’interno del panorama politico una sola forza politica si sia espressa apertamente e abbia agito di 
conseguenza in suo favore. Una bandiera dalla forte valenza simbolica viene agitata mentre non emergono 
ri7essioni sullo stato del Paese e sulla necessità di un’azione di riordino territoriale, che recuperi i ritardi 

11 “Volete voi che la Regione Lombardia, in considerazione della sua specialità, nel quadro dell’unità nazionale, intraprenda le 
iniziative istituzionali necessarie per richiedere allo Stato l’attribuzione di ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia, con 
le relative risorse, ai sensi e per gli e,etti di cui all’articolo 116, terzo comma, della Costituzione e con riferimento a ogni materia 
legislativa per cui tale procedimento sia ammesso in base all’articolo richiamato?”.

12 “Vuoi che alla Regione del Veneto siano attribuite ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia?”.
13 Legge regionale n. 15 del 19 giugno 2014, Referendum consultivo sull’autonomia del Veneto. https://bur.regione.veneto.it/Burv 

Services/pubblica/DettaglioLegge.aspx?id=276453.
14 Le materie di prioritario interesse regionale oggetto del negoziato nella prima fase della trattativa sono Tutela dell’ambiente 

e dell’ecosistema; Tutela della salute; Istruzione; Tutela del lavoro; Rapporti internazionali e con l’Unione europea. Per la sola Lom-
bardia sono previste anche materie di interesse delle autonomie locali (coordinamento della !nanza pubblica e del sistema tributario 
e governo del territorio). Cfr. https://www.a,ariregionali.it/it/comunicazione/notizie/autonomia-di,erenziata-accordi-preliminari- 
con-le-regioni-emilia-romagna-lombardia-e-veneto.

15 Articolo 9, comma 1 della legge.
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accumulati a seguito della legge 56/2014, con Città metropolitane non funzionanti, Province indebolite ma 
non sostituite da chiari enti di area vasta, aree interne in crescente crisi, Unioni di Comuni lasciate alla piena 
discrezionalità locale e piccoli Comuni senza indicazioni sul come uscire dalle di,use di3coltà.

In de!nitiva, la “guerra” per l’a,ermazione delle Regioni è stata vinta nella misura in cui il livello regionale 
è stato consacrato come protagonista primario della vita pubblica. Ma la successiva “pace” si giocherà sulla 
qualità della democrazia territoriale: uguali diritti fondamentali per tutti e, insieme, di,erenziazione negli 
strumenti per renderli e,ettivi. Il rischio è quello di erigere muri e produrre nuove fratture e quindi che con 
l’autonomia cresca ancora uno sviluppo di,erenziato. La traiettoria è aperta e, per molti versi, già tracciata: 
governarne la forma è il compito politico dei prossimi anni.

R*.&#&/.*1+#$*. – Il presente paper è un contributo dell’Unità di ricerca di Trieste alla sessione “Riforme 
amministrative, autonomia di,erenziata e questione territoriale in Italia”, seminario del PRIN 2022HZ3PHX 
“Administrative Geography and the ‘Territorial Question’ in Italy: Weaknesses in the Administrative 
Framework and Possible Solutions”, ed è !nanziato dall’Unione europea, NextGenerationEU, Missione 4, 
Componente 1, CUP B53D23016820006.
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RIASSUNTO: La recente approvazione della legge sull’autonomia di,erenziata ha prodotto un avanzamento sulla 
strada della di,erenziazione fra le Regioni italiane. Tale processo si avvia con la previsione dei nuovi enti regionali in 
Costituzione ma procede per tappe di,erenziate. Nel 1948 iniziano a esistere soltanto quattro delle cinque regioni a sta-
tuto speciale individuate, e la quinta quindici anni dopo. Nel 1970, in forza di un accordo fra forze politiche, vengono 
eletti i Consigli regionali della Regioni a statuto ordinario, ma le ritrosie dell’amministrazione centrale a concedere spazi 
e strumenti di lavoro e la discrasia fra evoluzione della società e condizione della macchina amministrativa impongono un 
lento avvio del funzionamento degli enti decentrati. Lentamente, però, l’organizzazione delle Regioni si sviluppa attra-
verso tappe segnate dalle grandi trasformazioni del Paese, quali la !ne della Guerra fredda, l’esaurimento della cosiddetta 
Prima repubblica, la ripresa dei divari territoriali fra nord e sud, la riforma della salute pubblica, l’a,ermazione di forze 
politiche localiste nella parte settentrionale dell’Italia. In questo percorso gli spazi guadagnati sono sempre maggiori e 
sono sostenuti da riforme politiche nazionali. È all’interno di queste che si situano gli strumenti che portano alla richiesta 
di un’autonomia di,erenziata dopo che una legge nazionale tenta di applicare un riordino territoriale che interferisce con 
gli spazi propri delle amministrazioni regionali. Nonostante gli ostacoli, le Regioni appaiono destinate a ricavare sempre 
più spazi autonomi all’interno della macchina amministrativa italiana, con possibili e,etti sulla coesione nazionale.

SUMMARY: “How I won the war”. Di!erentiated autonomy, the de#nitive assertion of the regions and their very 
complicated rediscussion from a territorial point of view. ;e recent approval of the law on di,erentiated autonomy has 
resulted in progress on the road to di,erentiation among Italian regions. ;is process began with the provision of new 
regional authorities in the Constitution but proceeded in di,erentiated stages. In 1948, only four of the !ve identi!ed 
special statute regions began to exist, and the !fth !fteen years later. In 1970, by virtue of an agreement between 
political forces, the Regional Councils of the Regions with ordinary statute were elected, but the reluctance of the central 
administration to grant space and working tools and the discrepancy between the evolution of society and the condition 
of the administrative machine imposed a slow start to the functioning of the decentralised bodies. Slowly, however, 
the organisation of the regions developed through stages marked by the country’s great transformations, such as the 
end of the Cold War, the exhaustion of the so-called First Republic, the resurgence of territorial gaps between North and 
South, the reform of public health, and the a3rmation of localist political forces in the northern part of Italy. Along this 
path, the spaces gained are ever greater and are supported by national political reforms. It is within these that we !nd 
the instruments that lead to the request for di,erentiated autonomy after a national law attempts to apply a territorial 
reorganisation that interferes with the spaces proper to regional administrations. Despite the obstacles, the regions 
appear destined to gain more and more autonomous spaces within the Italian administrative machine, with possible 
e,ects on national cohesion.

Parole chiave: Regioni, autonomia di,erenziata, regionalismo, Italia, riordino territoriale
Keywords: Regions, di,erentiated autonomy, regionalism, Italy, territorial reorganisation
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