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SUL CAMBIAMENTO INTERNO  
DELLA GEOGRAFIA POLITICA ITALIANA

1. Dove per geografia politica italiana si intende a buon diritto geografia amministrativa. – 
Come approvare il piano regolatore (PRGC) è l’atto più politico che ci sia, così la geografia amministrativa è 
la più politica delle geografie. Lo è in quel modo sottile che fa della geografia, benché intrigante, la più misco-
nosciuta delle discipline, e dell’insensatezza territoriale la causa meno considerata del declino delle Nazioni. 
Come il PRGC riproduce localmente il potere economico-politico, così la forma amministrativa governa la 
regolazione della residenza, della produzione e del traffico, ossia della totalità economico-politica del reale. 
Deliberare il PRGC arricchisce e impoverisce, dà potere e lo sottrae; agire sulla forma amministrativa cambia 
la condizione dei territori e rende qua e là più o meno facili (tranne che a Disneyland, unico luogo dove vige 
il win-win) la residenza, la produzione e il traffico. È riconoscendosi (all’incirca) in una lettura del genere 
che alcuni geografi hanno ritenuto di aggregarsi in gruppo, etichettandolo “Territori amministrati. Regioni, 
Città metropolitane, Aree vaste e la nuova geografia politica dell’Italia”, e osservando in che modo tali entità 
introdotte dalla nuova normativa stavano cambiando la residenza, la produzione, i traffici delle nostre comu-
nità – quindi il paesaggio – e con esse le relazioni di potere territoriale in Italia.

Queste entità – Città metropolitane, Aree vaste – furono importate nel nostro ordinamento 200 giorni 
dopo la caduta del Muro di Berlino (legge 142 dell’8 giugno 1990), ma per diversi motivi (al pari di molti 
altri necessari adeguamenti della nostra griglia amministrativa ai drastici mutamenti nel tempo intervenuti 
nelle nostre forme territoriali) non furono mai attuate (Sestini, 1949; Gambi, 1963; 1975; 1977; Gambi e 
Merloni, 1995; Ferlaino e Molinari, 2009; Sturani, 2011; Castelnovi, 2013; Dini e Zilli, 2015; Bonini et 
al., 2016 e molto altro). A 12 anni dalla caduta del Muro di Berlino ebbe sì luogo un’importante riforma 
costituzionale che rispondendo al clima politico riformulò il rapporto fra Stato centrale e Regioni, privi-
legiando queste ultime; ma per numerosi motivi neppure questo nuovo quadro dette luogo ad alcuno dei 
“necessari adeguamenti”. Si giunse così a 22 anni dalla caduta del Muro di Berlino, quando la situazione  
del nostro Paese si era talmente deteriorata che la BCE, di concerto con i poteri comunitari e sovra-comuni-
tari, indirizzò una lettera riservata al governo italiano (5 agosto) condizionando l’appoggio finanziario a una 
serie di misure fra cui la riorganizzazione territoriale dei servizi e l’abolizione o il ridimensionamento dell’ente 
intermedio. L’inopinata pubblicazione della lettera (29 settembre) e più ancora l’incapacità di dar luogo alle 
sue prescrizioni portò alla sostituzione del governo politico con un governo tecnico che subito, dimentico 
dei servizi, dimezzò per decreto le province con l’applicazione di valori di soglia. Mancate rispondenze alla 
norma costituzionale portarono alla decadenza del provvedimento, decadenza che toccò anche al governo 
tecnico, a sua volta sostituito da un governo politico che si ingegnò per risolverle. La soluzione venne infine 
trovata non da quel governo ma dal successivo con la legge 14 aprile 2014 n. 56, che ottemperava a quanto 
richiesto dalla BCE e, un quarto di secolo dopo la legge 142 e la caduta del Muro di Berlino, istituiva le entità 
amministrative a suo tempo previste.

La ratio della legge 56, coerentemente all’immagine desiderata da quel governo, era superare presto e bene 
problemi annosi e mai risolti: oltre ad applicare una legge della Repubblica dopo 25 anni e una lettera delle 
autorità monetarie dell’Unione dopo tre, essa rendeva infatti l’ente intermedio non eleggibile derubricandolo 
a organismo tecnico, e ne innescava la traiettoria di esaurimento che si sarebbe a breve completata con la 
dovuta riforma costituzionale. Apparve subito evidente che la norma era assai ambiziosa e il suo contenuto 
di mutamento sarebbe stato tale da modificare in modo sensibile le relazioni di potere territoriale sub specie 
amministrativa, socioeconomica e più direttamente geografica. Ma un esame obiettivo mostrava che la legge 
ometteva di affrontare alcuni rilevanti nodi problematici e vi era il rischio che alcune questioni, invece di 
venir risolte, potessero aggravarsi. Tre in particolare apparivano gli elementi critici della legge.
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2. L’irrisolto problema della coerenza territoriale dei processi amministrativi. – La legge, de-
ludendo un vasto aggregato di amministratori locali, geografi, urbanisti, economisti, sociologi, giuristi e altri 
scienziati sociali, si disinteressava del problema storico della mancata rispondenza degli areali amministrativi 
alle concrete forme di organizzazione di residenza, produzione, circolazione, quanto a dire economia e so-
cietà sul territorio. Evitava cioè di affrontare il problema indicato come centrale dal “Progetto 80” vent’anni 
prima della caduta del Muro di Berlino (Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica, 1969), 
semplicemente trasferendo gli antichi e immutati confini amministrativi dalle Province alle nuove Aree 
vaste; e questo benché, a dispetto della capacità dei confini di organizzare il territorio, 163 sistemi locali 
del lavoro italiani integrassero comuni di due province, 21 di tre e 56 di due regioni differenti (Istat, 2014; 
2015b; 2017); benché 46 dei 141 distretti industriali, dove si genera quasi il 30% dell’output manifatturiero 
nazionale, integrassero comuni di due province e 12 di tre (Istat, 2015a), trovandosi a dipendere da tre di-
versi enti camerali, tre diversi comandi provinciali della Guardia di Finanza, tre distinte agenzie di emissione 
di politiche dell’istruzione, della formazione, della programmazione territoriale e dell’imputazione di fondi 
comunitari; benché nessuna delle 84 Functional Urban Regions individuate con procedura comune nel no-
stro Paese da Eurostat e OCSE (Eurostat, 2020; OCSE, 2020), che si sarebbero anche potuto considerare 
approssimazione di areali utili per organizzare servizi, non coincidessero in alcun caso con il territorio pro-
vinciale. In tal modo la legge, perpetuando un fattore cumulativo di inefficienza già acuto ai tempi del nostro 
lontano take off industriale, andava contro la stessa lettera della BCE che richiedeva la razionalizzazione dei 
servizi e la mitigazione dell’iper-territorializzazione (Ferlaino e Molinari, 2009; Dini e Zilli, 2015; Galluccio, 
2019), ossia del millefeuille territorial (millefoglie territoriale), la sovrapposizione di enti diversi che erogano 
servizi diversi in areali tutti diversi del medesimo territorio, contro il quale si era mossa, ad esempio e nello 
stesso periodo, la normativa francese (legge 991 del 7 agosto 2015, “Loi portant nouvelle organisation ter-
ritoriale de la République”).

3. Questione provinciale o questione regionale? – La legge poi si indirizzava in modo palese verso 
l’ente intermedio stigmatizzato dalla missiva BCE, e ne biforcava il destino istituendo nelle regioni ordinarie 
dieci campioni ex-provinciali, le Città metropolitane (CM), dotate di competenze e ruoli strategici, e “sem-
plificava” le altre 76 province in organismi tecnici di gestione di uno spettro ridotto di funzioni. Sembrava 
di intravvedere in questa scelta il perno politico della legge, che si muoveva in coerenza con la strategia co-
munitaria di affidare la competitività dei suoi sistemi nazionali e di tutta l’Unione all’empowerment della rete 
delle maggiori città, e molte normative nazionali avevano creato nuovi enti o authorities a beneficio delle loro 
grandi aree metropolitane. Così le nuove CM apparivano come le future agenzie ordinatrici dello sviluppo 
territoriale del Paese, e l’impressione era rafforzata dal fatto che esse si situavano in dieci regioni, mentre cin-
que (le minori per estensione, popolazione e peso della rete urbana) ne erano prive, generando il sospetto che 
fossero state anch’esse collocate, al pari delle Aree vaste, in un percorso di esaurimento. Naturalmente obiet-
tivi politici di questa portata dovrebbero essere esplicitati e sottoposti a pubblico dibattito, ma se si considera 
l’ovvia impraticabilità politica di una riforma che avesse voluto modificare il nostro assetto Nuts2 (regionale), 
si può essere portati a pensare che la norna fosse stata progettata “a fin di bene”, ossia per innescare – senza 
troppo rumore e in attesa di tempi più propizi – un processo ritenuto benefico per il Paese. Ma, ammesso che 
questa fosse la reale intenzione della legge, le perplessità sorgevano numerose. I progetti hanno tante più pos-
sibilità di successo quanto più sono condivisi, e la particolare modalità con cui era stata costruita la rete delle 
CM pareva mettere le singole CM in opposizione e non in sinergia con l’ambiente circostante, e in particolare 
con il proprio ente Regione; se dunque si mappavano i potenziali conflitti suscettibili di emergere dalla norma 
(fra le province “minori” e la provincia centrale CM; fra gli enti Regione e CM; fra le regioni con CM e quelle 
senza), se ne ricavava un quadro per nulla tranquillizzante. Considerando che anche la scelta delle dieci CM 
delle regioni ordinarie appariva discutibile e assai opinabile, ve n’era a sufficienza per pensare che il cam-
mino della norma (peraltro di notevole complessità attuativa) sarebbe stato difficile, anche a prescindere dal  
fatto che una norma neo-centralista che invertiva un indirizzo politico ventennale avrebbe probabilmente ge-
nerato una reazione da parte delle regioni più capaci di iniziativa politica. E infine, nella mappa potenziale dei 
conflitti, come poter dimenticare che la strategia comunitaria lega strettamente la valorizzazione competitiva 
delle aree urbane forti e le politiche di coesione, ossia la redistribuzione di risorse alle aree deboli, mentre di 
questo non v’è la minima traccia nella 56? Forse, tecnicamente, non avrebbe dovuto esserci; ma politicamente 
una traccia almeno, anche piccola, sarebbe stata opportuna…
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4. Una norma parziale di sistema. – Infine, destava preoccupazione che una legge così ambiziosa, ela-
borata con l’intento di risolvere il problema annoso e storico di un’efficace normativa sulle autonomie locali 
e pertanto tale da proporsi come soluzione di sistema, escludesse dal suo campo di applicazione le Regioni a 
statuto speciale, libere (comma 5) di recepire la 56 in conformità ai rispettivi statuti. Anche in questo caso le 
norme vanno osservate e non vi era davvero il tempo di negoziare alcunché di negoziabile nelle scadenze che 
il governo aveva scelto per la legge (il governo si insedia il 22 febbraio e la legge va in Gazzetta Ufficiale il 14 
aprile). Tuttavia era prevedibile che le Regioni a statuto speciale si sarebbero ampiamente avvalse di questa 
facoltà, e avrebbero innovato con molta libertà sulla presenza e sul numero delle CM, sull’identità e sul de-
stino delle province e sul livello comunitario Lau2, ossia quello comunale. Ci si poteva dunque sensatamente 
attendere uno spettro assai diversificato di percorsi di attuazione e di soluzioni, mentre il sospetto che l’inte-
resse particolare potesse prevalere nei politici locali sullo spirito repubblicano, portava a temere considerevoli 
rimaneggiamenti e giravolte di quel percorso di attuazione in coincidenza con cambi elettorali di maggio-
ranza. Tutto questo, oltre a rendere appena parziale un provvedimento che si voleva strutturale, avrebbe avuto 
l’effetto di perpetuare quella condizione di disparità che tanti danni aveva fatto e continua a fare al Paese, e 
che era già entrata nella letteratura del riordino amministrativo come condizione pesantemente negativa (ad 
esempio Antonini, 2000; 2015).

5. Regioni, Città metropolitane, aree vaste e la nuova geografia politica dell’Italia: per un 
progetto interpretativo. – Tutti e tre questi ordini di valutazione erano stati avanzati dagli scriventi in 
qualità di curatori e da colleghi di undici sedi universitarie e di IRES-Piemonte nel Rapporto annuale della 
Società Geografica Italiana destinato al riordino territoriale dello Stato, programmato per il 2014 e diffuso in-
vece nel luglio 2015 proprio per l’uscita della legge 56, che il Rapporto non poteva non analizzare e discutere 
in profondità. Il sunnominato Gruppo AGeI “Regioni, Città metropolitane, aree vaste e la nuova geografia 
politica dell’Italia”, che nel frattempo ha acquisito o sostituito nuovi colleghi e sedi universitarie, trae ori-
gine dal lavoro comune di quel rapporto e dalla considerazione che i processi amministrativi e politici sopra 
esemplificati avrebbero realmente inciso sulla geografia politica dell’Italia; pertanto, seguire il processo di at-
tuazione della norma nei vari spazi regionali (quelli caratterizzati dalla compresenza competitiva di Regione e 
CM; quelli nei quali le CM sono create direttamente dalle Regioni a statuto speciale; quelli privi di CM e alle 
prese con la riorganizzazione delle aree vaste) avrebbe consentito di monitorare un processo che corrisponde 
alla rielaborazione della morfologia territoriale del potere italiano e di tutto quanto il potere porta con sé: lo 
sviluppo, il declino, il futuro del nostro Paese e delle sue regioni.

Dal 2016 il Gruppo si è incontrato più volte, scegliendo come spazio elettivo le edizioni delle Giornate di 
Studio in Geografia economico-politica della Società di Studi Geografici, e non potendo mancare l’occasione del 
XXXII Congresso Geografico Italiano di Roma. E in questo periodo le analisi e i resoconti dell’impatto della 
56 sui vari spazi regionali si sono dovuti confrontare con l’evoluzione del teatro dell’azione:
1.  Nel dicembre 2016 il fallito referendum costituzionale priva la legge 56 della riforma del Titolo V ne-

cessaria per la sua reale attuazione e porta alle dimissioni il governo che l’ha prodotta, mentre quello che 
lo sostituisce, benché sostenuto dalla stessa maggioranza politica, non pare condividere lo spirito della 
norma.

2.  Nel 2017, dopo lunga incubazione, ha luogo la reazione anti-centralista delle regioni Veneto e Lombardia, 
amministrate dalla Lega, cui si aggiunge la Regione Emilia-Romagna, amministrata dal Pd, che richie-
dono l’attivazione dell’art. 116 Cost. e l’attribuzione della sostanziale totalità delle materie concorrenti 
ex-art. 117, con ciò configurando uno scenario di supremazia regionale.

3.  La questione della cosiddetta autonomia differenziata prende il posto del dibattito sulla 56, e accelera con 
forza dopo le elezioni politiche del 4 marzo 2018 e l’ingresso della Lega al governo, accelerazione inter-
rotta e capovolta (quando davvero si è oltrepassato lo striscione dell’ultimo chilometro) dall’inopinata 
uscita della Lega dal governo dell’agosto 2019 e dall’avvento di un governo di diversa maggioranza parla-
mentare, avversa agli obiettivi di riduzione del residuo fiscale delle regioni settentrionali.

4. L’emergenza Covid a far data dal febbraio 2020, con l’emergere della centralità dell’azione sanitaria, il pro-
tagonismo delle regioni, la marginalizzazione delle CM dal cuore della gestione della cosa pubblica e infine 
l’avvento di un governo tecnico ufficialmente giustificato dall’eccezionalità della pandemia – come infine l’ino-
pinata politica redistributiva programmata dall’Unione – sono gli ultimi elementi che definiscono il quadro 
ambientale, e che concorrono anch’essi alla ridefinizione della geografia politica dell’Italia.
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La sessione Territori amministrati: per una riflessione sul cambiamento della geografia politica italiana della 
decima edizione delle Giornate di Studio della SSG è l’occasione per discutere della contemporaneità dei 
processi e predisporre i lavori per una pubblicazione, prevista per il 2022, nella quale fare il punto su questo 
complesso processo.

6. La discussione interna. – Su questi temi si è aperta una discussione che ha visto il contributo di 
diversi autori sia interni che esterni al Gruppo di lavoro, che hanno arricchito il panorama della questione 
con nuovi punti di vista.

Fulvio Adobati e Vittorio Ferri nel loro intervento “Territori di mezzo e domanda di governo urbano” 
hanno voluto attirare l’attenzione su un importante aspetto del riordino territoriale che è rimasto escluso sia 
dalla legge 56 sia dalla normativa regionale che ne è scaturita. La loro riflessione parte dalla constatazione che 
le Città metropolitane, nella forma in cui sono state individuate, presentano fra loro diversità macroscopiche. 
La distinzione adottata rispetto al resto dello spazio interno alle singole regioni ha di fatto escluso ampie aree 
urbane dense, intermedie fra realtà metropolitane e aree interne, che richiedono una forma di governo urbano 
distinta da quella prevista sia per le CM sia per i restanti comuni. Al riguardo gli autori affermano la necessità 
di andare oltre l’odierna serie delle CM e di considerare le 30 metropoli di taglia media, già identificate nel 
2018. Per sostenere tale tesi vengono messe a confronto le CM di Milano, Napoli e Bologna, le cui diversità 
mostrano una carenza di attenzione rispetto a quelli che vengono identificati come spazi di contorno. A con-
ferma della tesi viene citato il percorso seguito dall’amministrazione francese nella riflessione sulla geografia 
dei comuni, che ha incentivato la cooperazione intercomunale senza vincolare rigidamente la forma dell’of-
ferta istituzionale, al fine soprattutto di superare la contrapposizione fra Parigi e il resto del paese. L’esperienza 
d’oltralpe, che si è distinta fra progetti di sviluppo del territorio, poli metropolitani e Agences d’urbanisme, si 
è mostrata adeguata a rispondere alla richiesta di sviluppo territoriale nella misura in cui ha posto la sperimen-
tazione diversificata alla base del proprio intervento. Ed è proprio in quest’ultimo punto, ovvero la necessità 
di premere sulla collaborazione intercomunale lasciando ai diversi protagonisti la scelta dei modi della stessa, 
che viene indicata la strada da percorrere anche per la revisione della geografia amministrativa italiana.

La limitatezza della riflessione sulla struttura del territorio che è alla base dell’approccio legislativo alla 
geografia amministrativa è argomentata da Elisa Consolandi nel presentare gli effetti del Covid-19 all’interno 
dello spazio della Lombardia, mettendone in relazione l’organizzazione del sistema sanitario e le forme di 
diffusione del contagio. L’autrice parte dalla constatazione che le specificità territoriali dell’evoluzione della 
presenza del virus non sono state valorizzate adeguatamente, portando a conseguenze negative sull’intervento 
di contrasto allo stesso. Il mantenimento della struttura provinciale lombarda, nonostante le indicazioni 
comprese nella legge 56/2014, facendo coincidere le ex circoscrizioni con le nuove aree vaste, ha escluso 
dal disegno gli aspetti funzionali e socioterritoriali delle modifiche intercorse nella società lombarda negli 
ultimi decenni. La strutturazione della sanità lombarda dopo la norma nazionale sul riordino territoriale ha 
prodotto un triplice livello di intervento gerarchico (regione/aziende tutela della salute/aziende sociosanitarie 
territoriali – IRCCS) che non riprende le diversità del territorio, al quale si è collegata la distonia fra inter-
vento statale e regionale. Il risultato è l’evidenza di una discontinuità fra politica e territorio, come dimostrato 
dalla diffusione differenziata del contagio e della relativa risposta in Val Seriana.

Il recupero delle isole amministrative italiane come questione ancora viva ma non affrontata dalle scelte le-
gislative ai vari livelli è al centro del contributo di Enrico Priarone. Sono queste, infatti, quelle parti di territorio 
comunale fisicamente isolate rispetto al Comune di appartenenza, talvolta poste in altra provincia o regione, che 
superano in numero le 400 unità nell’intero paese. Derivano da percorsi diversificati, con progressive soppres-
sioni e introduzione di nuovi casi nel corso dei secoli, ai tempi per valide ragioni, ma che oggi appaiono del tutto 
anacronistiche e, soprattutto, costituiscono un ostacolo all’uso di quelle parti del territorio, e in particolare alla 
permanenza dei centri abitati. Infatti più della metà delle isole amministrative oggi risulta disabitata. Tali strut-
ture rientrano per due terzi nelle aree interne e quindi la loro gestione rappresenterebbe anche un’azione in fa-
vore di un recupero del territorio, da affrontare, secondo Priarone, mediante pratiche di rigenerazione dal basso 
da costruire con le comunità locali. Il duraturo disinteresse nei confronti del problema, anche da parte della 
geografia, il cui intervento sul tema è episodico, ha bisogno di essere superato e per avviare l’opera viene proposta 
la creazione di un Atlante nazionale delle isole amministrative, strumento di conoscenze e di intervento.

L’inserimento di Roma all’interno della serie delle Città metropolitane contemplate dalla legge 56 è al 
centro dell’intervento di Maria Prezioso, Angela D’Orazio e Michele Pigliucci. Secondo gli autori, il fatto di 
non aver previsto una distinzione rispetto le altre CM per la capitale del Paese costituisce un limite va al di là 
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degli interessi locali ma mette in discussione l’intero rapporto fra l’Italia e la città che accoglie la gran parte 
delle sedi dei vari poteri nazionali. Alla base del mancato riconoscimento, per il cui superamento è all’opera 
anche un osservatorio parlamentare trasversale alle diverse forze politiche, c’è l’assenza di considerazione del 
ruolo che il centro politico ha rispetto il resto della nazione, come accade in gran parte dell’Unione europea. 
Ciò produce un conflitto fra due modelli istituzionali distinti – Roma Capitale e Città metropolitana – che 
operano su piani soltanto in parte sovrapposti e che nell’ambiguità istituzionale annullano le rispettive azioni, 
portando a uno stato di immobilismo. Invece un diverso atteggiamento, che dovrebbe comprendere la con-
cessione a Roma Capitale di uno status analogo a quello delle Regioni, consentirebbe una valorizzazione dello 
spazio romano e una miglior relazione con il resto della regione, introducendo un nuovo modello relazionale 
e organizzativo, basato su una rete di città contigue, storicamente indipendenti fra loro, prive di rapporti 
gerarchici e legate da rapporti di mutua funzionalità e complementarietà.

Le difficoltà odierne di gestione del territorio piemontese vengono discusse da Fiorenzo Ferlaino e Francesca 
Silvia Rota ripercorrendo l’evoluzione della struttura amministrativa regionale attraverso la quale vengono 
evidenziate le logiche sottese alle scelte che si sono succedute nel periodo che va dall’Unità d’Italia ai giorni 
nostri. Se l’introduzione delle diverse province rispondeva a interessi locali che tentavano di reagire alla con-
trapposizione fra Torino e il resto dello spazio regionale, le scelte più recenti hanno portato all’individuazione 
di ambiti in un clima di nuovi rapporti territoriali all’interno di una rete regionale in cui il capoluogo non 
aveva più quel ruolo di traino che lo aveva caratterizzato nel passato. Tale processo, però, non ha avuto compi-
mento in quanto frutto di elaborazioni teoriche calate dall’alto, prive di riconoscimento da parte delle singole 
parti subregionali, senza sostegno istituzionale e senza riscontri nella programmazione (e relativa distribuzione 
regionale) dei fondi europei. In presenza di una simile condizione, l’applicazione della legge 56 in Piemonte 
ha destrutturato il processo pianificatorio regionale esistente, intervenendo sul sistema delle Unioni di comuni 
in maniera impropria e annullando i vantaggi raggiunti della struttura precedente. In seguito, davanti ad uno 
stato del riordino amministrativo in cui la rapida successione di normative contrastanti ha prodotto un forte 
rallentamento del processo riorganizzativo, l’arrivo dell’epidemia ha ridato vigore alle “vecchie” province. In 
questo modo, in presenza di un forte incentivo di ritorno al passato, è emerso come la costruzione di nuovi enti 
di area vasta, se non sostenuta da metodologie partecipative e dal coinvolgimento diretto in tutte le fasi degli 
attori locali, in modo da dare spazio a un “sistema di sistemi autogovernati”, sia destinati a non funzionare.

L’intervento di Stefano Soriani e Alessandro Calzavara ha presentato una valutazione critica del processo 
di attuazione del riordino territoriale all’interno del Veneto. Nella regione del nordest l’applicazione della 
norma ha avuto risvolti specifici, sulla base di un approccio che identifica una specialità per quanto riguarda 
l’area montana (la provincia di Belluno), una grande metropolitanità che comprende le aree pertinenti a 
Verona, Vicenza, Padova, Treviso e Venezia e una sorta di area differenziata afferente alla provincia di Rovigo. 
All’interno di questo disegno, l’individuazione della ex provincia di Venezia come Città metropolitana ha 
avuto l’effetto di interrompere la discussione (attiva da oltre mezzo secolo a livello teorico, ma da un quindi-
cennio presente nelle rispettive scelte politiche comunali) sul sistema di relazioni fra Venezia, Padova e Treviso. 
La nuova condizione ha centralizzato gli interessi sulla sola città, relegando i restanti Comuni ai margini nel 
confronto sulla pianificazione strategica. Di fatto si è riproposta un disegno neocentralista, che attribuisce 
al capoluogo e soprattutto al governo regionale le scelte di indirizzo politico e, di conseguenza, l’attuazione 
delle politiche sul territorio. Diverso è stato l’atteggiamento da parte dei soggetti istituzionali, con una serie di 
aggregazioni relative alle Camere di Commercio e alle associazioni provinciali di Confindustria, e con un pro-
tagonismo delle società multiutility (Padova e Verona) che, isolata Venezia, agiscono come attori protagonisti 
su vaste aree del Nord Italia. Al contempo, anche il settore sanitario è stato interessato da un processo di cen-
tralizzazione del controllo, con la creazione della “azienda zero”, nata per razionalizzare, integrare e efficientare 
i servizi sanitari, socio sanitari e tecnico amministrativi della sanità regionale, già decentrati, ponendoli di fatto 
sotto il controllo unico dell’amministrazione regionale. In questo clima, la gestione del Covid ha ulterior-
mente rafforzato il ruolo centrale della Regione, che individuando scelte proprie, anche in contrapposizione 
con il Governo centrale, si è pubblicamente affermata come ente unico di riferimento per il territorio.

Il peculiare percorso all’interno delle vicende relative alle forme del governo territoriale della Sicilia è stato 
presentato da Luigi Scrofani. Dopo aver ripercorso l’organizzazione storica della suddivisione amministrati- 
va del l’isola, il discorso si è concentrato sulle modalità con cui la prima delle regioni autonome, nello statuto 
del 1946, ha adottato per la propria gestione territoriale la forma dei “liberi consorzi comunali”, di fatto una 
nuova denominazione per le precedenti province, salite a nove unità durante il periodo fascista. Tale scelta, 
nonostante il riconoscimento della specialità regionale siciliano, viene perseguita nel nome della continuità 



822

del potere dato che la dimensione comunale, o al massimo provinciale, era ritenuta quella ideale per gover-
nare lo sviluppo locale. In questo modo è stata garantita una continuità pluriennale entrata in crisi con l’ar-
rivo della globalizzazione, e le relative forti tensioni sulle economie locali, che hanno spinto verso spazi più 
ampi e destrutturato i territori così come conosciuti in precedenza. In Sicilia questo fenomeno ha assunto un 
carattere particolare in forza del peso dell’intervento pubblico sull’economia, per cui i centri principali sono 
diventati i soli nodi a interfacciarsi con l’evoluzione globale del mercato. Si è assistito ad una polarizzazione di 
funzioni in direzione della costa, luogo privilegiato del terziario, in particolare pubblico, che ha privilegiato le 
(tre) principali città. Queste ultime, con la riforma del 1986, sono state riconosciute come Città metropoli-
tane, in quel momento uniche in Italia, mentre i liberi consorzi fra comuni sono stati ridenominati “province 
regionali” in modo da non confliggere con le allora vigenti politiche nazionali. Tali trasformazioni possono 
essere considerate come di facciata, senza particolari effetti sul territorio, passibili di ulteriori modiche come 
quando, a livello nazionale, è ripartito il dibattito sul riordino amministrativo. Così nel 2013 l’amministra-
zione isolana ha potuto abolire, con legge ordinaria, le province regionali, mai inserite nello Statuto, e rivita-
lizzare l’anno successivo la forma dei liberi consorzi comunali, affiancati formalmente alle riconfermate Città 
metropolitane del 1986. In questo modo sono state formalmente seguite le indicazioni della legge 56/2014, 
ma in pratica si è attuata un’operazione gattopardesca, finalizzata al mantenimento del controllo politico sul 
territorio da parte delle forze locali, adeguando le forme nuove ai contenuti precedenti invece di puntare su 
politiche di programmazione e pianificazione strategica di ampio respiro.

Simonetta Armondi e Paolo Molinari hanno incentrato il loro intervento proponendo un percorso di let-
tura critica della legge Delrio, sviluppato attraverso il confronto con il contesto lombardo – milanese. La legge 
56 del 2014 ha rappresentato, per l’impianto istituzionale e per la cultura giuridico amministrativa italiani, 
il tentativo di portare un’innovazione nella concezione degli enti locali intermedi fra centro e periferia. Per 
riuscire nei suoi intenti avrebbe dovuto essere capace di aprire scenari alternativi e flessibili, senza definire a 
priori esiti obbligati, e proporsi come strumento aperto ad un’attuazione progressiva e non una sua meccanica 
applicazione. La via avrebbe dovuto essere quella dell’indicazione di diversi possibili opzioni da utilizzare a 
seconda dei contesti interessati, prestando attenzione al piano sociale, territoriale, infrastrutturale e demogra-
fico, dato che il tessuto dell’amministrazione italiana è troppo complesso e “geograficamente” troppo stratifi-
cato per poter pensare di cambiarlo con un’unica “buona” legge. La Delrio aspirava ad essere una norma che 
recepiva le migliori iniziative europee, arrivando però con alcuni decenni di ritardo rispetto alle più avanzate 
normative continentali, le quali erano state sviluppate in risposta a temi di crescita metropolitana e a esigenze 
di gestione di problemi circoscritti, ovvero questioni molto diverse dalle tematiche presenti in Italia nel 2014 
che erano quelli di implosione urbana di territorializzazione e di deterritorializzazione, di superamento del 
criterio di uniformità amministrativa propri dei modelli di tradizione prefettizia/provinciale.

Il risultato raggiunto, invece, appare quello di una sua attuazione molto formalistica, anche a fronte di 
un mancato set di policy di accompagnamento. La sua applicazione regionale, nel caso della Lombardia ha 
visto l’attribuzione, formale, agli enti locali di competenze e funzioni diverse, sotto l’aspetto qualitativo e 
quantitativo, rispetto a quanto previsto dalla norma nazionale e alle esperienze contemporanee delle altre 
regioni e da tale schema specifico sono derivate diverse e talvolta nuove relazioni fra gli esiti e le narrazioni di 
policy collegate alla specifica implementazione regionale lombarda. Questa però ha dovuto confrontarsi al suo 
interno con la presenza, talvolta ingombrante, del Comune di Milano. Per il complesso del territorio l’inter-
pretazione della legge 56 ha avuto conseguenze differenziate, con un maggior impatto sull’area urbana mila-
nese – i cui confini interni appaiono in costante mutamento – che sul resto della regione, le cui ripartizioni 
non sono oggetto di discussione e pertanto sono rimaste relativamente stabili, anche all’interno della riforma 
della sanità regionale. Al contempo, l’ente Città metropolitana di Milano, dotato di funzioni forti ma debole 
sotto l’aspetto della legittimazione, si è trovato schiacciato fra gli interessi diversi della Regione, vista a livello 
nazionale come struttura forte omogenea e promotrice di spinte centrifughe (l’autonomia differenziata), e del 
Comune, la cui immagine è quella di un’entità a parte, mentre sarebbe necessaria una sua sensibile presenza 
per la ristrutturazione di tutta una serie di servizi a vantaggio degli spazi intermedi. All’indebolimento delle 
province, sorretto dalla legge 56 ma contrastato dalla normativa interna regionale, si è sovrapposta la vicenda 
pandemica che ha attribuito una nuova centralità all’amministrazione regionale, affiancandosi ad una muta-
zione in corso dei rapporti interni allo spazio regionale e delle reciproche relazioni, foriera di un’elevata com-
petizione/conflittualità territoriale che ha conseguenze nell’applicazione delle politiche settoriali e regionali, 
come nel caso dei Piani Territoriali Regionali d’Area (PTRA) e nelle azioni di tutela del territorio, come nelle 
politiche e narrazioni funzionali alla riduzione del consumo di suolo.
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