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Vecchie e nuove forme del potere amministrativo in Italia 
fra riordino territoriale e Covid-19

Francesco Dini, Sergio Zilli1

La discussione sul potere amministrativo in Italia e quindi sulla suddivisione delle sue parti, volendo recupe-
rare il rimando al movimento presente nel titolo del Congresso Geografico di Padova, conferma che non c’è 
nulla che neghi il movimento più della fissità dei confini. La presenza di molteplici limiti territoriali interni rap-
presenta per l’Italia di oggi uno dei grandi problemi nella misura in cui l’organizzazione del potere territoriale è 
rimasta bloccata nella sua struttura originaria e non si è adeguata all’evoluzione della società. Sopra la geografia 
politica dell’Italia sono passati i giganteschi processi novecenteschi di evoluzione territoriale che, attraverso 
fasi di industrializzazione, urbanizzazione e disindustrializzazione, hanno portato ad una riorganizzazione 
dei sistemi territoriali, riducendo l’integrazione e lo sviluppo delle sue parti, da cui la macchina dello Stato è 
rimasta fuori (Molinari, 2019). Se da un lato la mancata sincronizzazione fra trasformazione socio economica 
e modifica degli strumenti di gestione del territorio attesta l’inefficienza della nostra politica, i cui soggetti han-
no cercato più volte di normare e modificare questa situazione attraverso nuove leggi e riforme costituzionali, 
dall’altro la ricerca di una soluzione mai finora raggiunta ha prodotto un’iperterritorializzazione con il conse-
guente incremento dell’inefficacia amministrativa. Per questo motivo il riordino territoriale costituisce uno dei 
temi più pressanti all’interno della riflessione sul funzionamento del Paese e rappresenta di certo uno di quelli 
che maggiormente possono coinvolgere le analisi dei geografi e delle geografe attivi in Italia (Dini, Zilli, 2021). 
La gerarchia prevista dalla Costituzione, che oggi comprende Stato, regioni, città metropolitane, province e 
comuni, consente di differenziare il ragionamento sui vari livelli amministrativi, ma al contempo impone una 
continua messa a confronto di quanto accade all’interno delle diverse ripartizioni, per valutare gli effetti della 
declinazione locale di norme che sono generali in quanto derivanti da leggi nazionali. La – nostra – proposta 
iniziale prevedeva il coinvolgimento dei partecipanti al Gruppo di lavoro AGeI Territori amministrati2 in modo 
da fornire un quadro esaustivo dello stato delle cose presenti nelle varie regioni. Le regole d’ingaggio hanno 
però imposto un limite alla composizione delle sessioni e così la rappresentazione che ne sarebbe derivata 
sarebbe stata monca e pertanto inadeguata. Per tale motivo avevamo deciso di rinunciare alla sessione, ma 
grazie al riconoscimento da parte degli organizzatori del rilievo della questione, ne portiamo testimonianza 
attraverso questo singolo contributo.
L’impatto del Covid-19 nel periodo finora trascorso ha evidenziato alcuni dei limiti della odierna geografia po-
litica dell’Italia. I ritardi con cui le norme, talvolta straordinarie, sono state adottate dalle diverse parti del paese 
hanno avuto origine anche nelle forme vigenti del potere territoriale, nonostante queste pochi anni or sono 
siano state interessate da un’azione di riordino amministrativo, compresa nella legge 56 del 2014 Disposizioni 

1 Francesco Dini, Università di Firenze; Sergio Zilli, Università di Trieste.
2 Sotto il nome Territori amministrati. Regioni, città metropolitane, aree vaste e la nuova geografia politica dell’Italia dal 2013 agisce un gruppo 
di geografi e geografe italiane, coordinato dagli autori del presente saggio, che riflette sui limiti posti dalla inadeguata morfologia 
amministrativo-territoriale del paese allo sviluppo delle sue potenzialità economiche, politiche e civili. Il prodotto collettivo di questa 
riflessione è presente, in sessioni autonome, nelle pubblicazioni relative ai convegni e alle giornate di studio promosse dall’Associa-
zione dei Geografi Italiani e dalla Società di Studi Geografici dal 2016 a oggi (Dansero e altri, 2017; Fuschi, 2018; Salvatori, 2019; 
Cerruti, Tadini, 2019; Zilli, Modaffari, 2020; Dini e altri, 2021).
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sulle città metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni, conosciuta anche come «Del Rio» dal nome del 
ministro proponente (Dini, Zilli, 2015, 2019, 2020b). Con essa si era tentato di modificare la filiera di coman-
do, superando le vecchie province con nuove e non ben definite aree vaste, riducendo il numero dei comuni 
attraverso unioni o fusioni, introducendo le città metropolitane come nuovo motore di sviluppo all’interno di 
alcune regioni. In questo modo si intendeva creare un nuovo strumento di diversificazione degli spazi interni, 
confermando al contempo le delimitazioni fra le venti Regioni – anzi diciannove più due Province autonome 
– individuate nella Costituzione del 1948 e ormai considerate stabilizzate a cinquanta anni dal completamento 
della loro istituzionalizzazione (Gambi, Merloni, 1995; Coppola, 1997; Ferlaino, Molinari, 2009; Castelnovi, 
2013). La geometria delle province, per la quasi totalità risalente all’Ottocento, veniva ritenuta superata, ma 
senza essere esplicitamente abolita, nel timore di toccare poteri locali consolidati; tuttavia si attestava la neces-
sità della presenza di un coordinamento fra comuni, nella forma delle Aree vaste, per una gestione allargata di 
questioni territoriali e di servizi alle comunità, lasciandone l’applicazione alle singole regioni, secondo propri 
criteri e regole (Dini, 2019). La principale innovazione risiedeva nell’accettazione del ruolo primario delle aree 
metropolitane all’interno di singole regioni, ma il passaggio normativo identificava queste ultime con la su-
perficie coperta da dieci capoluoghi regionali, escludendo quindi cinque regioni dai nuovi processi di sviluppo 
e confermando l’autonomia organizzativa alle cinque a statuto speciale (Zilli, 2017). Quindi la legge rappre-
sentava un primo tentativo di costruzione di una nuova piramide di comando che riportava, dopo un paio di 
decenni di esaltazione di un decentramento pseudofederalista, una parte del controllo al governo centrale e 
sottraeva potere alle amministrazioni regionali, attribuendolo – dove possibile – alle città metropolitane. Si 
avviava quindi un processo che intendeva far gestire la partecipazione dell’Italia alla globalizzazione attraverso 
un duplice canale, con da un lato l’attribuzione della responsabilità dello sviluppo degli spazi regionali – quelli 
ritenuti spendibili a livello europeo – ai principali nuclei urbani e dall’altro il riconoscimento della necessità di 
una guida unica nazionale per quelle aree non considerate in grado di contribuire alla nuova modernizzazione.
Si tratta di un’idea semplice e in teoria efficace, ma che nella realtà ha sbattuto contro un’attuazione diversi-
ficata da parte delle singole amministrazioni regionali. Queste, nel corso degli anni successivi al loro avvio, 
si sono progressivamente strutturate come organismi differenziati sia tra loro sia nei confronti delle istanze 
nazionali. Ciò è avvenuto anche grazie all’ulteriore attribuzione completa della gestione di alcuni aspetti molto 
importanti della società e dell’economia locale che hanno un gran peso nella vita degli abitanti delle rispettive 
regioni. Inoltre, queste ultime sono diventate, attraverso l’adozione di nuove forme maggioritarie di elezione, 
gli ambiti di affermazione personale di singoli rappresentanti politici per i quali, non a caso, è comunemente 
usata la definizione di «governatore» al posto di «presidente della giunta regionale», quasi a attestare il ricono-
scimento di una qualche forma di potere superiore alle istanze delle rispettive assemblee elettive.
L’attribuzione della gestione della sanità alle singole regioni ha creato ventuno sistemi sanitari diversi, con 
un’organizzazione differenziata della distribuzione territoriale dei presìdi, un approccio diversificato al rap-
porto sanità pubblica – sanità privata, una molteplicità di forme di intervento davanti alle medesime proble-
matiche sanitarie. Nel momento in cui il Covid-19 si è diffuso in Italia, partendo da alcune aree ristrette della 
Lombardia e del Veneto, ma preannunciando il rapido coinvolgimento del resto del paese, è emersa la grande 
difficoltà di gestire localmente un problema che non riconosceva i confini amministrativi locali e che poteva 
essere affrontato soltanto a livello nazionale. Viva è la memoria dei ritardi denunciati nelle prime settimane 
non soltanto nella creazione di un sistema di regole omogeneo sul territorio – le zone rosse… –, ma anche 
nell’introduzione in misura omogenea e sull’intero territorio nazionale di elementi di assistenza al momento 
non disponibili – i respiratori automatici, le mascherine, … – e che per la quantità richiesta hanno potuto 
essere reperiti soltanto attraverso una gestione centrale dello Stato.
Col passare dei mesi si è palesata l’incongruenza fra le esigenze di gestione dell’epidemia e la condizione 
dell’organizzazione amministrativa nazionale, sia quella pregressa sia quella introdotta dalla legge 56 sia quella 
derivata dalla interpretazione di quest’ultima da parte delle singole regioni (Molinari, 2019; Consolandi, 2021; 
Dini, Zilli, 2020a). Le città metropolitane, nel frattempo istituite e dotate degli organismi e dei dispositivi 
programmatori previsti, sono scomparse dalla scena. Le province, già indebolite dalla progressiva restrizione 
dei trasferimenti statali, avviata in vista di una loro abolizione definitiva prevista col referendum istituzionale 
del 2016 – ma fallita con l’esito negativo di quest’ultimo –, si sono trovate nell’impossibilità di intervenire 
direttamente, anche a seguito delle varie riforme sanitarie locali che avevano distinto l’amministrazione della 
sanità da quella della cosa pubblica anche nell’individuazione degli spazi d’intervento. Le Regioni e lo Stato 



ITR 4 - Covid-19 e forme del potere amministrativo in Italia	 133

centrale sono rimasti gli unici due attori sulla scena, ma si sono trovati a dover seguire un copione diverso 
rispetto al pregresso, da un lato attraverso l’invenzione di una figura fuori dell’ordinario come il «Commissario 
per l’attuazione e il coordinamento delle misure occorrenti per il contenimento e contrasto dell’emergenza 
epidemiologica COVID-19» dall’altro con l’esaltazione delle figure dei singoli «governatori», per cui anche la 
gestione politica stessa del Paese, in relazione alle scelte economiche e sociali derivanti dall’epidemia, non ha 
più il suo momento principale di confronto e discussione all’interno delle aule del parlamento, ma nelle trat-
tative fra il Governo e la Conferenza delle Regioni.
Gli effetti della diffusione del Covid-19 nell’intero paese hanno quindi mostrato i limiti di una geografia 
molteplice della sanità, nata per contrastare la rigidità legate a un sistema unico nazionale ma che oggi appare 
inadeguata rispetto alle problematiche presenti. Fino ai giorni in cui si è svolto a Padova il XXXIII Congresso 
Geografico Italiano, l’epidemia aveva colpito oltre 4,5 milioni di abitanti e di questi quasi 130 mila erano morti. 
Dunque risultava essere stato contagiato oltre il 7,7% della popolazione, lo 0,2% di questa era deceduto e tale 
quantità rappresentava il 2,8% di tutti i positivi al virus. La rappresentazione, valevole a livello nazionale, però 
cambiava in misura sensibile se differenziata fra le singole regioni, dando risultati anche molto distanti fra loro 
(Casti, Adobati, 2020; Consolandi, 2021; Ferlaino, Rota, 2021). 
 

Tabella 1. Contagi e decessi in Italia e nelle varie regioni all’8 settembre 2021. Fonte: Elaborazione degli autori su 
dati Istat e Ministero salute, (www.salute.gov.it/portale/nuovocoronavirus/dettaglioMonitoraggioNuovoCoronavirus.
jsp?lingua=italiano&menu=monitoraggi&id=79). 

Contagiati Deceduti Abitanti Contagi 
su abitanti 

(%)

Deceduti 
su abitanti 

(%)

Deceduti 
su contagi 

(%)
Lombardia 874.008 33.937 9.966.992 8,77 0,34 3,88

Veneto 459.755 11.704 4.852.453 9,47 0,24 2,54
Campania 449.084 7.797 5.679.759 7,90 0,14 1,73

Emilia-Romagna 415.783 133.388 4.445.549 9,35 0,30 3,21
Lazio 377.679 8.554 5.720.796 6,60 0,15 2,26

Piemonte 374.387 11.727 4.273.210 8,76 0,27 3,13
Sicilia 285.154 6.484 4.840.876 5,89 0,13 2,27

Toscana 275.015 7.043 3.668.333 7,49 0,19 2,56
Puglia 265.267 6.729 3.926.931 6,75 0,17 2,53

Friuli Venezia Giulia 111.874 3.807 1.198.753 9,33 0,31 3,40
Marche 111.758 3.052 1.501.406 7,44 0,20 2,73
Liguria 110.814 4.388 1.509.805 7,34 0,20 3,95
Calabria 79.805 1.338 1.877.728 4,25 0,29 1,67
Abruzzo 79.785 2.534 1.285.256 6,21 0,19 3,17

P.A. Bolzano 75.612 1.162 533.715 14,17 0,21 1,53
Sardegna 73.667 1.599 1.598.225 4,61 0,10 2,17
Umbria 62.460 1.434 865.013 7,22 0,16 2,29

P.A. Trento 47.751 1.345 544.745 8,76 0,24 2,81
Basilicata 29.342 601 547.579 5,36 0,11 2,04

Molise 14.374 495 296.547 4,84 0,16 3,44
Valle d’Aosta 12.049 473 123.895 9,72 0,38 3,92

Italia 4.585.423 129.591 59.257.566 7,74 0,22 2,82
Nord 2.482.033 81.931 27.449.117 9,04 0,29 3,3
Centro 921.071 23.112 13.337.351 6,9 0,17 2,51
Sud 1.182.319 24.548 18.471.098 6,4 0,13 2,07
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La porzione di contagiati sulla popolazione residente risultava doppia rispetto alla media nazionale nella pro-
vincia autonoma di Bolzano - Alto Adige, unica ripartizione a presentare il dato in duplice cifra, mentre in 
tre regioni – Calabria, Sardegna e Molise – era inferiore al 5%. La diffusione del contagio appariva maggiore 
e superiore alla media nelle aree settentrionali, tranne in Liguria, e diminuiva progressivamente scendendo 
verso sud. Tale risultato derivava in proporzioni non stimabili da una diffusione differenziata nel tempo e 
nello spazio, dagli effetti delle politiche di contenimento imposte dal Governo e dall’applicazione dei controlli 
a livello regionale. Diversa appare la distribuzione delle percentuali dei deceduti rispettivamente sul totale 
degli abitanti e sull’insieme dei contagiati. Nel primo caso il primato spetta alla Valle d’Aosta che indicava un 
dato quasi doppio rispetto alla media nazionale, seguita a breve distanza da altre regioni settentrionali e dalla 
Calabria, mentre per Basilicata, Sicilia e Sardegna le cifre sono prossime al dato mediano. Ancora diverso è il 
rapporto fra contagiati e deceduti, con differenze del 100% fra le varie regioni, tra le quali quelle della parte 
settentrionale del Paese mostrano sia i massimi – Valle d’Aosta e Lombardia – sia i minimi – Bolzano –. In 
estrema sintesi, potremmo dire che c’è una relazione diretta fra diffusione del virus e la condizione degli spazi 
coinvolti, che hanno visto un primato quantitativo della parte settentrionale del Paese e un rilievo calante nel 
progressivo spostamento verso sud. Tale distinzione si mantiene costante, a livello di macroaree regionali, ma 
al suo interno si notano forti discontinuità che rimandano a situazioni specifiche, legate alle condizioni interne 
alle singole regioni. Non è una forzatura supporre la presenza di un collegamento fra la gestione differenziata 
delle ventuno politiche sanitarie e le diverse reazioni alla diffusione del virus. Con questo non vogliamo entra-
re nella già folta schiera degli esperti in virologia che quotidianamente intervengono sulla scena pubblica per 
descrivere le sorti del virus. Quanto a noi interessa sottolineare è la coincidenza fra alcuni aspetti della gestione 
della malattia e la relativa distribuzione geografica, elementi che rimandano al legame fra la funzione sanitaria 
e l’organizzazione politica e amministrativa sul territorio. La ripartizione dell’organizzazione della salute pub-
blica fra le singole regioni, e all’interno di queste fra le diverse aziende sanitarie – non sempre coincidenti con 
le suddivisioni amministrative –, ha dimostrato in questa occasione forti limiti, che sono stati in parte superati 
con una gestione commissariale nazionale ma che in altra parte si sono ripresentati nel momento in cui le 
decisioni adottate mediante decreto governativo hanno dovuto trovare applicazione a livello locale.
I primi diciotto mesi dell’epidemia hanno quindi mostrato, per quanto riguarda l’aspetto della gestione terri-
toriale, i limiti non soltanto della ripartizione amministrativa vigente ma anche di quella da poco introdotta 
per tentare di adeguare la struttura territoriale alla fase contemporanea della modernizzazione del paese. La 
potestà attribuita alle singole regioni – e province autonome – in materia sanitaria costituisce uno degli ele-
menti portanti del «potere» di cui dispongono le amministrazioni regionali non tanto per il possibile diverso 
approccio nei confronti della pubblica salute, quanto per il peso che la spesa sanitaria ha sui rispettivi bilanci, 
in genere superiore ai due terzi della spesa totale (Ciocci, Spagnolo, 2020). È evidente che la ridiscussione del-
la gestione della sanità pubblica nella direzione di una riattribuzione della stessa al governo centrale farebbe 
venir meno uno dei motivi portanti della presenza delle regioni per come oggi sono strutturate. Al contempo 
rimetterebbe in discussione la distinzione fra regioni a statuto ordinario e a statuto speciale, dovendo rivedere 
le motivazioni che avevano spinto i Costituenti a attribuire le autonomie a cinque realtà periferiche sulla base 
di condizioni presenti in una fase ormai lontana quasi tre quarti di secolo. Inoltre un simile processo dovrebbe 
coinvolgere gli altri livelli della gerarchia territoriale, a partire dalla funzione, identificazione e distribuzione 
delle attuali città metropolitane, ma non potrebbe evitare di confrontarsi con la forma di coordinamento fra le 
amministrazioni comunali, risolvendo il superamento delle province con una struttura di aree vaste adeguata 
alle diverse realtà territoriali. Infine sarebbe necessario confrontarsi con la numerosità e le dimensioni dei 
singoli comuni (Zilli, 2018; Rota, 2020).
Un simile sforzo presuppone, però, la presenza di un’idea condivisa di Paese, che informi l’adeguamento 
della macchina statale agli enormi mutamenti degli ultimi tre decenni; mutamenti rispetto ai quali i sistemi 
territoriali si sono riorganizzati in modo spontaneo e incontrollato, mentre la struttura amministrativa non ha 
reagito, o ha reagito – vedi legge 56 – in modo contraddittorio rispetto a quegli stessi processi. Un progetto 
come questo dovrebbe contemplare anche la volontà di non scavare ulteriormente i fossati che dividono le 
varie parti d’Italia, ovvero di non dar seguito al processo di autonomia differenziata promosso da Lombardia, 
Veneto e Emilia–Romagna, che invece ha il suo fondamento nella ricerca, da parte delle tre regioni, di una 
maggiore disponibilità finanziaria derivata da una ripartizione a loro favorevole delle tasse e di una gestione 
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autonoma di sanità e istruzione, quindi di sempre più ampi spazi gestionali slegati dal resto dell’Italia (Servizio 
Studi, 2017; 2020; Viesti, 2019; Grandi, 2020).
In conclusione riteniamo sia difficile disconoscere il fatto che la diffusione dell’epidemia all’interno del terri-
torio italiano abbia costituito un momento di forte discontinuità. Questo ha assunto i caratteri di una vera e 
propria crisi – ben testimoniata dalla nascita di un governo di unità nazionale sotto la guida di una personalità 
esterna alla politica nazionale – e le crisi sommano ai danni e alle distruzioni le opportunità della ricostruzione, 
mostrando ciò che non funziona e indebolendo le strategie conservative. Creano insomma un ambiente adatto 
all’individuazione e all’adozione di migliori soluzioni, anche se non garantiscono la loro applicazione. Quindi il 
dibattito su quali potrebbero essere le forme più convenienti di aggregazione, sotto l’aspetto territoriale, inter-
ne al Paese è pronto per essere riaperto, perché le condizioni generali lo impongono. Come già accaduto nelle 
altre fasi della storia repubblicana, quando si è ragionato sulla formazione delle regioni, sulle modalità della 
modernizzazione del Paese, sulle possibili forme di pianificazione territoriale, si discute di territorio, dei modi 
medianti i quali le persone intervengono, si distribuiscono e si organizzano nello spazio al fine di disporre di 
condizioni migliori di vita, ovvero dell’ambito in cui i geografi e le geografe sono chiamati ancora a dare un 
contributo (Sestini, 1949; Compagna, 1964; Gambi, 1964; Ministero, 1969; Muscarà, 1969; Bagnasco, 1977; 
Fondazione, 1980; 1992; Landini, Salvatori, 1989; Dematteis, Ferlaino, 1991; Dini, Zilli, 2015).
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