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FRANCESCO DINI*

L’IMPATTO DELLA 56 SULLA GEOGRAFIA POLITICA 
DELL’ITALIA: VALUTAZIONI AL 2022

1. La geografia politica dell’Italia: una criticità storica. – Il modello amministrativo-territoriale di 
un Paese è un prodotto storico di lunghissimo periodo e di peculiare vischiosità, che ha al suo interno così tanti 
vincoli pratici, immobilizzi materiali e immateriali, routines, abitudini, valori percepiti che è ricchissimo di 
controindicazioni al suo mutamento. È questa un po’ la sua condanna, perché ogni modello amministrativo- 
territoriale è destinato a entrare in contraddizione con il territorio che lo ospita, in ragione del fatto che questo 
cambia ininterrottamente, a volte con caratteri di profonda discontinuità.

Nel migliore dei mondi possibili il governo potrebbe mitigare le cattive conseguenze di questo inevitabile 
mismatch operando quand’è il caso piccoli e saggi cambiamenti, sufficientemente modesti da rendere gesti-
bili le inevitabili protese, ma abbastanza sensati da compensare la progressione dello scollamento fra griglia 
amministrativa e vita vera economico-sociale. Illuminati interventi del genere migliorerebbero l’esistenza e il 
lavoro dei cittadini insieme all’efficienza del processo economico, ma avvengono poco di frequente, sia perché 
questo scollamento è iscritto nel quotidiano ed è difficile da percepire, sia perché interventi del genere, dando 
molti grattacapi e pochi dividendi, sono politicamente assai dispendiosi.

Quindi può accadere che questo scollamento aumenti e aumenti, fino a non richiedere più interventi 
piccoli e saggi, ma riforme amministrative radicali. Il problema delle riforme amministrative radicali è che 
passano senza danno e gravi feedback negativi solo se coincidono con forti discontinuità storiche, tali da far 
preoccupare d’altro. Queste forti discontinuità storiche sono però rarissime per definizione, oltre a legarsi 
talvolta a eventi tutt’altro che desiderabili. Nel nostro Paese, per esempio, ci sono state solo due forti disconti-
nuità storiche negli ultimi due secoli: il processo di unificazione nazionale e la transizione alla Repubblica alla 
fine di oltre un ventennio di dittatura la cui fine coincide con una guerra mondiale. Il primo effettivamente 
ha provocato, e non poteva che provocare, una drastica riorganizzazione amministrativo territoriale del nuovo 
Stato, attraverso il modello che ancora oggi, vetusto, ci governa; mentre il secondo ha clamorosamente fallito 
l’obiettivo di rendere questo modello attuale, raccontando di una straordinaria novità – le regioni – ma in re-
altà conservando il vecchio sistema provincial-prefettizio e creando le condizioni della sua progressiva perdita 
di efficienza. Pur avendo caratterizzato l’intero arco repubblicano, la crescente inefficienza che ne è derivata 
è diventata evidente dopo il 2001, con contraddittori e fallimentari tentativi di riforma, che culminano con 
la legge 56/2014.

Se come riferimento bibliografico per questo tema, che impegna da tempo la riflessione geografica, in-
dichiamo solo il lavoro ultimo del Gruppo AGeI “Territori amministrati” (Dini e Zilli curatori, Territori 
amministrati. La geografia politica dell’Italia dopo la legge 56/2014, numero speciale 70/2022 di Geotema), ciò 
deriva dal fatto che la sessione in cui questo contributo è stato presentato era destinata a quel Gruppo e alla 
discussione di quel numero speciale. Oltre alle analisi regionali del processo di attuazione della legge 56, esso 
contiene una ricognizione completa di questa bibliografia e può pertanto essere utile a coloro che vogliono 
farsi un’idea dell’efficienza territoriale del nostro modello amministrativo, a partire dall’equivoca e irrazionale 
geografia delle regioni – di cui all’inascoltata lettera-supplica del Congresso geografico del 1947 ai Costituenti 
e ai lavori di Lucio Gambi – per giungere all’altrettanto discutibile gestione della delicata vicenda dell’ente 
intermedio da parte di una legge sconsideratamente ambiziosa, ma in realtà sgangherata e fragile come la 
56/2014, che ancora oggi norma l’assetto delle nostre autonomie locali.

Nello specifico, parlare dell’impatto della legge 56 sulla geografia politica del Paese significa valutare gli effetti 
della sua applicazione prima alla luce dei suoi obiettivi palesi, e poi alla luce dei suoi temerari mèta-obiettivi.

2. L’impatto sugli obiettivi palesi. – A otto anni dall’approvazione, la valutazione della norma in 
termini di rispondenza agli scopi per i quali è stata predisposta, e per i quali rimandiamo alla letteratura, 
è assai negativa. Ciò evidentemente è legato anche al rigetto referendario 4 dicembre 2016 della revisione 
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costituzionale che avrebbe dovuto dare forma definitiva al nuovo assetto dell’ente intermedio, ma la legge 
fallisce strutturalmente, in modo completo, su tutti e tre i livelli amministrativo-territoriali.

Le Città metropolitane non hanno innescato i fattori di mutamento per i quali erano state istituite, sono 
rimaste marginali rispetto ai processi economici e sociali, e sono anzi diventate, in ragione del conflitto strut-
turale con l’ente Regione, un freno al processo di mitigazione delle inefficienze. La loro individuazione ex 
lege e la dannosa identificazione con il territorio della provincia ha avuto peraltro l’effetto di interrompere i 
percorsi di riconoscimento sostanziale e formale delle realtà metropolitane formatesi nei processi, nei dibattiti 
e nel l’azione politico-amministrativa delle regioni, in particolare nei casi veneto e toscano. Ma in generale la 
legge ha dato luogo a entità amministrative di livello intermedio che non coincidono con alcuno spazio sensa-
tamente metropolitano: ciò ha fatto maturare inciampi, rallentamenti e paralisi, che si spiegano con la natura 
intimamente conflittuale del rapporto generato dalla legge fra Stato centrale e regioni, fra regioni e Cm, fra Cm 
e Aree vaste, fra Area vasta e Area vasta, fra Comune metropolitano e Comuni non metropolitani, fra Provin- 
ce e 56 prima e dopo il 4 dicembre 2016.

La libertà di scelta sulle proprie CM concessa alle regioni autonome, dal canto suo, conseguenza di que-
stioni mai affrontate a tempo debito e divenuta alla fine non evitabile, ha portato all’aumento naturale della 
varietà amministrativa, andando contro lo spirito stesso di una norma che voleva disciplinare la scapestrata 
sovranità delle regioni. Al momento attuale le CM sono distribuite sul territorio del Paese e all’interno delle 
varie regioni secondo molte e differenti logiche tutte localmente individuabili per via politica, ma in una trama 
che, osservata da una prospettiva nazionale, è del tutto priva di raziocinio. Si è facili profeti quando si dice che 
una tale artificiale predisposizione di ulteriori elementi di eterogeneità nel futuro incepperà leggi, distorcerà 
processi e alimenterà squilibri, anzi lo sta già facendo.

Il secondo elemento di innovazione della legge, il downgrading delle province non CM, da trasformare 
in agenzie tecniche dell’area vasta, oltre a innescare i naturali conflitti del caso, è stato attuato attraverso il 
trasferimento delle funzioni a regioni e comuni unito a un sensibile taglio dei costi intermedi, tali da non 
salvaguardare l’efficienza amministrativa, che le analisi regionali mostrano in generalizzata caduta. Il vasto ed 
eterogeneo processo di regionalizzazione delle funzioni provinciali, con il suo carico naturale di difficoltà, ha 
avuto inoltre l’effetto di inibire ogni pur volenterosa ipotesi di rescaling da parte delle regioni, come accaduto 
tipicamente nel caso della Lombardia. Nelle regioni senza Cm il downgrading provinciale ha portato invece 
nuovi e indesiderati squilibri territoriali a beneficio dell’area vasta che ospita il capoluogo regionale, rom-
pendo equilibri storici costruiti attraverso processi negoziali delicati e di lungo periodo.

E anche per quanto concerne il livello comunale, che avrebbe dovuto finalmente confluire nel processo 
comunitario di riduzione della numerosità e di innalzamento delle dimensioni demografiche medie delle unità 
amministrative di base (LAU, Local Administrative Units) la legge non ha prodotto percettibili risultati. Le 
unioni di comuni, non adeguatamente incentivate, si sono trovate a dipendere dall’iniziativa regionale, con ciò 
alimentando un ulteriore elemento di squilibrio ed eterogeneità nel Paese. Mentre il totale dei comuni italiani, 
che nell’anno di approvazione della legge era di 8.090, al 31 dicembre 2022 era sceso a 7.904 unità, cifra di 
poco superiore a quella registrata nel 1861.

3. L’impatto dei metaobiettivi. – Ma come già accennato la legge, rispetto a quelli palesi, aveva mèta- 
obiettivi più ambiziosi, introducendo un forte elemento tellurico nell’assetto regionale del Paese. Il prevedibile 
effetto della 56 sarebbe stata infatti la decostruzione dell’assetto costituzionale delle regioni, evidentemente – e 
comprensibilmente – ritenuto inadeguato ai necessari requisiti di efficienza tecnica e rappresentatività politica del 
livello comunitario Nuts 2. Questo obiettivo, d’altro canto, era politicamente irraggiungibile in modo diretto, 
come aveva dimostrato il destino dei provvedimenti del governo Monti contro un ente, la provincia, straordina-
riamente più debole delle regioni, le quali nascono sì dalla fantasia di uno statistico e di un geografo degli anni 
Sessanta dell’Ottocento, ma hanno generato nel tempo coscienza collettiva e sentimento identitario, reti econo-
mico-politiche stabili capaci di riprodursi e, nel caso, coalizioni difensive efficienti da mobilitare senza difficoltà.

La legge, perciò, introduce la distinzione fra le regioni dotate di Cm e quelle che ne sono prive, con l’in-
tento di separare due sentieri di sviluppo, uno dei quali, in atto e in prospettiva, dotato di futuro e incaricato 
di confrontarsi direttamente con la competitività comunitaria e globale, e l’altro invece destinato a perdere 
centralità e risorse, fino a generare la disponibilità delle regioni minori a scelte difensive di revisione, aggrega-
zione o collaborazione interregionale.

Se dunque il metaobiettivo della legge era la disarticolazione dell’assetto regionale italiano, si può dire che 
numerosi sono i passi realizzati in questa direzione, anche se paradossalmente l’effetto più forte si realizza in 
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una regione, la Calabria, che la legge aveva sorprendentemente premiato inserendola nel novero delle regioni 
con CM. Quest’ultima, irrazionalmente, era però stata individuata in una città diversa dal capoluogo regio-
nale (ah les italiens!), creando una mostruosità amministrativa, moltiplicando il conflitto implicito fra CM e 
Regione, e innescando infine una dinamica centripeta che indebolisce gravemente la Calabria (o, chissà, forse 
la disarticolazione della Regione Calabria era un obiettivo tattico della Lega Nord, visto che nel 2009 questo 
severo partito regionalista settentrionale, allora al governo, ha votato con la sua coalizione di centrodestra l’up-
grade metropolitano della città dello stretto).

Ma, come dicevamo in precedenza, fratture si aprono inevitabilmente nelle piccole regioni biprovinciali, men-
tre lo schema 10-5 (dieci regioni con CM, cinque senza) diventa un articolatissimo schema 10-5-1-1-1-2 se si 
considerano anche le regioni speciali: due così piccole da non meritare qualifiche metropolitane, e le tre più grandi 
una diversa dall’altra quanto ad assetto amministrativo, due delle quali con riprovevoli giochi del l’oca istituzionali.

Ma se questo era il fine “vero” della legge, allora tutte le diseconomie e gli effetti negativi derivanti da que-
ste contingenze potrebbero essere considerate un prezzo inevitabile da pagare per l’ottenimento di un assetto 
regionale più efficace, e potrebbe aprirsi semmai il dibattito se questo prezzo valesse effettivamente la candela. 
Purtroppo la disarticolazione e il neocentralismo della legge hanno prodotto – come tipicamente accade nel ca-
pitalismo non organizzato – lo smottamento dell’intero sistema, a cagione della contro-iniziativa aperta nel 2017 
delle ricche regioni settentrionali di Lombardia, Veneto ed Emilia-Romagna. É del tutto evidente – giacché an-
che le altre regioni ordinarie hanno seguito le tre regioni del Nord nella richiesta di attivazione del l’art. 116 – che 
il trasferimento alle regioni delle competenze concorrenti indicate dal Titolo V azzererebbe la legge 56, e com-
porrebbe un quadro che dovrebbe essere diversamente normato da un parlamento nazionale assai indebolito.

Naturalmente questo passaggio politico – divenuto attuale dopo il ritorno della Lega al governo nell’ottobre 
2022 – non si può esclusivamente ascrivere al neocentralismo della legge 56, derivando da numerosi fattori 
storici e contingenti, ed essendo sovralocalmente l’ultimo esito pro tempore del profondo processo di deterio-
ramento dei mercati interni e della dimensione nazionale associato alla cosiddetta globalizzazione. Come si 
afferma nel numero speciale di Geotema destinato all’analisi di questa legge, la fenomenologia politica locale di 
questo processo è stata l’affermarsi in Italia delle istanze di un partito regionale come la Lega Nord, autentico 
baricentro della vita politica del Paese negli ultimi trent’anni. Ma la 56, nata per correggere le storture dell’im-
patto di questo partito sulle autonomie locali italiane e più in generale sulle istituzioni e sulla vita del Paese, 
sembra avere prodotto il risultato contrario, e accelerato gravemente, forse irrimediabilmente, questa deriva.
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SUMMARY: The impact of the law 56 on the political geography of Italy: assessment 2022. The article summarizes the 
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