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FRANCESCO DINI*, SERGIO ZILLI**

SESSIONE 19 – INTRODUZIONE 
DA UN’IDEA DI PAESE A UNA PROPOSTA  

DI RIORDINO TERRITORIALE DELL’ITALIA

1. Premessa. – Il rapporto fra Stato e autonomie locali rappresenta uno gli anelli più deboli dell’Italia re-
pubblicana, la regolazione del quale sembra osservare la strana consuetudine del ritardo di un quarto di secolo 
(dalla “invenzione” costituzionale delle regioni alla loro attuazione formale del 1970, dalla legge 281/1970 che 
ne consente la formazione degli organi al reale trasferimento di poteri con le leggi Bassanini dei secondi anni 
Novanta, dall’inattuata legge 142/1990 che avrebbe dovuto ridisegnare il nostro modello amministrativo alla 
legge Delrio che l’ha attuata alla sua maniera ventiquattro anni dopo). Illimitato e periodico, questo infortunio 
degli orologi è essenzialmente dipeso, nella prima metà della vita repubblicana, da una serie di vincoli esogeni, 
per poi trasformarsi nell’assenza di un’idea condivisa di quale Stato dovesse essere l’Italia nel mondo del crollo 
bipolare e della globalizzazione. La risposta più recente, la legge 56/2014, ha portato alla nascita delle Città 
metropolitane, allo svuotamento delle province e a una triplice distinzione fra Regioni (Autonome, con Città 
metropolitana e senza Città metropolitana), ma non ha prodotto alcun effetto rispetto alle intenzioni (o pro-
getto politico) che l’avevano ispirata. La virata neo-centralista è stata messa in discussione prima dalla richiesta 
della cosiddetta autonomia differenziata ex art. 116 Cost. da parte delle tre regioni forti del Paese, e poi dram-
maticamente dall’epidemia Covid, che ha di fatto riorganizzato le relazioni di potere fra gli enti territoriali e fra 
di essi e il potere centrale rispetto a come la legge 56 le aveva piuttosto confusamente prospettate. Il Gruppo 
AGeI “Territori amministrati”, che studia le politiche di riordino territoriale in Italia, dopo aver licenziato una 
valutazione critica della legge 56 (numero speciale di Geotema in uscita nel 2022) intende iniziare in occasione 
della Giornata di studio in Geografia economico-politica di Napoli un percorso propositivo, a partire da una 
riflessione geografica sull’idea di Paese, di cui questo contributo rappresenta una preliminare elaborazione.

2. Il riordino amministrativo e la “questione territoriale italiana”. – Fra le cause del cosiddetto 
e ormai trentennale “declino italiano” (recentemente Amatori, 2017; Felice, 2018; Pellegrino e Zingales, 
2018; Pugno, 2019; Felice et al., 2019; Capussela, 2019; Censis, 2020; Longobardi, 2021) viene di regola 
annoverata l’inefficienza dell’apparato amministrativo, colta nei termini (1) della farraginosità delle norme 
e (2) dell’inadeguata produttività della struttura, causata dalle norme stesse, dalla penuria di investimenti e 
da ritardi tecnologico-organizzativi. Tende invece a restare nascosto un terzo ordine critico, dato dal grave 
scollamento fra i processi economici e sociali per come materialmente avvengono nel territorio e le forme 
geografiche della loro regolazione amministrativa, da quella strategica di indirizzo e programmazione a quella 
della gestione quotidiana dei servizi a famiglie e imprese. Per motivi che di seguito illustreremo, quest’ul-
timo ordine di fattori dovrebbe invece essere seriamente affrontato, mettendo in discussione la zonizzazione 
(e con essa le numerosità) di tutti i livelli amministrativo-territoriali, quello regionale (NUTS 2 secondo la 
terminologia comunitaria della Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques), quello comunale (LAU2, 
Local Administrative Units) e quello dell’ente cosiddetto intermedio (NUTS 3). L’inefficienza territoriale della 
zonizzazione amministrativa, infatti, si manifesta sistemicamente ai tre livelli comunale, regionale e dell’ente 
intermedio, implicando in modo diretto la numerosità di questi enti e le loro mutue relazioni: la forma ter-
ritoriale è dunque elemento strutturale e non derivato del modello amministrativo.

Questa valutazione è tutt’altro che estranea alla ricerca geografica, che copre con regolarità i passati de-
cenni (vedi in lontananza Arcuri di Marco 1947 e gli atti del XIV Congresso Geografico Italiano in coin-
cidenza con i lavori della Costituente e ivi in particolare il contributo di Sestini1; Gambi, 1963, 1977; 

1 Com’è noto il disegno delle regioni adottato dal Costituente fu quello dei “Compartimenti statistici” escogitati da Pietro Maestri e Cesa-
re Correnti per la prima edizione dell’Annuario statistico nazionale 1863. Sulla singolare scelta vedi Gambi, 1963, e vedi anche Sestini, 1949; 
Gambi, 1977; Galluccio e Sturani, 2008. Per l’appello dei geografi ai Costituenti contro l’adozione dei compartimenti, vedi Treves, 2004.
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Compagna, 1964, 1971; Muscarà, 1967, 1976; Gambi e Merloni, 1995; Ferlaino e Molinari, 2009; Sturani, 
2011; Galluccio, 2011; Castelnovi, 2013; Dini e Zilli, 2015, 2020a, 2020b; Bonini et al., 2016). Le fasi in 
cui l’impegno è stato più intenso e strutturato possono essere associate al Gruppo di ricerca sulla Geografia 
amministrativa coordinato nella prima metà degli anni Novanta, alla fine della Guerra fredda, da Gambi 
e Merloni, e al Gruppo di ricerca della Società Geografica Italiana sul riordino territoriale dello Stato, co-
ordinato da Dini e Zilli nel 2013-15, quando i provvedimenti emergenziali del Governo Monti tentarono 
di ridisegnare la mappa delle province applicando valori di soglia (da questa esperienza deriva il Gruppo di 
ricerca AGeI “Territori amministrati”, cui ci si è riferiti in premessa e che pubblica i suoi seminari dal 20172). 
Ma benché la letteratura sulle circoscrizioni amministrative dell’Italia unitaria sia vasta e autorevole, manca 
a oggi un’interpretazione aggiornata, che collochi la vicenda path dependent e country specific del ritaglio 
amministrativo italiano nella dimensione contemporanea ed europea, e che indichi i requisiti territoriali di 
una riforma finalmente efficace. Perseguire un obiettivo del genere corrisponde ad attualizzare il rapporto fra 
Geografia amministrativa e “questione territoriale italiana”, intendendo con quest’ultima la storica e progres-
siva inefficienza territoriale, misurabile in diseconomie ed esternalità negative, generata dall’incongruenza 
della regolazione amministrativa rispetto ai processi economici e sociali per come in concreto, ormai da lungo 
tempo, si sono realizzati e si realizzano sul territorio. A nostro giudizio il ritaglio amministrativo è fra le cause 
dirette della “questione territoriale italiana”, e ha un ruolo non secondario, anche se non immediatamente 
visibile, nelle difficoltà del sistema-Paese richiamate a inizio paragrafo. L’inefficienza territoriale del nostro 
livello amministrativo è ben documentata nei lavori di ricerca del Gruppo AGeI prima citati.

3. Le ultime analisi del Gruppo AGeI: una sintesi pre-pubblicazione. – Il numero speciale di 
Geotema destinato al riordino territoriale, in uscita nel 2022, contiene la lettura critica della legge 56 e l’ana-
lisi del suo stato di applicazione al 2021, condotta a scala regionale da diciassette distinti gruppi di lavoro3. 
I contributi regionali riflettono – e non possono non riflettere – la pluralità degli assetti amministrativi che 
la legge consentiva o addirittura generava, con la sua scelta di dotare di Città metropolitana alcune regioni 
e non altre, e lasciando alle regioni speciali (“in conformità con i rispettivi Statuti”) la facoltà di interpretare 
liberamente il da farsi. La sollecitazione indotta alle amministrazioni regionali era stata violenta, mentre le re-
azioni erano state differenziate dipendendo, con vicende peraltro assai alterne, dalle condizioni di omogeneità 
o disomogeneità politica fra giunta metropolitana e giunta regionale, e dall’attitudine si potrebbe dire storica 
delle singole regioni a programmare secondo logiche e areali territoriali differenti (per quanto possibile) da 
quelli vetero-provinciali. Le regioni con CM, oltre a vedere comparire un inopinato concorrente, si trova-
vano spiazzate dalla determinazione esogena di quest’ultimo, fatto coincidere dalla legge con la provincia del 
capoluogo regionale, mentre le leggi 142/1990 e 267/2000 ne lasciavano a loro la determinazione, e alcune 
l’avevano già istituzionalizzata benché nessuna delle due norme avesse avuto il beneficio dell’attuazione. Non 
stupisce dunque che le regioni “forti” del Paese, localizzate nel bacino del Po, avessero accelerato il loro im-
pegno in direzione opposta, chiedendo la centralizzazione a livello regionale di tutte le competenze indicate 
come concorrenti dall’art. 117 Cost.4. Il grave spiazzamento delle regioni senza CM (non sorprendentemente 
le ultime cinque regioni ordinarie per popolazione) stava invece nell’oggettivo downgrading, che trovava 
presto conferma nell’assenza dolorosa dal Pon Metro e suonava sinistre campane per il futuro prossimo. 
Le regioni a statuto speciale, dal canto loro, si erano mosse secondo quanto loro consentito dalla norma, 
collocando le proprie scelte di riordino all’incrocio fra quanto veniva percepito dal governo regionale come 
interesse strategico (non necessariamente collettivo) e l’alternanza dei partiti alla guida della giunta sancita 
dalle tornate elettorali.

2 Vedi i capitoli dedicati ai seminari del Gruppo in Aa.Vv., 2016; Dansero et al., 2017; Fuschi, 2018; Salvatori, 2017, AGeI, 
2019; Cerutti e Tadini, 2019; Zilli e Modaffari, 2020; Dini et al., 2021; e lo special issue di Geotema (n. 70) in uscita nel 2022.

3 Le regioni interessate dall’analisi sono Piemonte, Lombardia, Veneto, Friuli Venezia Giulia, Emilia Romagna, Toscana, Lazio, 
Abruzzo, Molise, Campania, Basilicata, Calabria, Sicilia e Sardegna.

4 Le analisi danno conto della situazione al 2021, quando l’attivazione dell’art. 116 Cost. e la cosiddetta “autonomia differenzia-
ta” richiesta da Lombardia, Veneto ed Emilia Romagna, politicamente protette dal governo Conte1 e in particolare dalla Lega, sono 
state sorprendentemente bloccate a pochi passi dal traguardo dall’auto-espulsione di quel partito dal governo (agosto 2019) e dal 
cambio di maggioranza politica (analogo destino ha peraltro seguito la proposta Gelmini, durante il governo Draghi, che riproponeva 
la trattativa diretta Stato Regioni senza passare per il Parlamento). Poi, a congelare questa istanza politica, verrà il Covid (Dini e Zilli 
2020b). Tecnicamente, nel preaccordo firmato fra lo Stato e le tre Regioni, il Veneto chiede l’attribuzione di tutte e 23 le materie 
concorrenti, la Lombardia di 20 e l’Emilia-Romagna di 16.
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In questo quadro di oggettiva caoticità – elemento che di per sé caratterizza negativamente una norma – il 
fattore comune a tutte le esperienze regionali era l’aggravamento dell’inefficienza territoriale della zoniz-
zazione amministrativa, visto che la legge (a)  si limitava a dare per l’intercomunalità le stesse indicazioni 
generali della 142 e della 267, (b) lasciava formalmente del tutto immune la dimensione regionale NUTS2 
e (c) perpetuava la morfologia territoriale delle antiche province, ri-denominate “Aree vaste” o “Città metro-
politane”, benché il loro disegno fosse ormai gravemente incongruo alle forme che le relazioni economiche 
e sociali (talvolta persino quelle amministrative!) manifestavano e manifestano realmente sul territorio. Una 
scelta del genere, peraltro, poneva a grave rischio di falsificazione uno dei principali intenti della norma, 
quello di allineare la nostra normativa sulle autonomie locali alle strategie e agli indirizzi comunitari, che 
privilegiano la dimensione metropolitana, che tanto meglio si sarebbe potuta valorizzare quanto meno avesse 
evocato ed alimentato conflitto territoriale fra aree e amministrazioni diverse. Altro dannoso fattore comune 
non a tutte, va detto, ma a numerose esperienze regionali era l’azzeramento del lavoro talvolta pluridecennale 
con il quale era stata aggredita in sede locale l’apparentemente immutabile griglia NUTS3 nazionale, ossia 
quella delle province, che da un lato si palesa come il reale fulcro, l’intatto elemento di persistenza della 
zonizzazione nell’intera storia amministrativa del Paese, e dall’altro resta la dimensione territoriale più vio-
lentemente sottoposta a vibrazione dal mutamento sistemico degli ultimi decenni. La brusca divergenza fra 
la costruzione amministrativa regionale di lungo periodo e l’estemporanea scelta governativa emerge con evi-
denza da numerose analisi di caso, e mostra come in verità la 56 abbia disperso un gigantesco e talvolta tren-
tennale lavoro amministrativo-territoriale da parte delle regioni, ricco sì di imprecisioni e feedback negativi (la 
cosiddetta “iperterritorializzazione” ossia il proliferare di zonizzazioni di servizi diverse e sovrapposte, o anche 
la non-coerenza territoriale “nel tempo” di molte politiche regionali), ma anche di soluzioni tutto sommato 
aderenti alle necessità economiche, politiche e sociali del territorio. Nella riconosciuta necessità di un sano 
top down (che appariva indispensabile nel 2014 e ancor più oggi), il suggerimento emergente dall’analisi è 
che una buona normativa non dovrebbe azzerare, al contrario sistematizzare e valorizzare un tale patrimonio 
di esperienze e di soluzioni nella gestione territoriale – ammesso che la complicata vicenda del “regionalismo 
differenziato” non privi presto di senso il relativo dibattito.

4. Un possibile sentiero di ricerca. – Più volte i lavori del Gruppo hanno testimoniato come il rap-
porto fra zonizzazione amministrativa e processi di territorializzazione sia profondo e critico, giacché la prima 
costituisce una griglia che per evidenti motivi è bene che cambi raramente, mentre il secondo è sempre in 
mutamento. D’altro canto, il territorio cambia sì, ma di solito in modo continuo, e solo a intervalli temporali 
importanti – molti decenni, alcune generazioni – cambia in modo discontinuo, ossia è oggetto del muta-
mento intenso, veloce e radicale che renderebbe necessaria una revisione amministrativa. La zonizzazione 
dal canto suo è condannata dal mutamento territoriale a diventare inefficiente, ma ci impiega molto tempo 
perché il territorio è capace di adeguare i propri processi ai vincoli amministrativi. Questa pratica resiliente 
gli permette di contenere il mutamento all’interno delle griglie amministrative entro accettabili limiti di 
inefficienza, tanto più ampi quanto maggiore è il contenuto di crescita dei fattori che generano il mutamento 
territoriale. Ma questa condizione, che può essere sostenuta molto a lungo – quei decenni, quelle turnazioni 
generazionali di cui sopra –, non può però essere mantenuta indefinitamente: i limiti di inefficienza vengono 
superati – a maggior ragione se il contenuto di crescita dei fattori che generano il mutamento territoriale si 
contrae, sfuma o cambia di segno5 – e i vincoli amministrativo-territoriali iniziano a generare palesi disecono-
mie ed esternalità negative. È esattamente qui che dovrebbe entrare in gioco una buona amministrazione, che 
rispettosa della natura intimamente conservativa del ritaglio si limita a intervenire con intento riformatore nel 
momento in cui si accorge che l’accumulo di mutamento territoriale è di visibile ostacolo al processo di cre-
azione di ricchezza e alla coesione sociale, oltre che all’azione amministrativa stessa. Nel farlo, essa ri-genera 
condizioni di efficienza territoriale, che possiamo tautologicamente definire come la capacità di un ritaglio 

5 È il caso classico del nostro Paese. Esso riconosce precocemente la magnitudine del mutamento territoriale e la necessità di un 
profondo riordino amministrativo (il Progetto ’80 del Ministero del bilancio e della programmazione economica,, vedi Ruffolo e Barca 
1970), ma dopo averne dimostrato l’esigenza lascia poi intatta la griglia di tutti e tre i livelli amministrativi, dando luogo nel tempo 
a gigantesche inefficienze territoriali che non attenueranno minimamente il processo di crescita, trainato da driver assolutamente 
eccezionali. Quando, con gli anni Novanta, questi driver di crescita (1. la costante salita dei consumi interni in condizioni di mercato 
finanziario, materiale e del lavoro protetto, e 2. l’export manifatturiero price-factor) spariranno, l’inefficienza territoriale del nostro 
ritaglio amministrativo vetusto e incongruo sprigionerà tutte le sue malefiche diseconomie.
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amministrativo di non entrare in contraddizione con i processi di creazione di ricchezza e di organizzazione 
sociale messi in opera dagli attori territoriali, con ciò regolandoli convenientemente e senza overcost.

Al netto di ogni mai troppo deprecato sciovinismo, questo non è mai stato il caso del nostro Paese. La 
bibliografia geografica di cui sopra mostra ad usura come la regola del ritardo di un quarto di secolo citata 
in premessa sia un carattere costitutivo dell’azione di governo repubblicana, se si deve prestar fede a giuristi 
e territorialisti che a far data dal nuovo secolo hanno parlato di decennio, poi di ventennio, infine di tren-
tennio perduto delle Autonomie locali. Con questa espressione si intende il periodo che ci separa dalla legge 
142/1990, che l’assenza delle condizioni politiche non ha mai permesso di sviluppare in un coerente quadro 
di riforma amministrativa, benché da allora si siano susseguite leggi all’apparenza ambiziose e ben tre riforme 
costituzionali, tutte di segno mutuamente contrastante, di cui due fallite (oltre a venti governi e quindici 
cambi di maggioranza governativa in 32 anni, dall’incerta relazione con l’auspicabile continuità repubblicana 
del disegno politico).

Le considerazioni critiche espresse sub specie geographica dal Gruppo AGeI sull’attuale normativa6 sono 
dunque suscettibili di essere sviluppate sotto forma di proposta, intesa come analisi dell’efficienza territoriale 
del ritaglio amministrativo italiano, individuazione degli specifici elementi di inefficienza territoriale in esso 
presenti (descrivendone natura e conseguenze), individuazione delle possibili soluzioni collocate all’interno 
di coerenti quadri di riforma dei livelli amministrativi, ciascuno dei quali descritto per finalità e conseguenze 
attese (i quadri non potranno che essere più d’uno, perché non esistono una dimensione geografica ottima, 
un ritaglio ottimo e un modello amministrativo ottimo, ma diverse soluzioni alternative, diverse per effetti, da 
valutare politicamente).

Un progetto di ricerca del genere potrebbe svilupparsi in via preliminare attraverso la definizione del 
concetto di “efficienza territoriale del ritaglio amministrativo” e delle modalità della sua applicazione, che 
dovrebbe riferirsi alla vicenda storica del ritaglio amministrativo italiano e fornire un credibile modello inter-
pretativo della sua evoluzione. Mentre la parte storica consisterà essenzialmente in un richiamo all’esistente 
bibliografia, particolare attenzione e impegno analitico dovranno essere destinati all’ultimo trentennio (“per-
duto”) post-142 – legge che per prima introdusse nel nostro Paese l’ente intermedio della Città metropolitana 
e predispose le condizioni per la riduzione del numero dei comuni – ricostruendo in termini di impatto 
sull’efficienza territoriale i passaggi che conducono all’attuale normativa. Facciamo nuovamente notare che 
tale intervallo corrisponde a quello del cosiddetto declino italiano citato in apertura, ossia a performances 
nazionali di crescita sistematicamente peggiori della media dei paesi Ocse e Ue, causate anche dall’inefficienza 
territoriale della zonizzazione amministrativa.

I criteri valutativi dell’efficienza territoriale dello zoning dovrebbero in seguito essere applicati ai risultati 
della fase di ricerca in corso di pubblicazione su Geotema e relativi agli impatti dell’attuale normativa, met-
tendone in luce e sistematizzandone i punti di forza e di debolezza.

Coerentemente alla denominazione della legge (“Disposizioni sulle città metropolitane, sulle province, 
sulle unioni e fusioni di comuni”) ciò dovrebbe essere condotto al triplice livello analitico della dimensione 
metropolita, dell’altro ente intermedio (e in specie della capacità delle attuali Aree Vaste di assolvere alle 
funzioni usualmente assegnate a tale livello amministrativo nei Paesi con architettura urbano-regionale assi-
milabile a quella italiana) e della dimensione comunale, in questo caso con l’individuazione dei criteri di se-
lezione delle aggregazioni funzionali di base della nostra infrastruttura amministrativo-territoriale, posto che 
la particella elementare su cui organizzare i servizi territoriali – coerentemente ai processi di riorganizzazione 
che hanno coinvolto in modo generalizzato i paesi comunitari nell’ultimo ventennio – non può più essere la 
trama dei circa 8mila comuni storici del Paese, metà dei quali sotto i 2mila abitanti e il 94% sotto i 20mila.

Infine, concettualizzati gli elementi e i caratteri attualmente inefficienti nel ritaglio, il passaggio ulteriore 
dovrebbe consentirci di indicare gli interventi da porre in essere per ripristinare condizioni di efficienza alla 
configurazione amministrativa del Paese. In virtù dell’articolazione sistemica di ogni ragionevole modello 
amministrativo e in ragione di quanto suggerito dal quadro analitico, si tratterà di indicare le combinazioni 
che appaiono più appropriate per il nostro Paese per tutti i livelli NUTS1 (macroregionale), NUTS2 (regio-
nale), NUTS3 (di ente intermedio), LAU (comunale), e tali indicazioni saranno di metodo e si riferiranno 

6 Si tratta di una valutazione sulla quale peraltro concorda ormai largamente la tecnostruttura, oltre a larga parte del mondo 
politico: “dal punto di vista della tecnica giuridica e della razionalità novecentesca non c’è discussione possibile: la legge [56] è una 
cattiva legge, poco chiara nei suoi obiettivi, poco coraggiosa, poco attenta alla praticabilità dei macchinosi modelli di governance che 
disegna nel concreto contesto comunale italiano” (Vetritto, 2015, p. 2).
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verosimilmente a più scenari fra loro alternativi, ciascuno discusso in termini di assetto e di prospettiva; 
perché, come prima ricordavamo, non esiste una dimensione geografica ottima del ritaglio territoriale, dipen-
dendo essa dall’idea di Paese (politica nel senso più pieno del termine) che si ritiene adeguata per la propria 
Comunità nazionale.

Il risultato che crediamo possibile ottenere è rappresentato da una lettura delle aree di criticità associate 
al modello amministrativo e alla sua forma territoriale, definendone natura e fattori determinanti, indican-
done gli effetti, e mostrando per ciascuna di esse lo spettro metodologico di soluzioni atte a risolverle, a loro 
volta corredate da una valutazione del loro differente impatto sui processi e delle loro conseguenze economi-
co-politiche sul Paese. Nostro intento ultimo, che a nostro parere rappresenta la più naturale giustificazione 
dell’impegno all’interno di un Gruppo AGeI di ricerca, sarebbe quello di fornire ai decisori una piattaforma 
metodologica che permetta loro di incorporare il sapere e la consapevolezza territoriale (intesi come corretta 
percezione dei luoghi, ma anche come corretta percezione degli effetti alternativi di diverse soluzioni struttu-
rali di ritaglio) nella riforma del nostro modello amministrativo.
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