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PAOLO MOLINARI

INNOVAZIONI, AMBIZIONI E CONFLITTI ISTITUZIONALI IN 
LOMBARDIA: LE RICADUTE TERRITORIALI DELLA LEGGE 56/2014

1. glI effettI delle strategIe dI rIordIno terrItorIale del sIstema delle autonomIe In lombar-
dIa. – A oltre quindici anni dalla riforma del Titolo V della Costituzione la spinta politica per modificare 
la geografia amministrativa del Paese non si è ancora esaurita. Numerosi lavori mettono in evidenza 
come le iniziative istituzionali che si sono fin qui succedute ondeggino tra intenzionalità e progettua-
lità assai eterogenee, descrivibili attraverso due tendenze prevalenti: da una parte si registrano spinte 
ricentralizzatrici, indotte dal contesto di crisi economica e finanziaria e dalla conseguente debolezza 
dell’azione pubblica; dall’altra si promuove un forte coinvolgimento degli enti locali – a tutti i livelli 
– nella ricerca di economie di scala e di nuove soluzioni organizzative per il territorio (Bassanini et al., 
2016; Dini, Zilli, 2015; Ferlaino, Molinari, 2009; Fratesi, Pellegrini, 2013; Rivière, 2015; Salone, 2013). 
In termini generali, la sfida maggiore è, infatti, quella di trasformare l’attuale fase di riconfigurazione 
territoriale in un’occasione di rinnovamento del ruolo che gli enti locali e le politiche pubbliche possono 
svolgere nella promozione dello sviluppo territoriale.

Sulla base di queste considerazioni preliminari, il presente contributo intende mettere in risalto gli 
aspetti innovativi, le ambizioni e i risvolti conflittuali che sono emersi – e continuano a emergere – a vari 
livelli di scala territoriale in Lombardia in seguito all’emanazione della legge “Delrio” n. 56/2014 e alla 
riconfigurazione di poteri che ne è conseguita. Per far ciò, si prenderanno in esame alcune strategie di 
riordino territoriale del sistema delle autonomie finora perseguite in ambito regionale e le loro ricadute 
sulle relazioni interistituzionali tra enti locali.

1.1 Innovazione istituzionale e territorio. – La fase attuale risulta essere particolarmente rilevante 
dal punto di vista interpretativo per via dell’innesto di nuovi elementi culturali e strategici nei meccanismi 
istituzionali e collettivi di perpetuazione dei territori, tra i quali va certamente menzionata l’importanza 
dell’introduzione del principio di differenziazione territoriale. Gli elementi di innovazione istituzionale 
che contribuiscono a riarticolare e a ridefinire gli spazi amministrativi sono identificabili a tutti i livelli. 
La Regione è certamente l’ambito che, negli anni, è giunto a occupare lo spazio politico più impor-
tante. Rispetto al regionalismo tradizionale, che aveva come principale motivazione la tutela dell’unità 
nazionale per mezzo della cessione di maggiore autonomia alle aree periferiche, generalmente depresse 
o con importanti minoranze linguistiche, il regionalismo attuale poggia, invece, sul protagonismo delle 
Regioni. Questo percorso ha certamente seguito una traiettoria poco lineare e spesso altalenante (Dini, 
Zilli, 2015; Ferlaino, Molinari, 2009). Il quadro nazionale attuale sta, in tal senso, ulteriormente evol-
vendo perché il principio di differenziazione territoriale concede alle Regioni nuovi potenziali orizzonti 
di azione: dimostrando un buono “stato di salute” economico-finanziaria, è infatti possibile richiedere 
l’attribuzione di nuove competenze, in attuazione del terzo comma dell’art. 116 della Costituzione, con 
le relative risorse finanziarie. La Lombardia possiede i presupposti e ha la volontà politica di avvalersi di 
tale opportunità, che dunque alimenta nuove ambizioni, come vedremo meglio nel paragrafo seguente, 
e permette un ulteriore consolidamento di questo livello di governo.

Anche l’istituzione della Città metropolitana rappresenta un importante risultato in termini di dif-
ferenziazione territoriale, perché tale ente ha la possibilità di dotarsi di una pianificazione strategica 
strutturale a livello sovracomunale per provare a contrastare efficacemente alcune delle principali pro-
blematiche che attanagliano tali realtà urbane (per esempio, il consumo di suolo, l’organizzazione dei 
trasporti, ecc.). In termini generali, questo nuovo ente introduce inoltre una differenziazione nelle prero-
gative a disposizione dei centri urbani maggiori, ulteriormente deformata dalle iniziative intraprese dalle 
Regioni autonome: in Lombardia, infatti, Brescia (al pari di altre città italiane di taglia simile o superiore 
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come Modena, Padova, Parma, Reggio nell’Emilia, Taranto, Verona, ecc.) non dispone di tale statuto 
pur essendo più grande e disponendo di dinamiche metropolitane più strutturate di Reggio Calabria e 
Cagliari.

Questa innovazione si trova, tuttavia, a dover far i conti con alcuni rilevanti aspetti contraddittori 
imposti già in fase costitutiva, dunque in un certo senso “genetici”. Innanzitutto, a tali enti sono stati at-
tribuiti perimetri già esistenti, con tutti i limiti già noti di tali perimetrazioni: nel caso di Milano si sareb-
be potuta cogliere l’occasione per riconsiderare i legami metropolitani con i territori circostanti, mentre 
la scelta effettuata dal Legislatore ha permesso di appoggiarsi ad apparati istituzionali già esistenti ma 
non adeguati agli obiettivi “metropolitani”. Per di più, i dispositivi legislativi introdotti non consentono 
significative variazioni territoriali dei confini attribuiti alla Città metropolitana, neppure su base volon-
taristica. Per esempio, Comuni della Provincia di Milano non intenzionati a entrare a far parte della 
Città metropolitana non avevano a disposizione meccanismi di valutazione di opzioni alternative, allo 
stesso modo dei Comuni allettati invece dalla possibilità di aderire a tale ente (Busto Arsizio, Saronno, 
Vigevano, l’intera Provincia di Lodi). È interessante, in tal senso, rilevare che “autonomie funzionali” 
libere dalle logiche e dai vincoli delle amministrazioni pubbliche hanno, al contrario, raccolto la sfida 
del Legislatore di misurarsi realmente con le dinamiche metropolitane, come nel caso delle Camere di 
commercio di Milano, Monza e Brianza e Lodi che si sono fuse per tornare a costituire un unico ente. 
Dal punto di vista operativo non si può, inoltre, non ricordare che l’istituzione della Città metropolitana 
è avvenuta in un quadro di contrazione risorse finanziarie disponibili. Dalle indagini finora condotte, 
la sensazione complessiva è che la qualità dei servizi delle Città metropolitane tenderà a peggiorare in 
alcune funzioni per puntare sulle priorità che gli enti si sono dati entro un contesto di risorse calanti 
(Urban@it, 2016).

Ulteriore elemento di novità è l’introduzione del livello di area vasta, inedito ritaglio territoriale 
comparso nella legislazione statale (Dini, Romei, 2017, p. 102), la cui dimensione simbolica al momento 
sfugge completamente al cittadino. Alla sua comparsa, questa nuova maglia amministrativa si ritrova 
privata di parte delle funzioni in precedenza svolte dalle Province e, pur tuttavia, è stata individuata dalla 
Regione quale ente intermedio preposto al coordinamento delle politiche comunali e alla declinazione 
locale delle politiche regionali. Semplificando si potrebbe affermare che vengono pressoché conservati 
i vecchi confini provinciali svuotandoli di parte delle precedenti prerogative e destinandoli all’imple-
mentazione delle strategie regionali, aggregando infine talune di esse (si passa da 12 province a 8 aree 
vaste) con logiche di upscaling per l’erogazione di alcune funzioni regionali primarie (trasporto pubblico 
locale e sanità). Va rilevato che un elemento di differenziazione territoriale viene immesso anche tra le 
nuove aree vaste poiché alla Provincia di Sondrio vengono riconosciute forme particolari di autonomia 
in quanto interamente montana (1).

Altro elemento che va tenuto presente, non tanto perché inedito quanto perché rinnovato nelle 
modalità, è la volontà di perseguimento di un processo di upscaling degli enti locali più piccoli attra-
verso la promozione dei dispositivi di cooperazione territoriale. Preso atto che in Italia operazioni di 
fusione di Comuni hanno sempre avuto effetti molto limitati, la cooperazione territoriale costituisce 
l’unica strada percorribile per dare modo ai Comuni di adeguarsi alle dinamiche socioeconomiche e alle 
problematiche attuali e porre rimedio alla polverizzazione comunale. Anche in questo caso, tale stra-
tegia di cooperazione è ispirata da una duplice necessità: da un lato, quella di contrastare la crisi della 
finanza locale attraverso la realizzazione di economie di scala; dall’altro lato, l’esigenza di affrontare in 
modo coordinato tematiche articolate e sovralocali (consumo del suolo, erogazione dei servizi, ecc.) e 
dinamiche socioeconomiche che travalicano i confini comunali. Tale processo è in realtà promosso da 
oltre due decenni, ma oggi giungono forse a maturazione dei dispositivi che, almeno parzialmente, con-
sentono di ottenere dei risultati apprezzabili, soprattutto nelle zone collinari, pedemontane e montane. 
In Lombardia il 69% dei Comuni ha meno di 5.000 abitanti e rappresenta il 21% della popolazione 
regionale; le unioni di comuni sono nate per dare risposta alle difficoltà gestionali di tali enti e oggi se 
ne annoverano 78, con una popolazione media di 8.607 abitanti (per un totale di poco più di 670.000 

 (1) Come si legge nella legge regionale n. 19/2015.
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abitanti coinvolti) (2). Si tratta di un valore decisamente inferiore a quello riscontrabile in Piemonte e, 
ancor più, in Emilia-Romagna, ma in crescita rispetto a una decina di anni fa (3). Possiamo osservare che 
le unioni sono più diffuse nelle Province di Brescia, Cremona e Pavia. A questo proposito va certamente 
segnalato che tutti i Comuni con meno di 5.000 abitanti (3.000 in montagna) sono spinti ad aderire alla 
gestione associata obbligatoria di alcuni servizi comunali e a unioni di comuni.

Il processo di upscaling è ben visibile anche nelle unioni di comuni realizzate in ambito montano: 
oggi si contano, infatti, 23 comunità montane, con una popolazione media di 54.779 abitanti (4). È im-
portante sottolineare anche in questo caso la permanenza dei preesistenti confini provinciali, pressoché 
sempre rispettati dal perimetro delle suddette comunità (5).

Ovviamente anche la Città metropolitana può essere interpretata come la forma di gestione asso-
ciata in grado di meglio perseguire, tra i suoi obiettivi, quello di intervenire più efficacemente sull’orga-
nizzazione dei servizi e sul governo del territorio.

1.2 Ambizioni istituzionali e territorio. – Un altro fattore di innovazione nelle pratiche di riterri-
torializzazione è l’autonomia territoriale, vero feticcio nell’ambito del governo del territorio fin dagli 
anni Novanta del Novecento, quando si aprì una vera e propria stagione di riforme, le quali rimisero in 
discussione l’organizzazione territoriale e il ruolo dello Stato come centro della società. In quel contesto, 
le comunità locali venivano celebrate come elementi cardine del territorio e per il ruolo di terminazioni 
nervose del Paese, nell’ottica della costruzione di una forte democrazia locale. Il contemporaneo trasfe-
rimento di alcune funzioni statali a livello sovranazionale cominciò poi a delineare uno “spazio politico” 
più ampio per le regioni, in particolare per quelle già dotate di capacità di governo, di mobilitazione e di 
aggregazione delle risorse locali (Molinari, 2011). Da quel momento – con la legge di riforma dell’ordi-
namento delle autonomie (n. 142/1990) che rappresentò un punto di svolta sostanziale in quanto, al di 
là della sua effettiva efficacia e attuazione, inaugurò un periodo di intensa innovazione del sistema che 
giunge fino ai giorni nostri – si aprì un dibattito tuttora in corso tra sostenitori del semplice decentra-
mento amministrativo e promotori del decentramento politico in un’ottica di tipo federale.

Oggi l’autonomia territoriale, rivendicata con modalità più soft e istituzionalmente mediate, conti-
nua a mantenere una sua centralità nel dibattito nazionale sul governo del territorio e, in Lombardia, tale 
ambizione ha trovato espressione politica nel referendum consultivo regionale relativo alla richiesta allo 
Stato di attribuzione di maggiori funzioni attraverso un mandato popolare (6). Chiaramente, gli avanza-
menti che in futuro avranno luogo in tale direzione avranno degli effetti a cascata sugli enti subregionali.

In termini differenti, la stessa ambizione attraversa anche il capoluogo regionale, che in virtù del 
suo peso socio-economico e del suo ruolo di gateway internazionale, reclama un’autonomia statutaria, 
della quale vorrebbero in generale giovarsi i maggiori centri urbani. Lo statuto metropolitano, il suo 
perimetro e, soprattutto, le finanze attribuitegli deprimono invece queste ambizioni, pur se la sorpresa 
è stata notevole nel veder istituire quasi inaspettatamente tale ente dopo decenni di promesse disattese 
e di tergiversazioni.

1.3 Conflitti interistituzionali e territorio. – Ai fini della presente riflessione giova ricordare che, a 
livello normativo, in Italia Stato, Regioni e Comuni sono posti sullo stesso piano in termini normativi, 
particolarità che ha generato e continua a produrre costanti conflitti interistituzionali. Alcuni autori 
hanno descritto tale specifica equiparazione definendola “regionalismo a tre punte” (Piperno, Cogno, 
2004), per via del fatto che comunque il Comune rappresenta a tutt’oggi il vero cardine dell’organizza-
zione territoriale in virtù del suo radicamento storico e dei poteri attribuiti al sindaco (in materia di si-

 (2) Dati Anci per il 2006 e www.comuniverso.it per il 2017, consultati il 16 maggio 2017.
 (3) Nel 2006 in Lombardia le unioni di comuni erano 60, con una popolazione media di 5.747 abitanti.
 (4) Nel 2006 le comunità montane lombarde erano 30, con una popolazione media di 40.386 abitanti. Dati Uncem per il 2006 e www.

comuniverso.it per il 2017, consultati il 16 maggio 2017.
 (5) Si ricordano solo le eccezioni delle comunità montane Lario Orientale Valle San Martino (Lc) e Valli del Verbano (Va) che compren-

dono Comuni delle Province limitrofe, rispettivamente 3 e 1.
 (6)  Il referendum si è svolto domenica 22 ottobre 2017 in Lombardia e Veneto, con formulazione differente dei quesiti. L’attribuzione 

alle Regioni che ne facciano richiesta di ulteriori funzioni da parte dello Stato è già prevista dall’articolo 116 della Costituzione e non necessita 
di consultazione popolare.
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curezza, politiche sociali, governo del territorio, ecc.). La profonda crisi economica dell’ultimo decennio 
e la ricentralizzazione finanziaria che ne è derivata hanno permesso di dirimere e diradare parte della 
conflittualità interistituzionale in atto, che resta tuttavia piuttosto consistente.

Attualmente, buona parte di tali conflitti è frutto della legge “Delrio” n. 56/2014 e della bocciatura 
del referendum costituzionale svoltosi nel dicembre 2016, in seguito ai quali si è prodotto in Italia un 
inedito quadro di riferimento che ha richiesto non pochi sforzi interpretativi agli enti interessati.

L’istituzione delle Città metropolitane, per esempio, ha mutato gli equilibri tra queste ultime e la 
Regione, pur se va ricordato che un dibattito sul ruolo dei grandi centri urbani nel governo regionale era 
da tempo presente, nelle regioni monocentriche come in quelle policentriche. L’istituzione della Città 
metropolitana è considerata strategica a livello regionale e, per la gestione dei rapporti con questo nuovo 
ente, sono stati istituiti un tavolo interistituzionale e una conferenza permanente. Inoltre, non sono man-
cate, e continuano a presentarsi, le occasioni di reale coordinamento interistituzionale tra Stato, Regione 
e Città metropolitana, con il Comune capoluogo in primo piano (per esempio nei casi di Expo 2015, 
Human Technopole e Progetto Campus Area Expo). Ciò detto, in Lombardia si è prodotta una conflit-
tualità evidente tra i due enti in questione, spesso in modo manifesto. La trasformazione della Provincia 
in Città metropolitana ha, di fatto, svuotato di significato il concetto di “metropolitano”, incongruenza 
palese nel caso della regione urbana milanese; pur tuttavia, questa novità è stata accolta comunque 
tiepidamente a livello regionale per il rischio di trovarsi a interagire con un forte interlocutore interno.

Un ulteriore livello intermedio da considerare è quello “provinciale”. In Lombardia alla Provincia 
era stato attribuito un essenziale ruolo organizzativo delle funzioni svolte a livello locale, testimoniato 
dalle numerose deleghe conferite. Successivamente alla legge “Delrio”, la Regione ha interpretato la 
nozione di area vasta come Provincia con vocazione di coordinamento territoriale; inoltre, essa si è im-
pegnata a garantire risorse invariate a questo ente, individuando la Provincia come ambito territoriale 
ottimale previsto dalla suddetta legge 56/2014. Al contempo, la Regione ha proposto anche perimetri 
più vasti per conseguire migliori risultati in alcuni settori specifici (nuove Agenzie di tutela della salute, 
organizzate in Cantoni, ritagliate aggregando alcune Province; bacini territoriali omogenei per la rior-
ganizzazione del trasporto pubblico locale). In seguito all’esito referendario (2016), l’ente provinciale 
conserva la sua copertura costituzionale, ma gli interventi di finanza pubblica statale minano fortemente 
la capacità operativa tecnica e finanziaria specialmente delle Province non metropolitane. Ciò è partico-
larmente evidente, per esempio, nella manutenzione stradale di competenza.

Pur caratterizzati da dinamiche ormai consolidate, anche i rapporti tra Regione e Comuni lombardi 
registrano una certo numero di frizioni e di questioni ancora aperte. Oltre al sostegno necessario per 
garantire il successo delle strategie di cooperazione intercomunale per i piccoli Comuni, restano latenti 
le tensioni presenti in quelli confinanti con realtà provinciali o nazionali (Province di Trento e Bolzano/
Bozen, Canton Ticino, Canton Grigioni) che godono di vantaggi fiscali ben più consistenti di quelli lom-
bardi. Resistenze si osservano poi localmente tra quei Comuni della Provincia di Milano che han dovuto 
aderire loro malgrado alla Città metropolitana, all’interno della quale un ruolo quasi dominante è attri-
buito al capoluogo (per esempio, per il valore di indirizzo per tutti i Comuni metropolitani che la legge 
“Delrio” attribuisce al piano strategico metropolitano); al contrario, un certo malcontento serpeggia 
tra quei Comuni di altre Province che non hanno potuto entrare a far parte di tale progetto per via del 
complesso iter di adesione (richieste pervenute anche da centri rilevanti come Busto Arsizio, Saronno e 
Vigevano, nonché dalla Provincia di Lodi).

2. governAnce terrItorIale e razIonalIzzazIone ammInIstratIva. – La legge “Delrio” del 2014, 
l’esito negativo del referendum costituzionale del 2016 e il risultato del referendum lombardo dell’au-
tunno 2017 hanno prodotto una riconfigurazione delle relazioni di potere presenti sul territorio, una 
ricomposizione delle competenze e un ridisegno del territorio.

L’impatto che un’iniziativa di riordino amministrativo può avere sull’organizzazione degli enti de-
centrati dello Stato è un elemento studiato attentamente sia ex-ante sia ex-post (Bassanini et al., 2016), 
pur conservando un certo grado di imprevedibilità in relazione a specifiche chiavi di lettura locali e a 
contingenze politiche. In tal senso si può affermare che le più recenti iniziative legislative hanno mo-
strato di perseguire la ricerca della specializzazione dei diversi livelli di governo (Cassese, 2016; Iommi, 
2013), rimanendo legati a quello che viene definito “paradigme de la maille”, cioè all’idea di favorire i 
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processi attraverso la (ri)definizione del perimetro territoriale degli enti locali: in altre parole, si osserva 
una logica di cambiamento di funzioni e di ricerca delle loro dimensioni ottimali. Tutto questo enfatizza 
la percezione generale che nella riforma nazionale l’obiettivo prioritario sia innanzitutto la razionalizza-
zione e il taglio dei costi, più che l’intento di favorire migliori condizioni di governo e di gestione delle 
dinamiche territoriali. Parte delle innovazioni, delle ambizioni, dei conflitti e delle resistenze descritti 
sono pertanto interpretabili in termini di tensioni che si vengono a produrre tra istanze amministrative 
di contenimento della spesa pubblica, da una parte, e vitalità locale e legami interterritoriali (per loro 
natura cangianti e non perenni) dall’altra.

Nel caso della Lombardia, va senz’altro rilevata l’attenzione finora dimostrata nell’adattare la nor-
mativa nazionale alle diverse realtà territoriali che la compongono coinvolgendo una rappresentanza 
istituzionale molto ampia (Ceriani, Signoretti, 2017). Tra le numerose questioni ancora aperte vi è certa-
mente il ruolo delle città medie, prive di dispositivi specifici (e questo vale anche a livello nazionale) pur 
essendo fondamentali elementi di vitalità e di raccordo tra realtà urbane e territori rurali, aree marginali 
e periferiche.
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RIASSUNTO: La Legge Delrio 56/2014 e il risultato del referendum costituzionale (2016) hanno determinato un nuovo 
contesto istituzionale in Italia. L’intervento sulle Province e l’istituzione delle Città metropolitane dimostrano l’impegno del 
governo nel rivedere l’intera architettura del territorio. Oggi la Regione Lombardia considera strategica l’istituzione della Città 
metropolitana e la Provincia, alla quale vuole conferire un nuovo ruolo come area vasta, cioè come ente intermedio che 1) coor-
dini le politiche comunali, 2) declini sul territorio le politiche regionali. Il contributo analizza innovazioni, ambizioni e conflitti 
istituzionali causati dai cambiamenti normativi degli ultimi anni.

SUMMARY: The Delrio Law (2014) and the result of the constitutional referendum (2016) created a new institutional 
context in Italy. The interventions by the government on the provinces and the institution of metropolitan cities are evidence 
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of  the government’s commitment to revising the entire architecture of the territory. Today the Lombardy Region considers  the 
establishment of a metropolitan city and of the Province to be strategic. Therefore the government wants to assign the Province 
a new role as “big area”, as an intermediate authority that 1) coordinates the municipal policies 2) implements the regional pol-
icies on the territory. This paper analyses those institutional innovations, ambitions and conflicts that rose from the legislative 
changes carried out in recent years.

Parole chiave: Lombardia, riordino territoriale, livelli di governo intermedi
Keywords: Lombardy, territorial reform, intermediate authorities
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