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Citta metropolitane e resilienza territoriale

di Sergio Zilli*

1. Ordinamento amministrativo repubblicano e Citta
metropolitane

L’organizzazione repubblicana dello Stato che esce dalla seconda guerra
mondiale prevede il superamento del centralismo amministrativo, cresciuto
di molto durante il ventennio fascista, indicando una diversa gerarchia terri-
toriale. Accanto ai Comuni e alle Province (i Circondari erano stati aboliti
nel 1927) vengono individuate, come nuovi spazi politico-amministrativi in
cui si riparte lo Stato, le Regioni (art. 114 Costituzione) (Sestini, 1949;
Gambi, 1964; Dini e Zilli, 2014). Queste, il cui elenco costituisce I’articolo
131 della Carta, sono indicate come “enti autonomi con propri poteri e
funzioni”, la cui attribuzione costituisce gran parte del Titolo V della Co-
stituzione stessa. Tra le nuove venti entita, cinque sono distinte come speciali
attribuendo ad esse “forme e condizioni particolari adottati secondo i
rispettivi statuti speciali con leggi costituzionali” (art. 116). Quattro di queste
— Sicilia, Sardegna, Valle d’Aosta ¢ Trentino Alto Adige — iniziano a
funzionare contestualmente alla Repubblica (ma la specialita siciliana ¢
sancita da un regio decreto del 1946), mentre il Friuli Venezia Giulia elegge
il suo primo Consiglio regionale nel 1964.

Per quanto riguarda le Regioni a statuto ordinario, il dispositivo costi-
tuzionale rimane a lungo disatteso e la sua prima applicazione nel 1970 arriva
quando le condizioni che avevano spinto per un decentramento ammini-
strativo basato sulla ripartizione in venti unita, sviluppata su una visione del
Paese propria delle condizioni di vita della prima meta del secolo, erano
ormai superate e diverse erano le forme ritenute ottimali per un miglior
funzionamento dell’amministrazione ¢ dell’economia nazionali (Compagna
1964; Muscara, 1968; Ministero Bil. e Progr. Econ., 1969).

* Responsabile scientifico U.O. Universita di Trieste.
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Il non lungo periodo trascorso dalla nascita della Repubblica ¢ stato, sotto
I’aspetto delle trasformazioni della societa e del territorio italiano, partico-
larmente intenso. La diversificazione dello sviluppo, che riguarda sia i modi,
con I’acquisizione del passaggio da paese agricolo a industriale, sia i metodi,
con il rinnovo della struttura produttiva, sia gli spazi, con I’ampliamento
delle differenze territoriali alimentate anche dalle migrazioni interne, spinge
per nuove modalita di gestione degli spazi amministrati. Questo perché c’¢
una forte esigenza di svecchiamento della struttura amministrativa — sia nelle
forme che nei dispositivi — ma anche perché al contempo la struttura
economica del Paese si sta organizzando secondo una geografia che non ¢
piu quella delle istituzioni vigenti, basata sulla trama provinciale, ma gia si
muove su schemi che superano la rete delle venti Regioni prevista nella
Costituzione del 1948 ma non ancora applicata, al di 1a di quelle a statuto
speciale. E questa la fase in cui, all’interno della geografia italiana, non
soltanto si richiama la critica alla composizione delle Regioni (Gambi,
1964), ma si inizia a ragionare sulla utilita di spazi amministrativi ancora piu
vasti di quelli che devono ancora entrare in vigore (Compagna, 1964; Mu-
scara, 1967 e 1968; Ministero Bil. e Progr. Econ., 1969; Gambi ¢ Merloni,
1995; Renzoni, 2012). Si presenta quindi il caso di un processo informale,
interno alla societa, che si muove con modi e tempi diversi rispetto a quelli
ufficiali, proprio delle istituzioni, e che avra il suo riconoscimento soltanto
alla meta degli anni Settanta, quando la crescita delle specializzazioni
industriali, che avevano abbandonato le citta capoluogo e si erano invece
sviluppate nei centri minori della campagna urbanizzata, porta a distinguere
tre Italie, senza che ci sia un corrispettivo istituzionale (Becattini, 1975;
Bagnasco, 1977). Nel momento stesso in cui trovava applicazione la scelta
regionalista, la quale aveva tra i suoi fondamenti, oltre a superare il centra-
lismo sviluppato durante gli anni del regime, la volonta di recepire istanze
federaliste proprie in alcune forze, emerge il riconoscimento della inattualita
della trama esistente e la necessita di trovare nuove e diverse forme di
collaborazione territoriale che andassero al di la di quanto la legge metteva a
disposizione e rispondessero alle domande sorte dal mutamento territoriale.
Queste vanno verso la creazione di nuove aggregazioni macroregionali
(Compagna, 1964; Muscara, 1967; Fondazione Agnelli, 1980 ¢ 1992) ma al
contempo stimolano la individuazione da parte delle singole regioni di forme
di aggregazioni intercomunali — Comprensori, Consorzi ¢ Associazioni
intercomunali — in misura tale da soddisfare (o tentare di) la richiesta di una
politica del territorio pitt complessa di quella che fino ad allora i Comuni e
le Province erano riusciti a produrre all’interno dei rispettivi (ma consueti)
schemi amministrativi (Tinacci Mossello, 1980; Landini e Salvatori, 1989;
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Coppola, 1997; Archibugi, 1999; Ferlaino e Molinari, 2009; Molinari, 2011;
Castelnovi 2013; Dini e Zilli, 2014).

Un primo risultato di questa spinta al rinnovamento a livello nazionale
puo essere considerata I’approvazione nel 1990 della L. n. 142 sulle autono-
mie locali, una nuova normativa relativa alla gestione comunale e provinciale
che interviene per superare quella ereditata dal fascismo. Al suo interno ¢ tra
I’altro prevista, accanto all’accorpamento dei Comuni minori, la costituzione
di Citta metropolitane (articoli 17-21). Piu esattamente, vengono indicate
esplicitamente come “aree metropolitane” le zone comprendenti i Comuni di
Torino, Milano, Genova, Venezia, Bologna, Firenze, Roma, Bari e Napoli
(al comma 5 viene individuata la possibilita di costituire una analoga entita
a Cagliari, ovvero all’interno di una Regione a statuto speciale), assieme a
“gli altri Comuni i cui insediamenti abbiano con essi rapporti di stretta
integrazione in ordine alle attivita economiche, ai servizi essenziali alla vita
sociale, nonché alle relazioni culturali e alle caratteristiche territoriali” (art.
17, comma 1). Quindi non ¢ previsto 1’obbligo di coincidenza fra Provincia
e area metropolitana, ma si afferma che nel caso venisse individuata una
nuova aggregazione di Comuni, questa verrebbe a costituire una nuova
Provincia che assumerebbe la denominazione di Citta metropolitana. E
evidente che in questa fase il primato dell’individuazione della Citta metro-
politana e degli aspetti funzionali e relazionali rispetto all’esistente delimi-
tazione territoriale (Dematteis e Ferlaino, 1991). La norma prevede inoltre
che entro diciotto mesi le singole Regioni identifichino e istituiscano le Citta
metropolitane, le quali sarebbero in seguito attuate attraverso decreti legi-
slativi emanati dal Governo centrale. L’ipotesi di riordino territoriale
contempla anche la necessita procedere a unioni e fusioni di Comuni al fine
di ridurne il numero e migliorarne il funzionamento. La norma denuncia
I’inadeguatezza del ritaglio provinciale vigente e ne propone il superamento
attraverso una nuova organizzazione del territorio che indica nei centri
principali i riferimenti privilegiati dello sviluppo, introduce un nuovo
“gradino” nella gerarchia amministrativa e distingue dieci citta dalle altre. Il
passaggio, perd, rimane sulla carta a causa dell’inadempienza delle Regioni,
le quali (concordi) evitano di identificare le nuove entita, impedendone
I’avvio. Quindi il progetto non trova applicazione e lo stesso accade dieci
anni dopo a quella parte del testo unico sugli enti locali (TUEL, 1. 267 del
2000) che ribadisce le esigenze di intervento senza perd produrre, sotto
I’aspetto del riordino territoriale, risultati effettivi. Pero la sua approvazione
porta, nel 2001, alla legge 3 che modifica il Titolo V della Costituzione e
introduce all’art. 114 fra gli enti costitutivi della Repubblica la Citta metro-
politana, confermando la volonta (e la necessita) di dare una forma specifica
di governo alle principali realta urbane del Paese, ma mantenendo al
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contempo la precedente quadripartizione Stato-Regioni-Province-Comuni
(Bonora, 1995).

Anche tale azione, pero, non viene contemplata e nel 2009 la L. 42 (art.
23, comma 6) affida al Governo la delega ad adottare entro 36 mesi un de-
creto per I’istituzione delle Citta metropolitane, togliendo tale potesta alle
Regioni.

Questo termine, ovvero maggio 2012, non viene rispettato, ma coincide
con I’avvio del dibattito sul riordino territoriale che porta all’approvazione
della L. 56 del 7 aprile 2014 (nota come Delrio) la quale contempla 1’esi-
stenza delle Citta metropolitane fin dalla sua stessa denominazione (“Dispo-
sizioni sulle Citta metropolitane, sulle Province, sulle unioni e fusioni di
Comuni”). In questa, alla serie delle Citta metropolitane del 1990 ¢ aggiunta
Reggio Calabria e viene attribuita (art.1, comma 5) a Sardegna, Sicilia e
Friuli Venezia Giulia, in forza della loro specialita, la possibilita di
disciplinare proprie aree e Citta metropolitane. Al contempo, ha un ulteriore
avanzamento 1’azione di soppressione delle Province — processo gia avviato
dal precedente Governo Monti con il d.l. n.188 del 2012 (“Disposizioni
urgenti in materia di Province e Citta metropolitane”) - come enti elettivi di
primo grado, trasformate in enti di area vasta di secondo grado, ovvero
amministrate da un presidente eletto dai Sindaci e dai Consigli comunali dei
Comuni compresi e non piu direttamente dagli abitanti dell’area interessata.
Questo in attesa dell’abolizione totale della figura stessa della Provincia
quale ente amministrativo, considerata superata e residuale, da attuare con
I’esclusione del lemma dalla Costituzione mediante riforma costituzionale
sottoposta (a differenza della modifica del Titolo V del 2001, approvata dal
solo Parlamento) a referendum popolare indetto per il 4 dicembre 2016.
L’esito di quest’ultimo, contrario alle intenzioni del Governo, ha lasciato in
vita le Province, la cui funzionalita ¢ ormai compromessa dallo svuotamento
(amministrativo e finanziario) attuato dall’amministrazione centrale, per cui
non ¢ possibile al momento identificare I’esito del processo.

2. Citta metropolitane e governo del territorio

Il percorso previsto dalla nuova normativa (Delrio) fa parte di un ra-
gionamento piu ampio sul funzionamento della gerarchia amministrativa del
Paese, implicitamente considerato non positivo o quanto meno non adeguato
alla domanda di una societa profondamente mutata rispetto all’avvio dell’era
repubblicana, in particolare nel periodo successivo all’ultima riforma degli
enti locali. Tale fatto ¢ testimoniato, fra 1’altro, dalle diverse proposte di
legge presentate (ciclicamente) in Parlamento per la trasformazione della
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trama nazionale sia in funzione di una riduzione che di un incremento delle
unitd amministrative ai vari livelli.

L’introduzione definitiva e top-down delle Citta metropolitane attesta una
volonta di cambiamento nell’ordine gerarchico territoriale, individuando
nelle stesse i centri propulsivi del futuro sviluppo della nazione. Sotto questo
aspetto ¢ evidente il riconoscimento delle differenze fra le varie parti d’Italia,
i cui diversi percorsi di crescita (non soltanto amministrativi) sono al
contempo visti come causa ed effetto delle differenze territoriali, in forza dei
distinti percorsi seguiti. Il sistema Stato-Regioni-Province-Comuni viene
ritenuto insufficiente, ma al contempo non ¢ proposta una riforma com-
plessiva che metta in discussione in discussione la vigente geografia ammi-
nistrativa che ha prodotto una iperterritorializzazione (Dini ¢ Zilli, 2014).

Non ¢ avanzata una proposta di riforma che in un unico passaggio ag-
greghi le Regioni, superi la distinzione fra Regioni a statuto ordinario e Re-
gioni a statuto speciale, vada al di 1a della rete di impianto ottocentesco delle
Province e riduca adeguatamente gli ottomila Comuni in quanto troppo ever-
siva dell’ordine costituito, nel senso che viene riconosciuta 1’impossibilita,
da parte del Paese, di sopportare un simile stress istituzionale. Nel contempo
non sono nemmeno create le condizioni perché parta una riorganizzazione
dal basso che adegui, sulla base di criteri condivisi, esigenze di buon
funzionamento ai percorsi politici, economici, storici, culturali dei singoli
spazi territoriali.

La scelta adottata ¢ quella del superamento progressivo dell’ordinamento
amministrativo vigente. Prima si aboliscono le Province, cui viene attribuita
la colpa di essere superate nell’impianto, troppo costose nel funzionamento
e insufficienti nel coordinamento delle politiche territoriali. A questo segue
la riduzione nel numero degli oltre ottomila Comuni, che devono fondersi o
aggregarsi nella gestione dei servizi fino alla soglia (ritenuta) critica di 5.000
abitanti (3.000 se nelle aree montane).

Entrambi questi passaggi chiamano in causa le singole amministrazioni
regionali le quali devono dotarsi di propri strumenti per soddisfare tali
direttive, avendo come “incentivo” I’indicazione di una riduzione degli stan-
ziamenti a favore degli enti locali non conformi alle nuove linee guida.

Le Citta metropolitane, invece, sono imposte dalla normativa nazionale
(almeno per le Regioni a statuto ordinario) sia nelle loro dimensioni, coin-
cidenti con I’area provinciale su cui insistono, sia nel loro ordinamento
amministrativo (funzioni e scelta degli organismi dirigenti). Quindi le Citta
metropolitane hanno 1’obbligo di esistere, anche se il loro pieno funziona-
mento dipende dal completamento della serie di adempimenti burocratici le-
gati al passaggio di poteri dalle pregresse entita.
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3. La Citta metropolitana come nuovo fattore di
condizionamento del territorio

Il problema infatti ¢ che la trasformazione dell’area provinciale dei prin-
cipali centri regionali in nuove entita politico-amministrative costituisce una
forte soluzione di continuita nell’organizzazione territoriale. Le nuove Citta
metropolitane — tra Regioni ordinarie e a statuto speciale — raccolgono circa
un terzo della popolazione residente e le principali realta economiche, pro-
duttive, politiche, sociali, culturali italiane. La loro istituzionalizzazione
introduce di fatto un referente territoriale che si pone, rispetto allo Stato cen-
trale, su un livello analogo in prospettiva a quello delle Regioni che le
comprendono. Le implicazioni di questa novita sono evidenti.

Tuttavia lo sviluppo di un simile percorso risulta molto meno semplice di
quanto possa apparire in ragione delle prassi finora adottate nella gestione
del territorio e delle modalita con cui le comunita si sono adattate a tali pra-
tiche. Risulta chiaro che il superamento amministrativo provinciale non sia
sufficiente per un riordino territoriale se non affiancato da una corrispon-
dente riorganizzazione delle strutture decentrate dello Stato (dalle Prefetture
agli organi di polizia; dagli istituti di tutela sociale alle agenzie statali ...) cui
dovrebbe seguire un’analoga e coerente trasformazione delle organizzazioni
professionali (ad esempio i vari Ordini) e produttive (Camere di commercio,
associazioni industriali ecc.).

Al contempo, I’individuazione di poli unici di riferimento regionale avra
conseguenze sull’organizzazione del territorio, sulla sua dotazione infra-
strutturale e sulla rete di servizi pubblici e delle attivita produttive e com-
merciali.

Si prospetta quindi una nuova gerarchia territoriale che rafforza il ruolo
centrale dei centri piu importanti all’interno delle rispettive Regioni, con
conseguenze sull’intera filiera economica. [ modi e i tempi attraverso i quali
si arrivera a tale nuova condizione saranno determinanti nella costruzione del
tessuto produttivo e sociale e I’attenzione (e le priorita) con cui tali modalita
verranno individuate e applicate costituiranno le condizioni del diverso
sviluppo delle singole aree.

La nuova geografia dell’Italia che puo derivare dal nuovo ruolo attribuito
alla Citta metropolitana avra conseguenze su tutti gli aspetti della societa, e
quindi anche sulle politiche relative al commercio, nella misura in cui le
scelte amministrative modificheranno le centralita nelle rispettive Regioni e
declineranno la gerarchia territoriale. Al contempo, perd, importanti in
analoga misura saranno le modalita con cui la parte non istituzionale della
societa reagira a questo nuovo stato delle cose e saranno da seguire le vie che
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il potere economico, nelle sue varie declinazioni, percorrera per mantenere
il proprio ruolo.
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