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Il volume raccoglie le analisi e le riflessioni di un nutrito gruppo di economisti,
geografi, giuristi, politologi, sociologi, urbanisti dei quattro Atenei siciliani (Catania,
Enna, Messina e Palermo) che, con il sostegno dei rispettivi Rettori, si è ritrovato
unito a partire dall'idea di dare un contributo al processo di riforma del

avviato da tempo dall'Assemblea Regionale Siciliana e recentemente appro-
dato nella legge n. 8 del 24 marzo 2014 istitutiva in Sicilia dei liberi Consorzi di
comuni e delle Città metropolitane. L'iniziativa, partita con l'organizzazione di una
serie di incontri e seminari, si è presto concretizzata in un'analisi dei principali nodi
della riforma e poi, sottoscritto da una ventina di studiosi, in un alle Forze
politiche regionali perché non sottovalutassero i problemi che la riforma poneva e
soprattutto non li ignorassero. La decisione di abolire le Province e istituire i liberi
Consorzi e le Città metropolitane "rivoluzionerà", infatti, tutto il sistema di governo
locale perché riguarda l'assetto territoriale, il rendimento economico delle istitu-
zioni, i meccanismi di partecipazione democratica, le condizioni dello sviluppo eco-
nomico. Si tratta quindi di una iniziativa che richiede una visione strategica e che
non può essere guidata dall'alto con logica autoritaria ma deve essere spinta dal
basso, cominciando dai Comuni, dalle loro Comunità e dalle molteplici relazioni che
nel tempo e nello spazio hanno contribuito a formare le identità territoriali.
La speranza è che il legislatore regionale prenda atto di questa esigenza e, nel
rispetto di una tecnicalità che non può essere ignorata, la trasformi in un disegno
organico che appare ad oggi tutt'altro che compiuto, ed anzi deve ancora operare le
scelte più caratterizzanti. Senza alcuna pretesa di imporsi in qualche modo alle re-
sponsabili scelte della politica e delle sue istituzioni rappresentative, questo volu-
me vuole dunque segnalare la disponibilità della comunità universitaria siciliana a
'dare una mano'. Spetta alla politica e alle istituzioni pubbliche, in questo frangente
per alcuni versi drammatico, saperla cogliere e valorizzare non solo per il merito
delle questioni che pone ma anche e soprattutto per il metodo disinteressato con le
quali le pone.
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Prefazione 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
L’attuale condizione di difficoltà in cui si dibatte la Sicilia delle Istitu-

zioni e delle Comunità non può lasciare indifferente una istituzione comu-
nitaria come l’Università degli Studi. I suoi docenti e ricercatori, ma anche 
i suoi studenti, avvertono un disagio che però non è solo condizione di ma-
lessere e di lamentazione ma anche stimolo e spinta ad un impegno extra 
ordinem. In siffatta situazione, infatti, non basta assicurare l’adempimento 
del proprio dovere svolgendo una ricerca ed una didattica al meglio delle 
proprie capacità e delle oggettive possibilità, necessita un surplus di lavoro 
culturale, politico, comunicativo che non serve all’Università in quanto tale 
ma è indispensabile per rimettere in moto la società e la cittadinanza e rida-
re una prospettiva complessiva alle Comunità siciliane. 

A partire da questa motivazione, un gruppo di docenti specialisti in di-
verse discipline – inizialmente raccolto intorno al Centro Adriano Olivetti 
di Palermo ma subito allargatosi all’Osservatorio per lo sviluppo locale 
“Alberto Tulumello” anch’esso di Palermo, al CeDoc (Centro di Documen-
tazione e studi sui sistemi locali) dell’Università di Catania, all’Università 
di Messina, e all’Università “Kore” di Enna – di fronte alla necessità di ri-
formare le istituzioni pubbliche per rilanciare lo sviluppo della Sicilia e di 
attuare questo processo riformatore a partire da una completa revisione del 
sistema di governo locale, si è messo al lavoro e, prima attraverso tutta una 
serie di incontri e seminari, poi stendendo un documento-appello alle forze 
politiche perché non fossero trascurati alcuni puntuali contenuti strategici, 
infine organizzando la celebrazione di alcuni convegni nelle sedi delle varie 
Università, ha prodotto lo straordinario risultato di accendere i riflettori del-
la ricerca e della critica intorno ad un tema centrale per il futuro delle isti-
tuzioni della Sicilia e, soprattutto, di creare un nutrito gruppo di studiosi at-
tenti a seguire il processo di riforma ed a interloquire con la politica. 

Ne è venuta fuori anche una ponderosa raccolta di materiali che attra-
verso analisi puntuali e spesso critiche penetranti consente di mettere in 
evidenza i nodi più significativi della riforma che, come è noto, ancora non 
è compiuta ed anzi deve operare le scelte più caratterizzanti. 
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Naturalmente, né i colleghi che si sono personalmente spesi in questa at-
tività di ricerca, né noi e le Università che abbiamo l’onore di rappresentare 
pensiamo che il lavoro svolto possa in qualche modo imporsi alle respon-
sabili scelte della politica e delle sue istituzioni rappresentative. Di una co-
sa, però, siamo certi: che una disponibilità come questa, pienamente condi-
visa dalle Istituzioni accademiche, non è circostanza che si sia nel passato 
frequentemente verificata e né meno può considerarsi facilmente ripetibile. 
Spetta allora alla politica ed alle istituzioni pubbliche, in questo frangente 
per alcuni versi drammatico, saperla cogliere e valorizzare non solo per il 
merito delle questioni che pone ma anche e soprattutto per il metodo disin-
teressato con le quali le pone. 

Siamo certi che Governo e Assemblea regionali, maggioranza e mino-
ranza parlamentari sapranno fare tesoro dello spirito sopra richiamato e per 
questo siamo fiduciosi che una stagione nuova possa avviarsi per la Sicilia 
ed il suo indispensabile ruolo di cerniera culturale, sociale, economica e po-
litica del Mediterraneo dal quale non può prescindere se vuole avere un fu-
turo di autonomia e di benessere per le proprie popolazioni. 

 
 

ROBERTO LAGALLA  
PIETRO NAVARRA 

GIACOMO PIGNATARO  
GIANNI PUGLISI 
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Introduzione 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
I materiali per la riforma del governo locale in Sicilia che qui si pubbli-

cano non costituiscono né gli atti di un convegno né gli studi di singoli stu-
diosi che si sono misurati in ordine ad un tema specifico. Sono le analisi e 
le riflessioni di un gruppo multidisciplinare di studiosi che si è ritrovato 
unito a partire dall’idea di dare un contributo al processo riformatore del 
governo locale avviato dall’Assemblea Regionale Siciliana con la legge 
7/2013 istitutiva dei liberi Consorzi comunali e delle Città metropolitane.  

L’iniziativa, partita con la organizzazione di una serie di incontri e se-
minari non pubblici, si è presto concretizzata in un’analisi dei principali 
nodi della riforma e poi, sottoscritto da una ventina di studiosi, in un appel-
lo alle Forze politiche regionali perché non sottovalutassero i problemi che 
la riforma poneva e soprattutto non li ignorassero. La decisione di abolire le 
Province e istituire i liberi Consorzi e le Città metropolitane “rivoluzione-
rà”, infatti, tutto il sistema di governo locale perché riguarda l’assetto terri-
toriale, il rendimento economico delle istituzioni, i meccanismi di parteci-
pazione democratica, le condizioni dello sviluppo economico. Si tratta 
quindi di una iniziativa che richiede una visione strategica e non può essere 
guidata dall’alto con logica autoritaria ma deve essere spinta dal basso, co-
minciando dai Comuni. Una riforma, cioè, che se vuole essere epocale deve 
riferirsi alle Comunità ed alle molteplici relazioni che nel tempo e nello 
spazio hanno contribuito a formare le identità territoriali. 

Il che significa che la nascita dei liberi Consorzi comunali e delle Città 
metropolitane non deve rappresentare la creazione di nuovi soggetti auto-
nomi diversi dai Comuni, quanto l’organizzazione di una struttura di colle-
gamento tra questi ultimi che non separi ma tenga legato il governo locale 
per fornire servizi più economici, efficienti ed adeguati alla soddisfazione 
dei bisogni delle comunità di base e rendere i territori competitivi. 

La speranza è in definitiva che il legislatore regionale prenda atto di 
questa esigenza e, nel rispetto di una tecnicalità che non può essere ignora-
ta, la trasformi in un disegno organico i cui punti principali sono il contenu-
to dell’Appello per la riforma del governo locale in Sicilia, sottoscritto da: 
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Salvatore ANDÒ (Università “Kore” di Enna), Sebastiano BAVETTA (Uni-
versità di Palermo), Cristiano BEVILACQUA (Università “Lumsa-S.Silvia” 
di Palermo), Pietro BUSETTA (Università di Palermo), Antonino BUTTITTA 
(Università di Palermo), Maurizio CARTA (Università di Palermo), Salvato-
re CURRERI (Università “Kore” di Enna), Renato D’AMICO (Università di 
Catania), Emilio GIARDINA (Università di Catania), Pierangelo GRIMAUDO 
(Università di Messina), Roberto LAGALLA (Università di Palermo), Anto-
nio LA SPINA (Università “Luiss” di Roma), Giuliano Nicola LEONE (Uni-
versità di Palermo), Giovanni MOSCHELLA (Università di Messina), Car-
melo Fausto NIGRELLI (Università di Catania), Giacomo PIGNATARO (Uni-
versità di Catania), Andrea PIRAINO (Università di Palermo), Antonio PUR-

PURA (Università di Palermo), Antonio SAITTA (Università di Messina), 
Ornella SPATARO (Università di Palermo), Leonardo URBANI (Università di 
Palermo), Piero VIOLANTE (Università di Palermo); e che qui di seguito si 
riporta per intero: 

 
 

1.  L’approvazione da parte dell’Assemblea Regionale Siciliana della legge 
7/2013 con la quale sono state “abolite” le Province regionali ed istituiti in loro so-
stituzione i liberi Consorzi comunali e le Città metropolitane costituisce una sfida 
che tocca tutte le questioni più significative del governo locale riguardanti l’assetto 
territoriale, il rendimento economico delle istituzioni, l’incidenza dei meccanismi 
di partecipazione democratica, le condizioni dello sviluppo economico, il risana-
mento della finanza pubblica, la ripresa dell’economia e del lavoro. Si tratta, in-
somma, di una iniziativa destinata a “rivoluzionare” sia l’assetto territoriale che 
l’organizzazione istituzionale del governo locale e quindi che deve seguire un di-
segno razionale fondato sui principi costituzionali. Naturalmente non tralasciando 
la circostanza che anche in Sicilia la spinta che rende ineludibile l’esigenza di 
cambiamento è la crisi economico-finanziaria con la relativa necessità di contenere 
la spesa pubblica e rilanciare i meccanismi dello sviluppo. Che di fronte 
all’irreversibile processo di globalizzazione, che ormai investe ogni realtà, non può 
che trovare sostegno e spinta dalla valorizzazione dei singoli Territori dove sono 
insediate le Comunità locali che con le loro organizzazioni, a cominciare dai Co-
muni, ne costituiscono il vero motore. 
È nel solco di questa visione strategica, dunque, che va collocata la riforma degli 
assetti di governo locale in Sicilia: un processo non più guidato dall’alto (come è 
stato in passato, sin dal tempo della riforma borbonica del 1813 che ha introdotto le 
Intendenze, destinate, poi, a divenire le attuali Province) ma dal basso, a comincia-
re dagli stessi Comuni quali enti esponenziali degli interessi e delle aspirazioni del-
le singole Comunità locali.  
 
2. E qui si pone il primo punto fermo da stabilire per individuare correttamente i 
Territori e le Comunità che devono costituire i Consorzi comunali e le Città metro-
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politane. Esso riguarda, innanzitutto, il superamento dei soli parametri quantitativi, 
determinati astrattamente ed oggettivamente, come era avvenuto con la delibera-
zione del Consiglio dei Ministri del 20 luglio 2012 che aveva fissato in 2.500 kmq 
ed in 350.000 abitanti rispettivamente la superficie e la popolazione minime neces-
sarie per la costituzione delle nuove Province.  
Per stabilire, invece, la dimensione territoriale e la consistenza demografica di una 
Istituzione altro deve essere il ragionamento da fare. Esso non può esaurirsi nella 
ricerca di parametri standard, bensì deve guardare ai dati fisico-ambientali, storico-
amministrativi, socio-economici, culturali che, a differenza dei primi, sono assolu-
tamente unici, individuali, soggettivi. In una parola, deve riferirsi alle «Comunità» 
e alle molteplici relazioni che, nel tempo e nello spazio, hanno contribuito a forma-
re le identità territoriali nella moderna accezione di «paesaggio». 
Serve, dunque, un criterio complesso che, nel quadro del «cambiamento dinamico 
dei sistemi locali» (complici gli innumerevoli processi di territorializzazione cui 
abbiamo assistito nel corso degli ultimi decenni), tenga conto della capacità che un 
Territorio ha sia di sostenere una vita comunitaria inclusiva e ricca di relazioni 
umane sia di supportare uno sviluppo socio-economico avanzato. E, naturalmente, 
che costituisca anche una unità geografica, ambientale, geomorfologica, idrografi-
ca. Senza trascurare, infine, la dimensione politico-amministrativa che spesso è una 
eredità complessa che trascrive vicende storiche antiche entro le quali le Comunità 
hanno tramandato abitudini, radicato convenzioni, strutturato interessi, costruito re-
lazioni di potere.  
Ne deriva così una griglia di valutazione che porta a definire la fisionomia delle 
nuove Istituzioni in riferimento a un territorio e ad una popolazione di dimensioni 
vaste. Il che significa che le vecchie circoscrizioni provinciali non potranno più so-
pravvivere e dovranno essere rideterminate. E non certamente nel segno di quella 
identità troppo spesso invocata in forma retorica e di solito generatrice del triste-
mente noto individualismo e della conseguente polverizzazione istituzionale. La 
scelta, piuttosto, deve poter coniugare i principi della integrazione comunitaria con 
quelli della efficacia funzionale dell’attività di governo.  
Se, però, il riferimento alle dimensioni necessariamente vaste è ben chiaro nella di-
scussione sul Libero Consorzio di Comuni, non così appare (o, almeno, non così è 
stato finora) a proposito della Città metropolitana.  
Tutto questo avendo ben chiaro, comunque, che la competitività territoriale, oggi 
quasi obbligata dai processi di globalizzazione, non è tanto un problema di misura 
della vastità dei territori quanto di una Programmazione Regionale per la Competi-
tività seriamente decisa e perseguita nella prospettiva del principio della sussidia-
rietà istituzionale alle diverse scale territoriali (così come sancito da preambolo del 
Trattato di Maastricht e con le norme costituzionali e regionali).  
 
3.  Detto questo, il secondo punto fermo che bisogna immediatamente definire è 
quello di quale modello di governance la configurazione delle nuove istituzioni lo-
cali richieda. Purtroppo finora la ricerca di questo nuovo modello è stata ridotta al-
la vicenda della Provincia, oscillando (a livello nazionale) tra la sua cancellazione 
e la riscrittura del suo profilo istituzionale. In ogni caso, non discostandosi 
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dall’idea di pensare all’organizzazione del governo locale in termini di Comuni e 
Province quali enti autonomi e separati la cui vicenda istituzionale si gioca in mo-
do indipendente l’uno dall’altro (e tutte e due insieme dalla Regione).  
Che la disfunzione del modello stia tutta qui, in questa organizzazione dimidiata 
quando non contrapposta invece che integrata, nulla. Né meno un cenno. Se non 
quello dell’abolizione delle Province e della loro sostituzione con i liberi Consorzi 
comunali che non mette in discussione il modello di governo duale e non dà cer-
tezza alcuna né meno rispetto ai minori costi della politica. Insomma, nessuna linea 
di nuova relazionalità istituzionale, tranne che gli organi dei liberi Consorzi comu-
nali (ed ora anche delle Città metropolitane, secondo il nuovo ddl. Crocetta) sono 
eletti con sistema indiretto di secondo grado. Il che lascia intendere che si vuole 
procedere a creare un collegamento stabile tra Comuni e nuove organizzazioni so-
vra-comunali ma lo si fa senza una chiara visione né di quella che dovrà essere la 
struttura interistituzionale in cui Comuni e Consorzi o Città dovranno essere orga-
nizzati né di quelle che sono le funzioni che poi gli stessi organismi dovranno 
svolgere.  
Ora, invece, la “rivoluzione” che bisogna introdurre in ambito locale è quella di 
costruire un modello di governo non più ancorato all’autonomia rivendicata dai 
singoli enti rappresentativi delle Comunità quanto piuttosto centrato sul federali-
smo adottato dai Comuni in attuazione del principio di sussidiarietà. Ne deve esse-
re la dimostrazione l’istituzione dei Consorzi comunali e delle Città metropolitane 
che rappresenta l’introduzione non tanto di organismi associativi tra soggetti che 
restano separati e conflittuali quanto di organizzazioni di collaborazione e coopera-
zione che tendono sempre più ad integrarsi ed agire in comune non trasformandosi 
in enti soggettivati e quindi in strutture di potere che infrangono la paritarietà delle 
istituzioni voluta dal nuovo art. 114 della Costituzione. In definitiva, la nascita dei 
liberi Consorzi comunali e delle Città metropolitane non deve significare la crea-
zione di nuovi soggetti autonomi diversi dai Comuni ma l’organizzazione di una 
struttura di collegamento tra questi ultimi che non separi ma tenga legato il gover-
no locale per fornire servizi più economici, efficienti ed adeguati alla soddisfazione 
dei bisogni delle comunità di base. E, nella direzione di ancorare irreversibilmente 
questo legame federativo tra Comuni e Consorzi o Città metropolitane, fondamen-
tale è la previsione dell’elezione degli organi di governo con sistema indiretto di 
secondo grado che, indicando in concreto la circostanza che così risultano compo-
sti direttamente da amministratori comunali, implica la conseguenza che le orga-
nizzazioni in cui consistono si dispongono in un continuum che ne configura, ap-
punto, un sistema federale. 
 
4.  Il terzo punto fermo necessario per avere una riforma razionale delle Istitu-
zioni locali riguarda, come cennato, i criteri di investitura dei loro organi di gover-
no. Ebbene, la premessa indispensabile è che i due sistemi elettorali, di primo o di 
secondo grado, non sono viziati da un differente potenziale democratico. Il vero 
tema, pertanto, non è quello di una presunta deminutio della rappresentanza indiret-
ta rispetto a quella diretta bensì quello della coerenza dei due sistemi rispetto alle 
differenti funzioni assegnate agli organi eletti. La conseguenza è che la riformata 
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architettura istituzionale locale non richiede assolutamente che tutti gli organi 
dell’istituzione federativa (i Consorzi comunali e le Città metropolitane) siano elet-
ti con il sistema di secondo grado.  
È il caso dell’organo di governo (il Presidente o il Sindaco con la Giunta), la cui 
funzione, sostanziandosi in singoli atti di autonomia, reclama, anche per insegna-
mento costante delle giurisprudenza della Corte costituzionale, un’investitura oli-
stica del soggetto decidente che non può che essere quella diretta, politica del po-
polo sovrano.  
Diverso il caso dei Consigli consortili e metropolitani, quali organi di controllo e di 
indirizzo programmatico, dove si realizza l’incontro e la composizione armonica 
degli interessi dei Territori e delle Comunità in essi insediate (Comuni). Essi sa-
ranno dunque composti da tutti i Sindaci dei Comuni ricompresi nelle aree consor-
tili o metropolitane. Circostanza, quest’ultima, che evidenzia una valorizzazione ed 
un rilancio dei Comuni che non sarebbero più relegati all’esercizio esclusivo di una 
pervasiva funzione di gestione amministrativa, quasi sempre sotto o sovra dimen-
sionata rispetto agli standards ottimali richiesti dalle esigenze di funzionalità ed 
economicità, ma sarebbero innanzitutto apprezzati per la loro capacità di incidere 
politicamente in ordine alla funzione di indirizzo e controllo comunitario 
sull’operato di governo dei Consorzi e delle Città. 
 
5.  Ed eccoci al quarto punto fermo: la specificazione, cioè, delle funzioni che 
queste Istituzioni territoriali devono esercitare per realizzare una governance inte-
grata. Una questione di decisiva importanza, questa: accanto al versante (in entra-
ta) dei sistemi elettorali adottati, infatti, la legittimazione democratica delle istitu-
zioni sempre più nelle società contemporanee si gioca sul versante (in uscita) del 
loro rendimento in termini di qualità delle risposte alle molteplici esigenze avanza-
te dalle comunità territoriali. Con tutte le conseguenze – facili da intuire – che le 
scelte di architettura istituzionale hanno il dovere di assicurare in vista della rivita-
lizzazione del rapporto tra governanti e governati. 
Ebbene, subito bisogna dire della differenza che passa tra le funzioni di «regola-
zione» e quelle di «prestazione». Nel primo caso, si tratta di compiti di program-
mazione, coordinamento, regolazione dei processi di implementazione e valutazio-
ne (ex-ante, in itinere ed ex-post) dei risultati attesi e raggiunti, nella duplice dire-
zione della relazione inter-istituzionale, ascendente e discendente, della governan-
ce “multilivello”. Nel secondo caso, invece, il riferimento è a compiti di gestione e 
amministrazione diretta nella generazione ed erogazione di servizi di natura indivi-
duale o collettiva avendo riguardo all’ottimizzazione dei fattori economici e delle 
risorse umane, cognitive e tecnologiche per la piena efficienza dei servizi e il mas-
simo rendimento. 
Le innumerevoli esperienze che possono essere richiamate a tale proposito dicono 
senza mezzi termini quanto le diverse razionalità che sottendono l’esercizio di que-
ste funzioni (politico-negoziale, nel caso della «regolazione», tecnico-gestionale, 
nel caso della «prestazione») e, con esse, di tutto il corredo di relative variabili or-
ganizzative, ne rendono difficile la coesistenza. Tanto più quanto le materie di 
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