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ELISA CONSOLANDI*

RIORDINO AMMINISTRATIVO E COVID-19:
SISTEMA SANITARIO E CONTAGIO IN LOMBARDIA

1. INTRODUZIONE. — Partendo da un’analisi dello stato attuativo della legge n. 56 del 2014 (cosiddetta
“legge Delrio”) in Lombardia, il contributo propone una riflessione sul rapporto tra Regione ¢ Governo cen-
trale, emersa nel corso del fenomeno epidemico in atto.

Il Covid-19 si ¢ diffuso in modo differente sul territorio nazionale conducendo a una diversificazione ge-
ografica della dinamica di espansione epidemica, che ha visto nella Lombardia il suo epicentro (Casti, 2020).
La propagazione virale in Italia ha palesato specificita territoriali che — tuttavia — non sono state alla base delle
politiche di contenimento della crisi sanitaria che sono risultate prevalentemente unitarie a livello nazionale,
anche se ¢ stato richiesto alle Regioni di partecipare all’adozione delle misure necessarie atte a contingentare
epidemia.

Essendo inserito all'interno di un sistema di presa di decisione articolato e complesso, il ruolo dello Stato e
delle autonomie territoriali ¢ stato fortemente messo in discussione dalla pandemia, soprattutto a causa di una
debole linea di azione unitaria nella gestione sanitaria (Scaccia e D’Orazi, 2020). Infatti, nella prima fase di
propagazione virale, in Italia si ¢ assistito a un accentramento della catena di gestione dell'emergenza, la quale
¢ stata convogliata verso lo Stato centrale, che non ha considerato I'impatto che il virus ha avuto nei diversi
territori. Forse, I'indefinita disciplina in grado di definire i ruoli e le responsabilita di ciascun ente o attore
amministrativo in materia di crisi epidemiologica, insieme con altre fragilita sugli equilibri e sulle competenze
nella gestione del territorio, ha favorito I'emergere di criticita nel governo della pandemia e del lockdown'.

Tale situazione pud essere esemplificata, in modo particolare, nella riflessione in merito alla mancanza di
adeguate misure restrittive che avrebbero condotto all’istituzione della cosiddetta “zona rossa” nei comuni
di Alzano Lombardo e Nembro, localizzati all'imbocco della Valle Seriana, in prossimita di Bergamo, tra i
maggiormente colpiti dal Covid-19 in Lombardia.

2. La LEGGE 56/2014 IN LOMBARDIA. ALCUNE IMPLICAZIONI DEL RIORDINO AMMINISTRATIVO. — Per
quanto concerne specificatamente il territorio lombardo?, la Citta Metropolitana di Milano — inizialmente
prevista con la L. 142/1990 — ¢ stata definitivamente istituita con la L. 56/2014, supplendo alla provincia
preesistente omonima e comprendendo un totale di 133 comuni?.

In tale ambito, la L.R. 19/2015, attinente alla riforma del sistema delle autonomie lombarde, attribu-
isce alla CM milanese funzioni aggiuntive oltre a quelle precedentemente identificate dalla legge Delrio;
mentre, la L.R. 32/2015, inerente alle disposizioni per la valorizzazione del ruolo istituzionale della CM
di Milano, approfondisce il ruolo assunto da questi Enti intermedi, specificandone gli strumenti di piani-
ficazione territoriale. Malgrado cio, tali prescrizioni assumono un approccio preminente di tipo giuridico-
formale, abbandonando gli aspetti funzionali e socio-territoriali inerenti al sistema metropolitano. Di fatto,
il riordino amministrativo adottato sembra abbia avuto come obiettivo prevalente la razionalizzazione delle

! Per una dettagliata riflessione in merito ai provvedimenti attivati dalle istituzioni comunitarie e dal Governo italiano per con-
tenere il contagio da Covid-19 tra febbraio e giugno 2020 e la relativa efficacia delle misure politiche adottate a scala nazionale, si
rimanda a: Adobati ez al., 2021.

* In Lombardia, la L. 56/2014 ¢ stata recepita attraverso la legge regionale n. 19 dell’8 luglio 2015, “Riforma del sistema delle
autonomie della Regione e disposizioni per il riconoscimento della specificita dei territori montani in attuazione della legge 7 aprile
2014, n. 56 (Disposizioni sulle cittd metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni)”.

3 La CM di Milano si sviluppa su una superficie territoriale di circa 1.575 km?, ospitando al suo interno oltre 3 milioni di abitanti
(circa il 33% della popolazione regionale) (Istat, 2020). La CM ¢ dotata di uno Statuto — approvato dalla Conferenza metropolitana
dei Sindaci nel 2014 e successivamente modificato nel 2018 — che ne delinea, tra le altre cose, i principi generali, gli organi della citta
metropolitana, le funzioni e la organizzazione.
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risorse piuttosto che un effettivo miglioramento della gestione territoriale, arrivando a tralasciare dunque le
dinamiche dei fenomeni urbani in atto (Dini e Zilli, 2017).

Considerando, invece, le Province — seppure per la legge Delrio possano apparire “superate come stru-
menti di gestione amministrativa” (Zilli, 2013, p.105) —, la Lombardia ha operato al fine di preservarne le
maggiori competenze tecnico-strategiche, dal momento che il modello di applicazione legislativo adottato
ha posto in capo a questi Enti intermedi gran parte delle funzioni in precedenza conferite a livello regionale.
In tale ottica, il ritaglio provinciale si configura per la Lombardia un ambito territoriale ottimale in seno alla
L. 56/2014, assumendo pertanto il ruolo delle (neo)istituite aree vaste'.

Infine, per quanto riguarda le fusioni di Comuni, esse si configurano come una modalita di semplifica-
zione del sistema amministrativo istituzionale. Lapplicazione di questa operazione, tuttavia, ¢ estremamente
complessa e alquanto limitata: in generale, in Lombardia, sono state realizzate solo due fusioni comunali nel
2015, due nel 2016, tre nel 2017, quattro nel 2018, otto nel 2019 e una nel 2020. Tale aspetto evidenzia
la difficolta di perpetuare I'operazione di fusione o di unione comunale nel corso del tempo, sia a causa
della scarsita di politiche volte all'incentivazione al riordino, sia per il difficile processo di riduzione della
frammentazione territoriale (Molinari, 2019). Infatti, ad oggi, la Lombardia conta 1.506 entitd comunali
(il maggiore in Italia); di questi, 1.034 (quasi il 69% del totale) ospita un numero di abitanti inferiore alle
5.000 unitd’. Complessivamente, i Comuni di piccola dimensione accolgono circa il 20% della popolazione
dell’intera Regione e sono primariamente localizzati in aree montane® o nella bassa pianura lombarda. La
tendenza inversa si registra, invece, in prossimita dei maggiori centri urbani, che vedono una maggiore pre-
senza di popolazione. In generale, comunque, quello lombardo ¢ da considerarsi un sistema urbano diffuso,
che vede come fulcro 'area metropolitana milanese e le cui relazioni si estendono verso i numerosi centri di
piccole e medie dimensioni, attenuando i confini amministrativi e identificandosi quale modello insediativo
basato sulla relazionalita (Bolocan Goldstein, 2008).

3. I Covip-19 IN LomBARDIA. — Assumendo I'impostazione “che I'abitare nel mondo contemporaneo ¢
mobile e urbanizzato e si dispiega nell’intreccio di nodi e connessioni prodotti dalla dinamicita dell’abitante”
(Casti, 2020, p. 63) e che alcuni fattori — definiti fragilita — possano aver inciso sull’intensita di propagazione
del Covid-19, ¢ stato possibile indagare, attraverso 'ausilio del mapping, la diffusione virale sul territorio lom-
bardo, considerato 'epicentro del contagio in Italia’. Di fatto, nell’arco di poche settimane (orientativamente,
da inizio marzo a fine aprile 2020), in Lombardia la situazione epidemica si ¢ profondamente aggravata, inte-
ressando soprattutto i comuni che si estendono — da Nord s Sud — nella parte orientale, che ¢ possibile identi-
ficare come una “dorsale” di intensa diffusione del virus (Adobati ez a/., 2021). All'interno di questa porzione
territoriale si sono manifestati i primi focolai di Covid-19 in alcuni comuni appartenenti alle provincie di
Lodi e di Bergamo. Come emerge nella Figura 1, sin dall’inizio si ¢ evidenziata una differente distribuzione
del contagio, il quale ¢ stato visualizzato attraverso specifiche tecniche cartografiche. Infatti, la mappa basata
sui dati iniziali inerenti alla diffusione virale (aggiornati al 23 marzo 2020), riproduce la Regione deformata
in relazione al numero di abitanti. Lesito comunicativo ottenuto dalla cartografia ¢ molto efficace poiché se
con la mappa topografica ¢ solo il colore che mostra la differente distribuzione del contagio; al contrario,
nell'immagine in anamorfosi — in cui la 'indice di contagiati ¢ rapportato alla dilatazione o al restringimento

* Le strutture di area vasta sono nate con l'obiettivo di assimilare le funzioni in precedenza in capo alle Province, cercando di
rispondere alle esigenze tecnico-funzionali di pianificazione territoriale e valorizzazione ambientale e di fornire assistenza tecnico-
amministrativa ai Comuni. Malgrado cid, le funzioni provinciali di ordine finanziario, politico ed economico sono state affidate o
delegate alla Regione. Per una riflessione sul ritaglio amministrativo lombardo rispetto alle aree vaste si veda Casti e Ghisalberti, 2014,
pp-77-79; mentre sul funzionamento territoriale di tali Enti in Lombardia si richiama: Ghisalberti, 2017.

> Vengono considerati dall'Istat piccoli comuni le unitd amministrative in cui risiedono fino a 5mila abitanti (Istat, 2020, p.76).
Tale parametro di scelta si basa su quanto espresso nella legge n. 158 del 6 ottobre 2017, “Misure per il sostegno e la valorizzazione
dei piccoli comuni, nonché disposizioni per la riqualificazione e il recupero dei centri storici dei medesimi comuni”.

¢ Tale caratteristica territoriale viene ripresa anche all'interno della L.R. 19/2015, attraverso cui al territorio di Sondrio viene
riconosciuta la specificita geomorfologica (oltre a quella di area di confine) e alla quale vengono conferite specifiche funzioni di
ambito specializzato di montagna (artt. 5 ¢ 6).

7 Si rimanda alla ricerca Mapping riflessivo sul contagio Covid-19. Dalla localizzazione del fenomeno allimportanza della sua di-
mensione terrvitoriale, condotta dal Centro Studi sul Territorio dell'Universita di Bergamo e diretta dalla professoressa Emanuela Casti.
La analisi ha indagato le dinamiche territoriali del virus SARS-CoV-2, attribuendo una rinnovata dimensione spaziale attraverso la
produzione di mappe riflessive (Casti, 2020, 2021).
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delle aree in base al numero elevato o ridotto degli abitanti® — compare con maggiore evidenza che ¢ la parte
centro-orientale della regione ad essere la pitl colpita e che essa ¢ anche quella meno abitata rispetto all’area
metropolitana milanese. Cio che va rimarcato, infatti, ¢ che in una fase iniziale la percentuale pil elevata di
contagi non ha interessato i grandi centri urbani (come Milano, Bergamo o Brescia) densamente abitati, ma
i comuni di medie o piccole dimensioni appartenenti alla conurbazione regionale.

fndice di contagio (ogni 100,000 abitanti)
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Fonte: Tstituto Superiore di Sanitd, 2020; Istat, 2020.
Fig. 1 - Lombardia: distribuzione del contagio Covid-19 in rapporto alla popolazione residente al 23 marzo 2020

Se si considera, viceversa, la gravita del morbo e gli esiti negativi registrati in Lombardia, la forte mortalita
censita in questa regione non pud essere dipesa soltanto dal numero elevato soggetti fortemente a rischio,
dal momento che le Province hanno registrato esiti letali in modo molto difforme tra loro. Tali conseguenze
vanno invece ricercate in altre cause, come — per esempio — la mancanza di un’adeguata assistenza sanitaria e,
pil in generale, la fragilita del sistema socio-sanitario; cio ha contribuito alla diffusione virale facendo emer-
gere alcune carenze gestionali di tali strutture, dovute all’elevato livello di complessita e di frammentazione in
termini di competenze e di risorse’.

4. LA SANITA COME FRAGILITA: IL RAPPORTO TRA LO STATO E LE REGIONI. — In Italia il quadro delle facolta
inerente al settore della sanita ¢ complesso. Di fatto, la gestione differenziale dell’epidemia ¢ stata certamente
influenzata dalla struttura del sistema sanitario nazionale, il quale prevede 'amministrazione e I'erogazione
autonoma da parte delle singole Regioni di un insieme di funzioni, di attivita e di servizi'.

In tale prospettiva, il Servizio Sanitario Nazionale (SSN) organizza le sue competenze tra Stato e Regioni.
Infatti, secondo la Costituzione italiana, il diritto della salute deve essere garantito dalla Repubblica (art. 32) —
che esercita la sua funzione sulla base di un articolato sistema di strutture pubbliche e private —, la quale si as-
sume la tutela dei diritti sociali dei cittadini al fine di impedire che 'autonomia regionale possa diventare una
fonte di disparita territoriale (art. 117) (Equizi, 2020; Longo, 2020; Mandato, 2020). Viceversa, nell’attuale
assetto normativo sono le Regioni (subsistemi del’SSN) che assumono autorita in materia di pianificazione
e organizzazione di attivita legate alla tutela della salute (Scaccia e D’Orazi, 2020), oltre a cid che concerne i
criteri di finanziamento delle Aziende Sanitarie Locali (ASL) e del comparto ospedaliero.

8 Non ci si soffermera in questa seda sull'approccio semiotico per 'analisi cartografica, per cui si rimanda a: Casti, 2013.

? Lavelocita di diffusione del contagio e I'intensita dell’epidemia in Lombardia sono state confrontate con il sistema assistenziale
regionale e rapportato al numero di persone anziane ospitate nelle Residenze Sanitarie Assistenziali presenti sul territorio. Si rimanda
a: Casti e Adobati (2020); Adobati ez 2/ (2021).

19 Per un maggiore approfondimento e una panoramica delle competenze frammentate sanitarie tra Stato e Regioni e la diversita
delle modalitd organizzative dei sistemi sanitari regionali e del loro impatto sul territorio si rimanda ai contributi in corso di stampa
redatti da Marta Rodeschini in: Casti E. con Adobati F e Negri 1., a cura di (2021), Mapping the Epidemic. A Systemic Geography of
Covid-19 in Italy, Amsterdam-Waltham: Elsevier.
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In particolare, per quanto riguarda la Lombardia, mediante lo strumento di legge regionale n. 23 del
2015, ¢ stato fondato un sistema sanitario organizzato su tre livelli; nello specifico: alla Regione (con I'Asses-
sorato Unico al Welfare e le agenzie regionali'') sono state attribuite le funzioni di pianificazione, indirizzo
e controllo; le otto Agenzie di Tutela della Salute (ATYS) si occupano di programmazione sanitaria, commit-
tenza e monitoraggio, infine, alle ventisette Aziende Socio Sanitarie Territoriali (ASST) e ai quattro Istituti di
ricovero e cura a carattere scientifico'? (IRCCS) afferiscono i compiti operativi relativi all’erogazione di servizi
ospedalieri e territoriali.

Soffermandosi, in particolare, sulle ATS — che dal 2015 sostituiscono le Aziende Sanitarie Locali (ASL) — e
sulla loro distribuzione sul territorio lombardo, ¢ possibile notare come queste strutture — articolate in diversi
dipartimenti specializzati e suddivise in ASST (ciascuna della quali comprende differenti distretti territoriali
lombardi) — siano suddivise in ambiti ottimali, inglobando interamente le undici province e la Citta metro-
politana di Milano, al fine di garantire I'integrazione delle prestazioni sanitarie e sociosanitarie con quelle
sociali di competenza delle autonomie locali.

ASST della Valtellina, della Valchiavenna e dell'Alto Lario l
| ASST della Valcamanica |

ASST di Lecco
ASST di Monza P —
ASST di Vimercate ASST Papa Giovanni XXI11
: 1 ASST di Bergamo Ovest
ASST di Bargama Est

ASST Sette Laghi g >
ASST Valle Olona |
ASST Lariana

1RCCS Istituts Neurologice . Bests ['855T degh Dspadat
IRCCS Ospadale Policlinico Mileno | ASST della Franciacorta
ASST Grande Osp. Metropol. Niguarda s ATS Brescia ASST del Garda

ASST Santi Paolo & Carlo

ASST Fatebenefratelli Sacco

ASST Centro Specialistico G. Pinif/CTO
ASST Dvest Milanese

ASST Rhodense .
ASST Nord Milano ASST di Cremana
ASST Melegnanc e della Martesana - = 5 = - ASST di Mantova
ASST di Lodi ATS Pavia | ASST di Crema

IRCE‘s P\:‘Iil‘:‘llmm San Mattea |
ASST di Pavia
g —— Confini delle ATS

Fonts: Rescne Lombarda Conffini delle Province e deila CM

Fonte: Regione Lombardia.

Fig. 2 - ATS ¢ ASST di Regione Lombardia

La L. 23/2015, dunque, ridisegna le funzioni e le competenze della Regione e degli Enti attinenti al
sistema sanitario con l'obiettivo di ridurre i costi, migliorare i servizi e rafforzare i controlli. Tuttavia, tale
modello di governance prospettato da Regione Lombardia presenta ancora alcune criticita, poiché “si riscon-
tra una sovrapposizione almeno parziale tra le funzioni esercitate dai tre livelli del SSR che caratterizzano
il sistema”, rendendolo indeterminato (Cantarelli ez 4., 2017, p.374). Tale assetto distributivo, dunque, si
configura come eterogeneo e frammentario, rivelando poca capacita nel contrastare il Covid-19".

5. LA GESTIONE DEL FOCOLAIO DELLA VALLE SERIANA. — Il 31 gennaio 2020 il Consiglio dei Ministri
italiano ha decretato lo stato di emergenza su tutto il territorio nazionale'®; attraverso questa operazione il

' Per una panoramica delle agenzie centrali da ricondurre all’assessorato al Welfare lombardo, si veda: Cantarelli ez 4., 2017,
pp- 368-369.

12 Si tratta di “ospedali di eccellenza che perseguono finalita di ricerca, prevalentemente clinica e traslazionale, nel campo
biomedico ed in quello dell’organizzazione e gestione dei servizi sanitari ed effettuano prestazioni di ricovero e cura di alta specialita
o svolgono altre attivita aventi i caratteri di eccellenza”. Si rimanda al sito del Ministero della Salute: http://www.salute.gov.it/portale/
temi/p2_0.jsp?id=794&area=Ricerca%?20sanitaria&menu=ssn.

13 Per una riflessione sulle fragilica del sistema sanitario individuate nella frammentazione delle diverse politiche e nelle differenti
organizzazioni regionali, le quali si sono ripercosse anche nella somministrazione dei tamponi, si rimanda a: Rodeschini, 2021.

4 La delibera del Consiglio dei Ministri del 31 gennaio 2020 e inerente alla Dichiarazione dello stato di emergenza in conseguenza
del rischio sanitario connesso all'insorgenza di patologie derivanti da agenti virali trasmissibili ¢ stata pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale
n. 26 del 1° febbraio 2020.
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Governo centrale si ¢ assunto la possibilita di attuare interventi straordinari con ordinanze in deroga alle
disposizioni di legge e impegnarsi, di fatto, il compito di coordinamento dell’epidemia, tenuto conto che
tale situazione “per intensitd ed estensione, non ¢ fronteggiabile con mezzi e poteri ordinari”. Tuttavia, la
“Costituzione non prevede una disciplina specificatamente diretta a regolare le ipotesi di emergenza sanitaria”
(Scaccia e D’Orazi, 2020, p.113).

Dal punto di vista del contagio, i comuni lombardi di Codogno (a Lodi) e di Nembro e Alzano Lombardo
(a Bergamo) sono stati i primi a essere fortemente toccati dall’epidemia Covid-19; malgrado cio, se nel lodi-
giano il lockdown ¢ stato istituito dal Governo italiano con il decreto legge n. 6 del 23 febbraio 2020, recante
Misure urgenti in materia di contenimento e gestione dell' emergenza epidemiologica da Covid-19, si ¢ dovuto at-
tendere fino all’8 di marzo per 'estensione delle misure restrittive a tutta la Lombardia. Pertanto, alcune delle
cause che hanno portato alla veloce diffusione del Covid-19 sul territorio lombardo possono essere ricondotte
alle politiche di gestione nazionale e/o locale dell’epidemia e alla mancanza di una celere circoscrizione di
alcune aree critiche fortemente toccate dal virus®.

Infatti, se vengono considerati i dati raccolti a un mese dall'inizio dell’emergenza — ossia, il 23 febbraio
2020, giorno in cui sono emersi ufhicialmente i primi casi positivi — ¢ possibile notare che in Valle Seriana
i centri pitt colpiti dal virus siano i comuni localizzati nella zona meridionale di fondo valle, che la parti-
colare conformazione montana mostra come un passaggio di accesso obbligato per i territori settentrionali
(Consolandi e Rodeschini, 2020; Consolandi, 2021).

N. contagiati per comune
{aggregati nei centri abitati)

[ 115 lei-120
B 15-30 [ 121-200
150

CASTIONE DELLA' _Pi! ESOLANA

ROVETTA |
' CLUSONE
¥

*y

=

¥ ALBINO

NEMBRO.

Eigborazione: CT5T-Dlthesisiab, Universith di Bergams
Fonte: [stibutn Supenare di Sesis, 2020; ISTAT, 2011

Fonte: Istituto Superiore di Sanita, 2020; Istat, 2021.

Fig. 3 - Valle Seriana. Focolaio e distribuzione del contagio Covid-19 al 23 marzo 2020 (dati assoluti)

Di fatto, la rappresentazione del dato in rapporto alle tipologie insediative permette di comprendere al
meglio 'urbanizzazione del territorio, e quindi come il contagio abbia coinvolto in modo particolare le aree
maggiormente urbanizzate della Valle Seriana. In particolare, emerge come all'interno di tale conformazione,
Nembro, Albino e Alzano Lombardo si caratterizzano quali centri abitati con maggior numero di conta-
giati da Coronavirus. I comuni concomitanti all’area corrispondente al focolaio presentano un contagio rile-
vante, probabilmente a causa della diffusione virale avvenuta per prossimita’®. In contrasto, I'’Alta valle sembra

15 Basti pensare che al momento dell'entrata in vigore del DPCM dell’8 marzo “Misure urgenti in materia di contenimento e

gestione dell'emergenza epidemiologica da Covid-19” — che ha decretato il lockdown in Lombardia e in altre 14 province del set-

t dell demiol da Covid-19” — che ha decretato il lockd Lombard ltre 14 del set
tentrione italiano —, la provincia di Bergamo contava gia 997 casi da Covid-19. Tale numero ¢ notevolmente incrementato solo due
giorni dopo I'adozione del decreto.

16 La ricerca condotta dal Centro Studi sul Territorio dell'Universitd di Bergamo ha assunto ipotesi che la diffusione epidemica
sia avvenuta in due momenti: inizialmente il contagio pare essere stato favorito dalla reticolarita, a causa dei consistenti contatti nelle
aree periurbane dove si sono accesi i focolai; mentre in una seconda fase la trasmissione virologica sembra essersi estesa per prossimita,
propagandosi piti facilmente nei grandi addensamenti abitativi (Casti, 2020, p.78).
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presentare una distribuzione del contagio minore rispetto alla Bassa valle, salvo per il centro abitato di Clusone,
di Castione della Presolana e di Rovetta, dove i contagi — seppure con minor incidenza — risultano elevati.

In tale contesto, I'ineflicace gestione del sistema sanitario (e, nello specifico, dell’ospedale di Alzano
Lombardo) e la assenza di una rapida costituzione della zona rossa'” nei Comuni di Nembro e Alzano Lombardo
hanno svolto un ruolo fondamentale per la diffusione del virus in Valle Seriana e, in generale, su tutto il ter-
ritorio provinciale. La questione ¢ particolarmente complessa ed ¢ indiscutibilmente al centro del dibattito
inerente alla presa di decisione sull’adozione di misure pit restrittive volte all’istituzione di un “cinturamento”
dell’area comprendente i comuni focolaio del bergamasco. Di fatto, gli avvenimenti intercorsi hanno denotato
un’assenza di coordinamento tra le maggiori entita politiche implicate nella gestione dell’epidemia: da un lato,
Regione Lombardia recrimina allo Stato centrale la decisione della non chiusura'®; al contrario, il Governo
assume che le Regioni non sono mai state esautorate del potere di adottare ordinanze contingibili e urgenti®.

Insomma, gli Enti istituzionali hanno rivelato un’imperfetta capacita di condurre in modo unitario I'emer-
genza e una difficile gestione gli effetti incrociati di diversi fattori favorenti il contagio (tra cui I'organizzazione
strutturale della sanita), identificabili come fragilita (Casti e Adobati, 2020) e, per tale ragione, da un punto di
vista territoriale, questa pandemia puo essere considerata come un’ulteriore manifestazione della discontinuita
tra politica e territorio, la quale si ¢ palesata molto prima dell’avvento del Coronavirus (Dini e Zilli, 2020).

6. ConcrusionNI. — Con I'imperversare dell’epidemia da Covid-19 in Italia, sono state sin da subito
attuate politiche volte a controllare il contagio al fine di ridurre la propagazione virale. Tuttavia, ¢ risaputo
che nel corso di eventi di estrema emergenza epidemica — come quello in atto nella primavera del 2020 — in
cui vige I'incertezza sulle modalita di diffusione della malattia, i tempi di intervento si contraggono vertigi-
nosamente e le azioni intraprese devono essere volte a dotare il territorio di strutture in grado di intervenire
tempestivamente e in modo capillare. In Italia, dove il Sistema Sanitario Nazionale risponde a politiche che
variano a seconda delle Regioni, ¢ emersa una separazione delle competenze fra i diversi livelli di governo
coinvolti nella gestione dell’emergenza e — di conseguenza — I'applicazione di norme condivise.

In generale, le forti differenze regionali in materia sanitaria (e non solo) e le diverse modalita di gestione
adottate nell’'ambito del contenimento della diffusione virale non hanno permesso di organizzare e regolare
unitariamente le azioni destinate alla riduzione del contagio. In tale contesto, si ¢ assistito a un'amministra-
zione della situazione di emergenza di carattere duale, in cui il Governo centrale e le Regioni non sono riuscite
a coordinarsi adeguatamente, accrescendo, da un lato, misure omogenee a fronte delle specificita territoriali
e, dall’altro, istanze autonomistiche in luogo di strategie mirate a livello nazionale.

In questottica risulta esemplificativo 'esempio della gestione epidemica in Valle Seriana, dove le decisioni
maturate ¢ le misure intraprese hanno condotto al peggioramento di una situazione emergenziale fragile,
rendendola ancora pill instabile.
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RIASSUNTO: Dopo aver accennato all’adozione della legge 56/2014 inerente al riordino amministrativo e la sua
applicazione in Lombardia, l'intervento si sofferma sulla dinamica del rapporto tra lo Stato e le Regioni, con particolare
riguardo al fenomeno epidemico in atto. Nel contributo viene illustrata la diffusione del Covid-19 nel contesto lom-
bardo, il cui contagio ¢ stato analizzato e mostrato attraverso l'ausilio del mapping. Si presentera, quindi, I'organizzazione
del sistema sanitario regionale della Lombardia, che si ¢ rivelato quale fragilic territoriale nel corso dell’emergenza, e
verrd proposto 'esempio della gestione della diffusione virale nei Comuni di Alzano Lombardo e Nembro, tra i primi a
essere colpiti dal virus e identificati quale focolaio della provincia di Bergamo.

SUMMARY: Administrative Reorganization and Covid-19: Territorial Fragility and Contagion in Lombardy. After
mentioning the adoption of the law 56/2014, relating to administrative reorganization, and its application in Lombardy,
the paper focuses on the dynamics of the relationship between the State and the Regions, with particular regard to the
epidemic phenomenon in progress. The contribution illustrates the spread of Covid-19 in the Lombard context, which
has been analyzed and shown through the aid of mapping. The organization of the Lombardy regional health system,
which proved to be a territorial fragility during the emergency, will then be presented, together with the example of the
management of viral spread in the Municipalities of Alzano Lombardo and Nembro, among the first to be affected by
the virus and identified as an outbreak in the province of Bergamo.

Parole chiave: riordino amministrativo, Covid-19, fragilita territoriali, Lombardia
Keywords: administrative reorganization, Covid-19, territorial fragility, Lombardy
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