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Francesco Dini, Sergio Zilli

Gruppo AGeI «Territori amministrati» e legge 56/2014: 
le ragioni di un’analisi regionale
del processo di attuazione 2014-2022

La ricerca geografica discute da tempo l’ineffi-
cienza territoriale del nostro assetto amministra-
tivo e ha iniziato a farlo con tempestività, se in 
coincidenza con gli stessi lavori della Costituen-
te un appello dei geografi chiedeva che non si 
scambiassero per Regioni, come poi accadde, i 
compartimenti statistici dell’Annuario statistico 
italiano del 1864. Nel periodo di mancata (o im-
perfetta) attuazione delle Regioni, Lucio Gambi 
aveva più volte richiamato l’attenzione sull’irrazio-
nalità del disegno amministrativo italiano (1963, 
1964, 1977), e nei momenti in cui è sembrato che 
alcuni fattori di blocco fossero stati rimossi la ri-
cerca geografica ha affrontato espressamente il 
tema del riordino territoriale. Questo è il caso 
dei primi anni Novanta quando, con la fine della 
Guerra Fredda e il risveglio legislativo della legge 
142/1990, lo stesso Gambi promosse il gruppo di 
ricerca «Amministrazione e territorio» (Gambi e 
Merloni, 1995) o degli anni Dieci del nuovo seco-
lo, quando i provvedimenti emergenziali del Go-
verno Monti dimezzarono le Province, stimolando 
la costituzione di un gruppo di ricerca sul riordi-
no territoriale presso la Società Geografica Italia-
na (che darà luogo a più di una riflessione e di 
una proposta: Castelnovi, 2013; Società Geografia 
Italiana - Caire, 2014; Dini e Zilli, 2015).

Da queste esperienze trae origine il Gruppo 
AGeI che pubblica i lavori in questo numero e 
che dal 2016, anno di costituzione, discute dell’e-
voluzione della geografia amministrativa italiana 
(Gruppo AGeI «Territori Amministrati», 2017, 
2018, 2019a, 2019b, 2020, 2021 e 2022). In seno a 
queste riflessioni, il Gruppo si è convinto che la 
normativa vigente, introdotta dalla legge 56/2014 
come nuova e organica disciplina delle autonomie 
locali, non si sia limitata a innovare la geografia 
amministrativa del Paese, ma abbia innescato un 
processo di mutamento radicale e non governato 
della sua stessa geografia politica. Discriminando 
significativamente al loro interno la nostra rete 

urbana e insieme l’assetto delle Regioni costitu-
zionali, è infatti intervenuta con forza sui rapporti 
territoriali di potere, generando dinamiche che 
promettono di rimodellare già nel medio periodo 
la nostra carta politica.

Ed è vero che ogni carta è un prodotto stori-
co, che il mutamento è condizione naturale del 
divenire e che la legge 56 non nasce davvero dal 
nulla, visto che costituisce con le Città metropoli-
tane un ente già previsto da una legge ordinaria 
di 24 anni prima e da una riforma costituzionale 
allora in vigore da ben 13 anni. Ma ci si sarebbe 
potuti aspettare che al mutamento, proprio per-
ché sollecitato da una legge, avesse corrisposto un 
dichiarato progetto politico e un dibattito serio 
fra portatori d’interesse (in questo caso ragguar-
devoli: parti politiche, forze economiche, mondo 
scientifico, società civile, enti di amministrazione 
e di governo della Repubblica); e invece tutto que-
sto non è avvenuto.

Prosaicamente si potrebbe ammettere che le 
manifestazioni di spirito sovrano sono un potente 
motore della storia e hanno risolto molte intricate 
situazioni. Tale era la legge 56, e così venne subi-
to valutata: un’inversione neo-centralista rispetto 
al decentramento territoriale dei poteri in corso 
da venti anni, mentre la connessa riforma costi-
tuzionale che l’esecutivo andava predisponendo 
restringeva gli spazi di autonomia delle Regioni. 
Ma altrettanto immediatamente veniva natura-
le chiedersi se era davvero questo ciò che servi-
va all’assetto dei poteri territoriali di una socie-
tà come quella del nostro Paese, dalla geografia 
dello sviluppo storicamente assai ineguale (eufe-
mismo), priva di crescita ormai da un quarto di 
secolo, con una storia amministrativa di confini 
irrazionali e, infine, con potenti forze autonomi-
ste e centrifughe in Parlamento e negli organi di 
governo locali e centrali.

Non era dunque difficile prevedere che il per-
corso di attuazione della riforma, chiamando in 
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causa con gravi asimmetrie gli interessi territoria-
li, sarebbe stato accidentato, complicato e senza 
dubbio assai differenziato, in ragione della varie-
tà economico-politica degli attori locali implicati. 
Il rischio più immediato e palese era quello che 
invece di convergere verso un nuovo modello am-
ministrativo-territoriale, il sistema accrescesse ul-
teriormente la sua sgovernata eterogeneità, rimet-
tendoci – invece di guadagnarci – per efficienza 
e coesione.

In un quadro del genere le uniche bussole di 
chi fa scienza sociale sono l’osservazione e l’ana-
lisi, ed era dunque opportuno il monitoraggio. 
Questo numero speciale raccoglie le analisi regio-
nali del processo di attuazione della 56 in quindi-
ci delle venti regioni italiane – dodici ordinarie, 
tre a statuto speciale – a oltre otto anni dal suo ini-
zio, dato che nove delle dieci Città metropolitane 
indicate dalla legge vengono costituite l’8 aprile 
2014, all’indomani della pubblicazione della leg-
ge in Gazzetta Ufficiale.

Tuttavia la legge 56, insieme al percorso locale 
di attuazione, ha una storia naturale legata alla 
dinamica del potere centrale, alle turnazioni dei 
parlamenti e degli esecutivi e all’evoluzione de-
gli indirizzi politici. Com’è noto, infatti, il moto 
inerziale della legge si arresta bruscamente dopo 
due anni e mezzo, con il referendum del dicem-
bre 2016, il cui esito negativo non solo la priva 
della necessaria copertura costituzionale, ma ne 
dissolve in contemporanea, con il cambio di go-
verno, la copertura politica. Oggetto dell’articolo 
di apertura sono dunque la genesi politica della 
56 e le sue successive vicende che comprendono, 
oltre alla pandemia, quattro brusche strambate 
avvenute dal dicembre 2016 a oggi nell’indirizzo 
nazionale di governo, e infine la violenta reazio-
ne al neocentralismo della riforma da parte delle 
Regioni forti del Paese, con il perseguimento del-
la cosiddetta autonomia differenziata. L’articolo 
esprime anche una valutazione generale dell’im-
patto della legge e, nel farlo, tiene conto delle pre-
ziose analisi regionali che seguono.

Naturalmente va detto che, a fronte della co-
mune adesione al Gruppo AGeI e al progetto, gli 
Autori delle analisi regionali hanno differenti 
sensibilità, conservano piena autonomia intellet-
tuale e soprattutto discutono l’attuazione della l. 
56 da punti di osservazione ciascuno peculiare, 
giacché ogni Regione – ordinaria oppure specia-
le, con o senza Città metropolitana, centrale o 
meno centrale o non centrale nel dibattito nazio-
nale e comunitario – si colloca rispetto alla legge 
in posizione diversa, e non solo per il mutevole 
indirizzo politico di chi pro tempore la governa. Ai 

curatori questa pare una ricchezza dell’analisi qui 
presentata, e sembra loro che essa indichi una ne-
cessità – quella di tenere conto della varietà geogra-
fica – che la legge avrebbe fatto bene a contempla-
re, mentre non lo ha fatto.

Per rispettare questa vasta articolazione, il nu-
mero non si chiude con una sintesi riepilogativa 
da parte dei curatori: in primo luogo le analisi dei 
contributi regionali sono già richiamate nell’arti-
colo che segue, sulla lettura nazionale della leg-
ge 56; e inoltre ci è sembrato giusto che dopo la 
presentazione dei casi regionali il piano dell’in-
terpretazione venisse lasciato aperto, come aperta 
resta ancora la vicenda della 56 e del suo impatto 
sull’organizzazione del Paese.

Si rende necessaria un’ultima avvertenza poi-
ché, per una somma di circostanze, questo nume-
ro di «Geotema» esce con qualche ritardo rispetto 
alle tempistiche preventivate. Le analisi regionali 
sono state prevalentemente consegnate ai curato-
ri entro l’estate 2021 e dunque i loro contenuti ri-
producono il processo di applicazione della legge 
a quella scadenza, anche se per numerosi articoli 
la procedura di referaggio a doppio cieco si è com-
pletata a settembre 2022, consentendo agli Auto-
ri di aggiornare il proprio contributo. Di questa 
possibilità si sono avvalsi i curatori, il cui articolo 
è stato aggiornato last minute con gli eventi occorsi 
da luglio a settembre, ossia le dimissioni del gover-
no Draghi e le elezioni politiche anticipate; eventi 
cruciali per il tema in discussione, giacché hanno 
riaperto la procedura, congelata dalla pandemia 
nei primi mesi del 2020, di attivazione dell’artico-
lo 116 della Costituzione. Crediamo che i conte-
nuti di questo numero speciale possano essere un 
utile contributo per orientarsi nel dibattito poli-
tico e negli accadimenti della legislatura apertasi 
a ottobre 2022, che promette di generare – come 
a suo tempo ipotizzava il manifesto del Gruppo – 
un significativo cambiamento nella geografia dei 
poteri territoriali della Repubblica.

Circa la fisionomia che questa geografia assu-
merà non è facile fare previsioni. Ci sentiamo di 
dire, a premessa dell’analisi, ciò che già è emerso 
nell’attività del Gruppo svolta dal 2017 al 2021 e 
che i contributi di questo numero speciale, a pare-
re dei curatori, confermano: che l’assenza di lun-
go periodo di una normativa efficiente e i cosid-
detti «trent’anni perduti delle autonomie locali» 
non derivano – anche se più d’una fattispecie può 
produrne il sospetto – da negligenza, imperizia o 
imprudenza dei decisori, ma dall’assenza di un’i-
dea di Paese sufficientemente condivisa. La lettura 
dei contributi di questo numero speciale aiuta a 
valutare la correttezza di questo giudizio.
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