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1. La natura ineffabile delle cose, compresa la geografia politica del Paese. – A giugno 2022, 
quando è uscita la call for session della Giornata di Como riferita al tema “narrazioni” (9 dicembre), ci è 
parso naturale proporne una che riproducesse il racconto dell’acquisita inefficienza territoriale dell’assetto 
amministrativo italiano. Era infatti in uscita un numero speciale di Geotema del Gruppo AGeI “Territori 
amministrati”, da noi curato, che discuteva la nuova architettura dei poteri territoriali prodotta dall’impatto 
della vigente legge 56. Quest’ultima è una legge che ha notevolmente innovato relazioni e gerarchie degli enti 
territoriali, e il Gruppo ne aveva già discusso in molte occasioni (2015, 2017, 2018, 2019a, 2019b, 2020, 
2021, 2022): l’evento di Como ci era dunque parso una buona occasione per confrontarci sulle evidenze 
contenute nel numero speciale, punto di arrivo del monitoraggio della legge a scala regionale, ai fini di una 
proposta disciplinare di riordino territoriale.

Alcuni contributi del numero speciale sollevavano la spinosa questione dell’“autonomia differenziata”, 
innescata nel 2018 dalla richiesta di competenze aggiuntive ex-Titolo V da parte di Lombardia, Veneto ed 
Emilia-Romagna, una richiesta che avrebbe rivoluzionato il rapporto fra Stato centrale e autonomie locali, 
sbilanciandolo in modo considerevole a beneficio di queste ultime. Ma la richiesta era stata congelata dal 
governo Conte II nell’autunno 2019, e pochi mesi dopo era stata la pandemia a cancellarla dall’agenda di 
quell’esecutivo e del successivo, il governo Draghi. Ci si poteva pertanto attendere che il tema sarebbe rimasto 
sospeso almeno fino a estate 2023, dato che la maggior parte degli analisti pronosticava la scadenza naturale 
della difficile XVIII legislatura.

Immaginavamo dunque di poter predisporre e poi discutere una sessione sulla problematica territoriale 
del nostro modello amministrativo in uno scenario simile a quello del giugno 2022. Ma la traiettoria degli 
eventi, che corrisponde al futuro, sta com’è noto nel grembo di Giove: appena formulata la proposta di ses-
sione il governo Draghi (20 giugno) è stato inopinatamente sfiduciato, le Camere sono state sciolte e le ele-
zioni politiche sono state fissate per il 25 settembre, con la ragionevole aspettativa di avere un nuovo governo 
per ottobre-novembre.

Per quanto riguarda la Giornata di studio, la call è stata poi prorogata al 25 luglio, e questo ci ha reso 
possibile incorporare il cambiamento nella nostra proposta di sessione. Ma questo cambiamento rendeva 
imprevedibile l’azione del governo sulle autonomie locali. Se infatti come da pronostico avesse vinto la coali-
zione di destra, la Lega Nord si sarebbe con ogni probabilità riappropriata del Ministero degli affari regionali 
e subito preteso il conferimento a Lombardia e Veneto delle competenze previste in Costituzione. Se avesse 
vinto la coalizione di sinistra, o comunque se l’esito fosse stato diverso, il governo si sarebbe verosimilmente 
impegnato a vanificare nella sostanza, come già gli esecutivi Gentiloni, Conte II e Draghi, la pretesa costitu-
zionale delle due regioni governate dalla Lega.

Questo tuttavia non esauriva la complessità del quadro, ricco di spunti di abituale ma nondimeno sor-
prendente irrazionalità: da trent’anni convivevano nella coalizione di destra partiti politici dall’idea di Paese 
(e dall’idea di Stato centrale) del tutto opposta, il cui peso sarebbe derivato dalla conta interna dei voti, e lo 
stesso le scelte di governo; nell’altra coalizione, che aveva nella precedente legislatura ostacolato l’autonomia 
differenziata, pareva destinato a diventare segretario del maggior partito il presidente della regione che l’auto-
nomia differenziata aveva chiesto insieme a Veneto e Lombardia. Strano Paese il nostro, come si vede, e strane 
vicende, buone per ostacolare la stesura di un abstract passabile, tanto più che il numero di Geotema, che 
avremmo dovuto discutere, non stava uscendo e – diversamente dalle aspettative – non prometteva neppure 
di farlo a breve (uscirà nel luglio 2023).
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E dunque: quale narrazione dare dell’oggetto della sessione se le parole necessarie a descriverlo – auto-
nomia differenziata, partiti di governo, federalismo fiscale, residuo fiscale – servivano al contempo scenari 
mutuamente contrari? E di quale proposta di riordino territoriale si sarebbe potuto parlare se nulla, neanche 
a breve, poteva prevedersi dell’evoluzione del quadro normativo che regola i nostri poteri territoriali? L’unica 
era accettare che il significato delle parole necessarie a definire lo scenario di dicembre sarebbe stato dato da 
quanto successo nel frattempo, e abbiamo usato il latino per darci un tono. Quello che era certo è che per la 
geografia politica del Paese si stavano apparecchiando tempi complicati.

2. I contributi della sessione. – Con questa comune convinzione alla call for session hanno risposto 
otto ricercatori, sette dei quali facenti parte del Gruppo AGeI e sei dei quali autori di contributi sull’anzidetto 
numero speciale. Cinque di loro presentano in questi atti un contributo, così come i due curatori e il collega 
che non ha pubblicato sul numero speciale, Antonello Scialdone, dirigente di ricerca dell’INAPP, Istituto 
nazionale per l’analisi delle politiche pubbliche, che ha presentato un lavoro in collaborazione con Giovanna 
Giuliano.

I due curatori sono intervenuti nella sessione con l’intento di aprire la discussione su una proposta meto-
dologica di riordino territoriale. L’intervento di Francesco Dini, qui riprodotto in sintesi, ha discusso l’inef-
ficienza territoriale della nostra amministrazione a far data dall’applicazione della legge 56 nelle regioni del 
Paese quale risulta dai contributi del numero speciale, e lo stesso ha fatto l’intervento di Sergio Zilli, però con 
l’intento di far derivare da queste evidenze il quadro morfologico e di praticabilità politica di un modello di 
riforma e le incognite che si aprono.

La discussione si è arricchita con i contributi degli altri membri del Gruppo intervenuti. Stefano De 
Rubertis – che non presenta in forma scritta il suo intervento – ha aggiornato il quadro dell’applicazione della 
56 alla Puglia, e alla CM di Bari in particolare, rispetto al contributo sul numero speciale redatto a giugno 
2021. Soriani e Calzavara presentano un contributo sulla capacità digitale delle Pubbliche Amministrazioni 
del Veneto, a partire dalla Regione e dalla CM di Venezia per giungere ai principali comuni (Venezia, Padova, 
Treviso, Vicenza e Verona). La ricognizione ha evidentemente un rapporto, sia pure indiretto, con l’efficienza 
del modello amministrativo, che dovrebbe tradursi in un adeguato grado di integrazione delle varie reti, ma 
è proprio sotto questo aspetto che il sistema tende a manifestare debolezze e inefficienze. Il quadro che ne 
emerge è dunque problematico, e tende in questo senso a confermare le valutazioni critiche sull’assetto am-
ministrativo della regione che gli Autori più volte avevano espresso in precedenti lavori del Gruppo AGeI. 
Angela D’Orazio discute la genesi e la maturazione del concetto di metropoli nel discorso politico-ammini-
strativo italiano, e in particolare dei concetti derivati di “area” e di “città” metropolitana, analizzando la ricor-
renza dei termini e il significato loro attribuito prima nei provvedimenti legislativi nazionali in epoca repub-
blicana, e poi nei documenti di indirizzo della politica di coesione a partire dal 1989. Anche D’Alessandro e 
Sommella, nel quadro di una ricerca in progress, approfondiscono la loro analisi sulla Città metropolitana di 
Napoli già trattata nel Gruppo AGeI, discutendo ruolo e sottintesi dell’identità metropolitana quale risulta 
dai documenti ufficiali di programmazione. Essi rintracciano nel caso di Napoli quella differenza fra città de 
facto e città de jure, quella problematicità della regione urbana reale rispetto agli strumenti di programma-
zione, già rilevata nel numero speciale.

Infine l’articolo di Antonello Scialdone e Giovanna Giuliano contribuisce alla storia naturale dell’ineffi-
cienza amministrativo-territoriale del Paese narrando la storia (“vita erratica e fortuna incerta”) degli “Ambiti 
Territoriali Sociali”, zonizzazione amministrativa lodevolmente prevista dalla legge 382/2000 “Legge quadro 
per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali”, con l’obiettivo di essere sede della 
programmazione, concertazione e coordinamento degli interventi sociali e delle altre prestazioni integrate a 
livello locale. Entrati nel frullatore della zonizzazione priva di regole e di organicità da parte delle Regioni, e 
per lungo tempo concorrenziali con numerose altre forme territoriali da esse predisposte, gli ATS sono stati 
infine indicati dalla finanziaria 2022 come sede di realizzazione di livelli essenziali delle prestazioni sociali 
nell’attuazione del PNRR, conferendo loro funzioni di rango primario. Ciò dovrebbe farne, a quasi un quarto 
di secolo dalla loro predisposizione, un elemento fondamentale del complesso sistema di governance delle 
politiche sociali, prospettiva circa la quale il contributo oscilla fra ottimismo e pessimismo.
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