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RIFORME AMMINISTRATIVE, AUTONOMIA DIFFERENZIATA 
E QUESTIONE TERRITORIALE IN ITALIA

1. Introduzione. – Il dualismo Nord-Sud ha segnato in maniera profonda e persistente la vicenda nazio-
nale italiana lungo l’intero arco della storia unitaria. Si tratta di una frattura strutturale, variamente interpretata 
dalla letteratura scientifica, dalle forze politiche e dagli stakeholders economici e sociali, ma unanimemente 
riconosciuta come uno degli elementi centrali nella costruzione – e nella crisi – dello Stato repubblicano. Nel 
corso dei decenni, essa ha assunto configurazioni diverse, ma ha costantemente rappresentato un paradigma 
interpretativo della modernizzazione incompiuta del Paese. Per lungo tempo, infatti, è prevalsa la convinzione 
che il mancato sviluppo del Mezzogiorno costituisse non soltanto una questione territoriale, ma il problema 
sistemico dell’Italia nel suo complesso: un vincolo alla piena espansione della società e dell’economia nazionale.

Tale considerazione risultava quasi immediata nei circa trent’anni successivi al secondo conflitto mon-
diale, quando l’Italia beneficiò di condizioni irripetibili, determinate dal contesto internazionale della Guerra 
fredda e dall’affermazione dei mercati industriali di massa. La particolare congiuntura geopolitica garantiva 
risorse finanziarie, stabilità monetaria e accesso a mercati protetti, mentre l’ottimismo collettivo e la fiducia 
nelle istituzioni sostenevano politiche redistributive di ampio respiro. In questo quadro, gli strumenti di 
intervento straordinario nel Mezzogiorno (dalla Cassa per il Mezzogiorno alle grandi opere infrastrutturali) 
si inserirono in una strategia di crescita delle Regioni meridionali che, pur tra contraddizioni e limiti, rico-
nosceva l’urgenza di colmare il divario territoriale come condizione di sopravvivenza del patto repubblicano 
(Felice, 2007; Cassese, 2019; Sbrana, 2023).

Con la crisi degli anni Settanta, tuttavia, il modello entrò progressivamente in difficoltà. La stagnazione 
internazionale, l’instabilità politica e il mutamento delle regole della competizione economica globale po-
sero fine a quel ciclo espansivo. L’Italia, incapace di rinnovare il proprio sistema produttivo e di governare i 
processi di modernizzazione tecnologica, nel suo complesso perse progressivamente posizioni nella gerarchia 
economica internazionale. Negli anni Novanta il processo di crescita sembrava ormai inceppato, e il Paese 
pareva trovarsi nella condizione di dover fronteggiare una crisi non più congiunturale ma strutturale, che 
sarebbe perdurata fino a oggi. In tale frangente, la “questione meridionale”, lungi dall’essere stata risolta, 
venne progressivamente tacitata e sostituita da una nuova prospettiva: la cosiddetta “questione settentrio-
nale”. Quest’ultima consiste(va) nella rivendicazione, da parte delle Regioni più sviluppate del Nord, di un 
ruolo centrale nella distribuzione delle risorse e nella definizione delle relazioni di potere all’interno della 
Repubblica, in ragione della loro forza produttiva, finanziaria e sociale (Daniele e Malanima, 2011; Viesti, 
2021; e la bibliografia citata nel seguente contributo di Dini).

2. Gli effetti sul Paese. – Tale mutamento di paradigma rifletteva e riflette tuttora una condizione di 
sofferenza complessiva del sistema italiano. Da oltre trent’anni, infatti, l’economia nazionale nella media 
nazionale mostra una crescita modesta o nulla e le capacità di mobilitazione delle risorse risultano compro-
messe. In questo contesto, i tentativi di riforma istituzionale finalizzati ad assecondare le differenziazioni 
territoriali si rivelano inefficaci o incompiuti (Gambi, 1995; Coppola, 1997; Galluccio e Sturani, 2008). 
L’esempio più emblematico è rappresentato dalle riforme amministrative, divenuta negli anni terreno di scon-
tro e testimonianza di inerzia politica, come lo attestano il ritardo di avvio delle Regioni ordinarie, i tentativi 
di riforma degli enti locali avanzati prima con la legge 142/1990, poi con il Testo Unico degli Enti Locali 
(legge 267/2000), infine con le modifiche costituzionali del 2001 (Fabrizzi et al., 2022). In piena crisi del de-
bito sovrano, nel 2011, la Banca Centrale europea subordinò il sostegno finanziario all’Italia a un cambio di 
governo e a un programma di riforme strutturali che, tuttavia, non furono pienamente attuati, anche da que-
sto scaturirono i primi tentativi di intervento sulla rete delle Province, avviati con decreti (D.L. 201/2011, 
poi non ratificato, e D.L. 95/2012) dal Governo Monti. A questo seguì la vigente legge 56/2014 (“Delrio”), 
che proponendo un riordino territoriale, attuava una distinzione fra Regioni basata non soltanto sul binomio 
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statuto ordinario/statuto speciale, ma anche sulla presenza o meno di Città metropolitane (Dini e Zilli, 2015; 
2022). Da allora, si è assistito a un susseguirsi di provvedimenti spesso contraddittori, confusi e in parte con-
flittuali, che hanno alimentato l’instabilità istituzionale e normativa.

3. Una differenziata autonomia. – Il culmine di questo percorso si è manifestato con la proposta, avan-
zata nel 2017 dalle Regioni economicamente più forti, di adottare la cosiddetta “autonomia differenziata”, 
sulla base della riforma costituzionale di sedici anni prima. Essa implica una ridefinizione radicale dei rapporti 
tra centro e periferia, giungendo di fatto a sciogliere – almeno parzialmente – il vincolo di compartecipazione 
solidale alla Repubblica, così come sancito dalla Costituzione. Le richieste di Lombardia e Veneto, derivate 
da referendum popolari, e dell’Emilia-Romagna, frutto di una delibera consiliare, in seguito accompagnate da 
posizioni analoghe di quasi tutte le altre Regioni ordinarie, configurano una drastica discontinuità rispetto al 
tradizionale equilibrio tra unità e differenziazione che ha caratterizzato lo Stato italiano. In prospettiva, tale di-
namica potrebbe accentuare ulteriormente le disuguaglianze territoriali, trasformando la storica frattura Nord-
Sud in una più complessa geografia delle differenze e delle asimmetrie istituzionali. La legge che ne è derivata, 
Disposizioni per l’attuazione dell’autonomia differenziata delle Regioni a statuto ordinario ai sensi dell’articolo 
116, terzo comma, della Costituzione, n. 86/2024, risponde positivamente alle istanze delle Regioni e recupera 
gli accordi che nel 2018 le stesse avevano sottoscritto con il Governo Gentiloni, ma essendo incompleta nella 
definizione delle modalità con cui dovrebbero essere garantiti servizi omogenei (LEP, “Livelli essenziali delle 
Prestazioni”) è stata bloccata da una sentenza della Corte Costituzionale nel dicembre 2024.

Tuttavia, il processo di attuazione delle autonomie regionali si sviluppa progressivamente (Putnam et 
al., 1985; Desideri, 2015) e in quanto tale rappresenta di un evento di grande rilievo, al contempo storico 
e di stretta attualità, che sollecita la riflessione, oltre che delle scienze sociali, economiche e giuridiche, della 
geografia. Lo stato attuale del dibattito sul riordino territoriale dell’Italia e di quel particolare momento 
rappresentato dall’attuazione dell’autonomia differenziata è oggetto di analisi da parte del Gruppo AGeI 
“Territori amministrati” e di specifici progetti di ricerca, che hanno trovato nei diversi appuntamenti di 
Oltre la Globalizzazione occasioni di confronto critico (Gruppo AGeI, 2017-2024). Si tratta di un appro-
fondimento necessario per valutare le implicazioni di lungo periodo di una scelta che investe direttamente 
la tenuta dell’assetto repubblicano, la coesione sociale e la capacità stessa dell’Italia di affrontare le sfide della 
contemporaneità in un contesto europeo e globale sempre più competitivo e interdipendente.

In questa prospettiva, non può essere trascurato il ruolo dell’Unione europea, che costituisce al tempo 
stesso vincolo e opportunità. Da un lato, i meccanismi di sorveglianza fiscale e di coordinamento economico 
limitano la libertà di manovra degli Stati membri; dall’altro, i fondi strutturali e i programmi di coesione 
offrono strumenti per ridurre i divari territoriali e promuovere uno sviluppo più equilibrato. L’Italia si trova 
quindi di fronte a un bivio: valorizzare tali risorse per rafforzare l’unità nazionale o, al contrario, lasciare che 
il processo di differenziazione interna si approfondisca, con il rischio di compromettere la solidarietà costitu-
zionale. È proprio su questo crinale che si misura oggi la capacità del Paese di ridefinire un progetto condiviso 
di cittadinanza e di sviluppo, capace di coniugare differenziazione territoriale e integrazione europea in una 
cornice sostenibile e inclusiva.

4. Punti di vista. – Questi temi sono stati toccati dai diversi contributi che hanno animato la sessione 
cui questo intervento deve il nome e che sono compresi nelle pagine che seguono. Francesco Dini, attraverso 
una “Lettura ingenua del declino italiano”, suggerisce come l’uso della formula del “declino italiano” sia non 
corretto in quanto indicatrice di uno stato medio che accomuna realtà regionali molto differenti. Esistono fasi 
di crescita e di declino, interessando quest’ultimo in particolare gli ultimi tre decenni, ma queste si sono de-
lineate in maniera distinta sotto l’aspetto territoriale, confermando l’esistenza di questioni meridionale e set-
tentrionale, ovvero di comportamenti e condizioni particolarmente diversi rilevabili sotto l’aspetto statistico, 
che giustificano attraverso i dati la comune percezione dei differenziali territoriali presenti. Pierluigi Toma, 
Lavinia Conca e Stefano De Rubertis, per confutare la presenza di una stretta relazione tra declino econo-
mico del Paese e la sua articolazione amministrativa, propongono “Un esercizio di valutazione dell’efficienza 
dei ritagli amministrativi italiani”. In esso gli autori offrono una comparazione fra indicatori di efficienza e 
efficacia rilevati nelle attuali province e nelle aree individuate dai movimenti pendolari quotidiani per motivi 
di lavoro, in Italia identificati come Sistemi Locali del Lavoro, individuando in questi ultimi performance 
migliori e quindi che “l’articolazione provinciale non rappresenta il ritaglio più efficace in funzione degli 
obiettivi di crescita economica”. Il rapporto fra autonomia differenziata e ruolo delle Regioni all’interno della 
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società italiana è affrontato da Sergio Zilli nel contributo dal titolo “‘Come ho vinto la guerra’. Autonomia 
differenziata, definitiva affermazione delle Regioni e la molto complicata loro ridiscussione sotto l’aspetto 
territoriale”. Secondo l’autore, gli atti politici contrari all’attuazione della norma Costituzionale del 2001 che 
prevedono l’Autonomia differenziata sono destinati a soccombere davanti alla progressiva conquista di spazi 
politici e identitari da parte delle singole Regioni. Introdotte nell’ordinamento del Paese con una forzatura 
rispetto all’organizzazione e alla storia del paesaggio italiano, avviate nel loro funzionamento in ritardo e con 
diffuse difficoltà di rapporto con l’amministrazione centrale, queste “organizzazioni territoriali” si sono pro-
gressivamente affermate sia nella gestione dei propri spazi sia nella percezione delle persone che vivono all’in-
terno degli stessi, anche in ragione di una serie di norme e strumenti, in particolare quelli relativi alla struttura 
sanitaria nazionale, in misura tale che i rispettivi territori non sono più nelle condizioni di essere oggetto di 
ridefinizioni. Le specificità delle riforme territoriali della Sardegna e i relativi effetti sulla società locale sono 
delineate Roberta Giulia Floris in “Geografie amministrative e sviluppo locale: il caso della Sardegna”, par-
tendo dal riconoscimento che i processi di partizione amministrativa non sono semplici strumenti burocratici 
ma elementi determinanti nel condizionamento della qualità della vita delle popolazioni, della vivibilità dei 
luoghi e, nel complesso, dello sviluppo dei territori. Dalle pagine emergono le principali fasi di trasforma-
zione dell’organizzazione territoriale amministrativa della Regione la quale, in forza della sua specialità sancita 
nel 1948, ha avuto la possibilità di esercitare una “fantasia” istituzionale che ha prodotto fenomeni di iper-
territorializzazione e criticità funzionali. Relativo a uno spazio regionale è anche il contributo di Francesca 
Zagli e Filippo Randelli, “Studio delle disuguaglianze nell’accessibilità all’assistenza primaria in Toscana: una 
prospettiva politica e strutturale”, che offre una lettura degli effetti sulla salute pubblica in una determinata 
regione delle distinte organizzazioni territoriali della locale sanità. Analizzando l’accesso della popolazione 
all’assistenza primaria, letto attraverso la distribuzione dei medici di medicina generale e dei pediatri di libera 
scelta, sono state messe in luce le contraddizioni di un sistema che, basandosi su una ripartizione geografica 
degli abitanti interessati, ovvero dei “pazienti”, in rari casi riesce a raggiungere un rapporto identificato dalla 
normativa come “ottimale” fra popolazione e medici. In chiusura Marco Sponziello in “Coesione sociale e 
territoriale italiana alla luce del modello dell’autonomia differenziata” mette in relazione i contenuti della 
norma e le rivendicazioni di spazi propri regionali con le attestazioni dell’Agenda ONU 2030 in materia 
di sviluppo sostenibile, con gli strumenti di coesione dell’Unione europea, quali NextGen EU, PNRR e 
Transizione Sostenibile, e con gli standard ESG (Environmental, Social, Governance) usati per valutare la 
sostenibilità ambientale, l’impatto sociale e la qualità della governance di strutture private e organizzazioni 
pubbliche. Dal confronto emergono i rischi che possono derivare dalla contrapposizione fra le azioni di valo-
rizzazione avanzata delle specificità territoriali – come quella dell’autonomia differenziata – con le esigenze di 
coesione nazionale per rispondere adeguatamente alle indicazioni dell’Unione Europa e delle Nazioni Unite, 
in particolare sotto l’aspetto dello sviluppo sostenibile.

Riconoscimenti. – Il presente paper è un contributo dell’Unità di ricerca di Firenze alla sessione “Riforme 
amministrative, autonomia differenziata 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 finanziato dall’Unione europea, NextGenerationEU, Missione 4, 
Componente 1, CUP B53D23016820006.
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