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LIMITI E CONTRADDIZIONI DEI PROCESSI 

DI RESCALING ISTITUZIONALI 

Introduzione. - Negli ultimi decenni la proliferazione di inedite governances pubbli­
co-privato, multilivello e policentriche, in risposta alle nuove sfide della competitivita e 
l'emergere di nuovi sistemi territoriali, a differente scala geografica, hanno contribuito ad 
alimentare dinamiche di up-scaling e down-scaling dei poteri istituzionali tra i vari livelli 
di governo del territorio. La formazione delle nuove istituzioni, la modificazione dei loro 
poteri, della loro autonomia e delle relative sfere d'influenza e 10 sviluppo delle relazioni 
orizzontali e verticali che ne derivano contribuiscono a loro volta a ridefinire i rapporti 
tra attori politici ed economici sopranazionali, nazionali e subnazionali (Deas e Giorda­
no, 2003; Heinelt e Niederhafner, 2008; Kohler-Koch, 2009). I governanti, gli amministra­
tori pubblici e i leaders politici sono chiamati a rispondere a questi cambiamenti riadat­
tando Ie strutture politico-amministrative, riorientando servizi e risorse, modificando la 
scala e gli obiettivi delle amministrazioni pubbliche. 

Questi scenari in continua evoluzione, che coinvolgono fattori politico-amministrativi, 
sOcioculturali, economico-spaziali e organizzativi, hanno animato interessanti dibattiti in­
terdisciplinari e transdisciplinari sulle cause che sono alIa base della nascita delle gover­
nances multilivello, sull'importanza di creare nuove strutture regionali, subregionali e 
metropolitane e sulle scelte politico-amministrative che a esse possono essere associate 
(Gualini, 2006; Piattoni 2009a, 2009b). Le tesi pill attendibili che ne scaturiscono pongo­
no in evidenza come la formazione dei nuovi sistemi territoriali multilivello possa essere 
interpretata come il prodotto politico di processi complessi e spesso contrastanti. Proces­
si che derivano dal comportamento dei diversi attori delle classi sociali emergenti che 
compongono Ie nuove governances della societa postindustriale, talvolta in sintonia con 
Ie sollecitazioni glob ali e in altri casi con gli interessi e Ie identita locali (Governa, 2004; 
Dematteis e Governa, 2005; Brenner, 2003 e 2009; Gemmiti e Conti Puorger, 2009). A1cu­
ni di questi processi infatti sono stimolati dai fenomeni globali, come la neoliberalizza­
zione dell'economia e la denazionalizzazione degli spazi, che accrescono la competizio­
ne tra citta e tra territori. Altri possono essere ricondotti alIa riconfigurazione dell'econo­
mia, della politica e della societa dei sistemi locali, su cui esercitano un'indubbia influen­
za la crescente divisione del lavoro, 10 sviluppo dei servizi e l'affermazione dei paradigmi 
delle reti e dello sviluppo sostenibile. 

In questo contesto, il potere crescente delle elites urbane contribuisce alla forma­
zione di nuove gerarchie socioeconomiche e spaziali e a una focalizzazione dell'atten­
zione sui livelli regionali, subregionali e metropolitani (Elander e Eckardt, 2009). Tutta­
via, nei paesi dell'Unione Europea non pub essere sottovalutato l'impatto del ruolo as-



586 Alessia Ruggiero 

segnato ai livelli subnazionali di govemo dall'Unione, che tenta di introdurre nei pro­
cessi politici una crescente dose di flessibilita, al fine di implementare Ie reti relative ai 
fondi strutturali C'). 

Per quanta riguarda l'istituzione formale dei governi metropolitani, gli obiettivi eco­
nomici e di sostenibilita della sviluppo, soprattutto a partire dagli anni Novanta del seco-
10 scorso, tendono sempre pili spesso a sovrastare quelli della modemizzazione ammini­
strativa interterritoriale, di una pill efficiente erogazione dei servizi pubblici e di una 
maggiore equita sociale. Un mutamento di obiettivi che spesso ha accentuato incertezze 
e contraddittorieta dei processi di rescaling, soprattutto quelli imposti dall'alto e non in 
sintonia con Ie governances locali emergenti, con l'inevitabile conseguenza della prolife­
razione di tensioni e conflitti sulla configurazione delle identita e dei confini territoriali 
delle nuove istituzioni. Altri conflitti tutt'altro che rari sono quelli imputabili alla rnancan­
za di coesione e di un solido accordo politico da parte delle unita amministrative rninori 
chiamate a partecipare alle nuove istituzioni. Ma non me no rilevante e l'impatto derivan­
te dal diffuso tinlOre che la creazione di ulteriori livelli di govemo del territorio possa ac­
crescere i vincoli burocratici e amministrativi. 

Per evitare questi inconvenienti, in molti casi si preferisce realizzare forme di coope­
razione volontaria non ancorate soltanto alia sfera pubblica, rna estese ai settori privati e 
non profit, che instaurano una base di fiducia e collaborazione sulla Quale costruire gra­
dualmente istituzioni pili solide e non conflittuali. La cooperazione volontaria e frequen­
te soprattutto nelle grandi agglomerazioni urbane: sotto forma sia di accordi (forrnali 0 

informali) sia di consorzi e di comunita tra unita di govemo locale, essa preserva l'auto­
nOlnia locale e l'identita distinta delle unita che vi partecipano ed e facile da porre in at­
to e da sciogliere, senza che si creino status istituzionali indipendenti e permanenti 

Muovendo da tali basi concettuali di confronto, in questa saggio viene analizzata una 
particolare iniziativa di rescaling, quella che ha istituito Ie Aree Metropolitane in Sicilia, al 
fine di comprendere Ie scelte politiche e i processi istituzionali che l'hanno caratterizzata, 
il contesto socioeconomico e cuiturale in cui ha avuto origine, i vincoli che ne hanno fre­
nato il percorso e ostacolato il decollo. 

II ruolo del governo regionale siciliano e it mancato decollo delle Aree Metropolitane. -
Lo Statuto regionale siciliano, promulgato nel 1946 (art. 116 della Costituzione italiana), 
concedeva alla Regione un'ampia autonomia politica, Iegislativa, amministrativa e finan­
ziaria e competenze esclusive in diverse materie (tra cui enti locali, territorio, agricoltura, 
pesca, turismo, beni culturali, polizia forestale) per Ie quali Ie leggi statali non avevano vi-

(1) Questo tentativo dell'UE e reso evidente dall'affermazione del principio di sussidiarieta, 
espresso nei trattati dell'UE e dall'indicazione della coesione e dell'integrazione sociale di una regione 
o di un'area metropolitana come elementi di identita da finalizzare allo sviluppo; dall'implementazio­
ne di un dialogo sistematico della Commissione con i rappresentanti dei governi regionali e locali e 
dalla crescente attivita degli attori subnazionali a Bruxelles (come dimostrano l'aperrura di rappresen­
tanze di strurrure subnazionali a Bruxelles e l'istituzione del Comitato delle Regioni nel 1992/1994); 
dal ruolo crescente dei governi subnazionali in un diverse politiche chiave dell'UE, come viene chia­
ramente dimostrato dalla riforma dei fondi strutturali del 1988 e dal White Paper on European Gover­
nance; dalla proliferazione delle partnerships tra la Commissione Europea e gli attori subnazionali 
(regionali e locali in primo luogo) nel predisporre importanti piani di sviluppo regionale; dalla cre­
scente attivira di organizzazioni paneuropee, come il Council of European Municipalities and Regions 
(CEMR) ed Eurocities, che esercitano la IOfO influenza nei confronti del sistema di governance dell'UE 
(Piattoni, 2008; Conzelmann, 2008; Govema, Janin Rivolin e Santangelo, 2009). 
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gore nell'Isola, conferendo alla Sicilia un'autonomia che ne ha segnato profondamente 10 
sviluppo delle strutture territoriali e delle istituzioni (2). Uno statuto speciale con ampie au­
tonomie venne concesso successivamente anche ad altre quattro regioni (Sardegna, Valle 
d'Aosta, Trentino-Alto Adige, Friuli-Venezia Giulia), mentre all'inizio degli anni Novanta 
vennero avviate riforme sostanziali per definire l'attuale sistema istituzionale italiano, che 
avrebbero dovuto trovare un assetto definitivo con l'attuazione del federalismo fiscale. 

In Sicilia il tema della creazione delle Aree Metropolitane venne sollecitato dal dibattito 
aperto a livello nazionale negli anni Ottanta, ma trovo terreno fertile in seguito ai processi 
di decentramento sempre pili accentuati che stavano investendo i tre principali capoluoghi 
dell'Isola. Un mutamento nell'organizzazione delle aree urbanizzate che assumeva partico­
lare evidenza nel territorio catanese, dove era iniziato sin dagli anni Settanta per la forte at­
trazione esercitata dai comuni etnei (Mammano, 2001; Picone, 2006; Ruggiero, Scrofani e 
Ruggiero, 2007). Grazie all'autonomia regionale Ie iniziative si mossero con un certo antici­
po rispetto agli analoghi provvedimenti nazionali C'). Infatti, con la legge regionale 9 del 
1986 vennero istituite Ie Aree Metropolitane di Catania (27 comuni), di Palermo (27 comu­
nO e di Messina (51 comuni), la cui individuazione e delimitazione veniva stabilita dalla 
legge in base a parametri sociodemografici e territoriali, agli scambi e all'intensita delle re­
lazioni interne, indicatori richiamati di frequente anche nei modelli scientifici di delimita­
zione delle Functional Urban Areas (Bartaletti, 2009; Basta, Morchio e Sanguineti, 2009). 
Tuttavia, mentre alle interrelazioni economico-sociali e alIa mobilita tra i comuni interessa­
ti si faceva un vago accenno, venivano del tutto ignorate Ie problematiche insediative e 
ambientali, culturali e paesaggistiche (1) (Schilleci, 2008a, 2008b). II governo metropolita­
no, a sua volta, avrebbe dovuto: a) permettere la pianificazione a livello sovracomunale di 
settori essenziali per 10 sviluppo delle AM siciliane (mobilita, viabilita e trasporti; edilizia 
pubblica residenziale; opere intercomunali; piano commerciale) e la gestione centralizzata 
di servizi di trasporto, disttibuzione di acqua potabile e gas, raccolta e smaltimento dei ri­
fiuti; b) dar luogo a sistemi urbani capaci di interrelarsi con il resto del territorio regionale, 
nazionale e sovranazionale. La creazione del nuovo governo metropolitano veniva ritenuta 
essenziale per razionalizzare il decentramento funzionale dei tre maggiori capoluoghi di 
provincia poiche, a fronte di processi centt'ifughi del tessuto urbano residenziale, anche al 
di fuori dell' area comunale (in maniera pili marcata per Catania), quello delle funzioni e 
delle attivita, persino di livello non elevato, si dimostrava allo stato embrionale (5). Ne d'al-

(2) Alia Regione Siciliana 10 Statuto speciale rimette la competenza esclusiva della istituzione e 
modificazione di enti territoriali, che, come nel resto d'Italia, comprendono tre livelli di governo rap­
presentati dalla stessa Regione, dalle Province e dai Comuni. 

(3) L'Area Metropolitana e apparsa nell'ordinamento giuridico italiano solo con la legge 142 del 
8/6/1990, riguardante 1'"Ordinamento delle autonomie locali», che ne definisce Ie funzioni e i compiti. 

(4) 1e AM avrebbero dovuto: a) essere ricomprese nell'ambito dello stesso territorio provinciale; 
b) avere una popolazione residente non inferiore a 250.000 abitanti, in base ai dati ISTAT relativi al 
31 dicembre dell'anno precedente; c) essere caratterizzate dall'aggregazione, intorno a un comune 
di almena 200.000 abitanti, di pili centri urbani aventi fra loro una sostanziale continuita d'insedia­
menti; d) presentare un elevato grado d'integrazione in ordine ai servizi essenziali, al sistema dei tra­
sporti e allo sviluppo economico e sociale (Grasso, 1994). 

(5) L'AM eli Catania comprende i comuni sud-etnei, compresi tra Acireale a nord e Paterno a 
ovest; quella di Messina si estencle ai centri del versante ionico e tirrenico dei Peloritani e aile Isole 
Eolie, eel e caratterizzata da due diversi fronti marini e dall'area dello Stretto,' nodo di confluenza dei 
trasporti in entrata e uscita dalla Sicilia; l'AM di Palermo interessa il territorio che va dal comune di 
Termini Imerese a quello di Partinico, coinvolgendo i comuni interni delle pendici dei monti di 
Palermo e l'isola di Ustica. 
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Fig. 1 - Le Aree Metropolitane siciliane e i relativi comuni, secondo fa fegge regionale 9 
del 1986 

Fonte: nostra elaborazione 

tra parte i nuclei urbani di Palermo, Catania e Messina mostravano di possedere la capacita 
di rinvigorire Ie loro attivita pill qualificate e i servizi strategici indispensabili allo SVilliPPO 
di strutture metropolitane (6). Queste stesse citta mostravano, inoltre, una debole coesione 
con i comuni conurbati in termini di interrelazioni economiche, sociali e funzionali, per il 
prevalere di rigidi rapporti gerarchici e per la scarsa specializzazione funzionale dei centri 
medi e minori, con qualche rara eccezione (Acireale e Paterno, per Catania; Bagheria e 
Termini Imerese per Palermo; Milazzo, Barcellona Pozzo di Gotto e Taormina per Messina) 
(Leone e Piraino, 1996; Ruggiero, 2002). 

La legge che istituiva Ie Aree Metropolitane, pur richiamata nel 1995 con tre distinti 
decreti del presidente della Regione, non e servita a far decollare nessuna di esse. Un in­
Sllccesso che ha trovato riscontro anche in altre regioni italiane, ordinarie e a statuto spe­
ciale. I motivi sono diversi, rna vanno ricercati non tanto nell'ambiguita delle formulazio­
ni legislative regionali, che pure erano evidenti, quanta nella diffidenza con la qllale so­
no state accolte a livello locale, senza che la Regione, a cui spettavano Ie decisioni prin­
cipali, sia stata in grado di fomire risposte adeguate. Infatti, Ie AM venivano istituite con 
un'operazione pilotata dall'alto, senza basi sufficientemente solide a livello territoriale e 
senza la partecipazione dei comuni e il coinvolgimento degli attori e delle altre istituzio­
ni locali. L'esclusione veniva ribadita dall'attribuzione del govemo metropolitano aIle 
Provincie regionali, altre istitllzioni politico-amministrative con fllnzioni sovracomunali 

(6) Le funzioni nodali e i servizi che avrebbero dOVl.itO permettere ai centri maggiori di svolgere 
il ruolo di interfaccia tra illivello locale e quelli regionale e globale, esaltando l'interscalarita urbana. 

.... 
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nel cui territorio sarebbero ricadute Ie AM, con prevedibili conseguenze in termini di 
conflittualita e d'incertezza del processo di formazione e di consolidamento delle AM. 

La confenna di queste valutazioni venne dall'ostilita di diversi Comuni alia creazione 
di questo nuovo ente, non perche la creazione dell'AM non fosse ritenuta utile all'attiva­
zione di processi di sviluppo urbano, rna perche la legge regionale, attribuendo alia Pro­
vincia il governo dell'AM, annullava prerogative fondamentali aile autonomie locali, esclu­
dendole da decisioni importanti relative al loro territorio. II conflitto tra i Comuni (quelli 
capoluogo in testa) e Ie Provincie regionali, due istituzioni locali con funzioni differenti, 
ha alimentato il clima di scontro che e risultato fatale al decollo delle tre Aree Metropolita­
ne siciliane. Ma ostacoli non menD rilevanti sono venuti dalla mancanza di meccanismi 
chiari nella definizione degli equilibri generali del sistema metropolitano, che ha reso dif­
ficile la collaborazione tra comuni dal peso differente, esaltando Ie reciproche diffidenze. 
II timore era che I'AM, pili che concorrere alia fonnazione di un sistema policentrico e a 
sviluppare Ie interrelazioni fra Ie diverse realta comunali, avrebbe contribllito a far conflui­
re Ie pili importanti funzioni e attivita urbane verso il centro dell'area conurbata, mentre i 
comuni periferici, pur conservando una loro individualita, sarebbero stati egemonizzati, 
aggravando la loro condizione di periferie assoggettate. Del resto, la difficolta di avviare 
concretamente l'attivita delle AM, come erano state concepite dalla legge regionale, viene 
riconosciuta implicitamente dai pili recenti progetti di rifonna urbanistica della Regione Si­
ciliana, che escludono Ie AM da tutte Ie scelte strategiche riguardanti il territorio. 

Dalle Aree Metropolitane alle Cittil Metropolitane. - Un mutamento del contesto in cui 
dovrebbe nascere la nuova istitllzione metropolitan a in Italia e in Sicilia si e verificato 
con la riforma dell'Ordinamento della Repubblica del 2001 che, modificando il Titolo V 
della Parte II della Costituzione, ha previsto la realizzazione della .. Citta Metropolitana", 
istituzione territoriale che e divenuta pertanto costituzionalmente obbligatoria O. Le pro­
blematiche relative all'istituzione delle CM sono state oggetto di molteplici convegni e di­
battiti nazionali e locali e alcune di esse sono state definite anche dal punto di vista terri­
toriale. Tuttavia allo state attuale esse rimangono delle istituzioni puramente viItuali, poi­
che per nessuna di esse e state avviato I'iter previsto per la loro realizzazione. 

Nel maggio del 2009, nell'ambito della svolta federalista in atto nel nostro paese, la 
CM e stata oggetto di delega al governo, il quale e state chiamato a emanare i relativi 
provvedimenti normativi Clegge 42 del 5 maggio 2009, .. Delega al Governo in materia di 
federalismo fiscale, in attuazione dell'articolo 119 della Costituzione,,) (8). 

Le modifiche alia Costituzione e la legge delega sottolineano principi che in linea di 
massima dovranno essere estesi inevitabilmente anche aile AM siciliane: a) la CM dovra es­
sere un ente aggiuntivo autonomo rispetto a Regione, Provincia e Comune, acquisira Ie 

(7) La legge costituzionale 3 del 18 ottobre 2001, con gli art. 114, 118 e 119, ha modificato 
profondamente i principi che reggono il governo locale nel nostro paese. L'art. 114 afferma, infatti, 
che .. Ia Repubblica e costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Citta Metropolitane, dalle Regioni e 
dallo Stato. I COlTIuni, Ie Province, Ie Citta Metropolitane e Ie Regioni sono enti autonomi con propri 
statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione". 

(8) Elemento chiave della legge delega e la disciplina transitoria delle CM (alticolo 23): .. Potran­
no essere istituite nelle aree dei comuni di Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, 
Napoli e Reggio Calabria [a Roma viene concesso un ordinamento speciale in quanto capita Ie della 
Repubblica]. La proposta spetta, in via principale, al Comune capoluogo assieme alia Provincia e do­
vra ricevere il via libera della Regione, entro 90 giorni. E, poi, indetto un referendum tra tutti i citta­
dini della Provincia". Poiche I'istituzione della CM compona l'abolizione della Provincia corrispon-
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funzioni delle Province e potra dettare Ie linee guida del govemo e dell'amministrazione lo­
cale, nell'ambito delle competenze previste dalla Costituzione e del "Codice delle Autono­
mien (altro tassello, quest'ultimo, della riforma federalista in corso di attuazione, che indivi­
duera funzioni e competenze dei diversi livelli di govemo locale, al fine di razionalizzame 
l'esercizio, favorime l'efficienza e l'efficacia e ridume i costi); b) per la creazione della CM 
al Comune capoluogo verra attribuito un ruolo essenziale nell'attivazione del procedimen­
to, dopo di che verra sciolto, inglobando una parte del territorio provinciale con i relativi 
comuni e verra articolato in municipalita (delle circoscrizioni con piu poteri rispetto a quel­
Ie attuali); c) la partecipazione significativa della Regione al procedimento istitutivo e alia 
delimitazione dell'area; d) una partecipazione attiva della Provincia e dei Comuni interessa­
ti, con il proprio parere sulla proposta; e) la partecipazione delle popolazioni interessate at­
traverso un referendum; j) l'eventuale revisione delle circoscrizioni provinciali. 

Diviene inevitabile, pertanto, un adeguamento della Iegisiazione regionale siciliana 
aile nuove disposizioni costituzionali e ai principi i sanciti espressamente dalla legge de­
lega, molto piu attenti alia partecipazione degli enti e delle popolazioni interessate e alle 
prerogative delle autonomie locali. FeIIDO restando il principio che, in virtu del suo statu­
to speciale, la Regione potra adottare scelte autonome, attribuendo maggiori poteri al Co­
mune capoluogo, per agevolame la capacita di inglobare quelli minori, 0 privilegiare mo­
delli di associazione volontaria tra Comuni con delega da parte degli stessi dei loro pote­
ri legali. In ogni caso Ie CM siciliane, come enti di livello intermedio cui sono assegnate 
Ie funzioni comunali e provinciali per il govemo di un'area vasta, dovranno porsi in al­
ternativa aIle Province regionali, con il conseguente ridimensionamento del territorio pro­
vinciale 0 addirittura la soppressione dell'istituzione provinciale, un fatto che certamente 
non manchera di suscitare reazioni politiche. 

Altro problema non menD arduo sara quello di trovare soluzioni idonee a instaurare 
modalita di gestione collaborative tra Ie varie istituzioni locali e tra queste e il govemo re­
gionale siciliano (Campilongo, 2005). Un problema che rischia di attivare veti incrociati 
tra i Comuni e Ie Province e tra il Comune capoluogo, epicentro del territorio metropoli­
tano, e quelli contermini. Veti che in passato hanno paralizzato l'attivazione delle Aree 
Metropolitane e a cui neppure la legge delega (che stabilisce tra l'altro Ie modalita di isti­
tuzione delle CM nelle Regioni a statuto ordinario) fomisce una risposta adeguata (9). Dif-

dente, Ie CM manterranno una parte delle funzioni di governo di prossimita tipiche del Comune e 
nel contempo acquisiranno la totalita delle funzioni di governo d'area vasta, tipiche della Provincia. 
La legge prevede anche autonomia finanziaria di entrata e di spesa di Comuni, Province, Citta Me­
tropolitane e Regioni. AIle CM comprese nel territorio delle regioni a statuto speciale (Palermo, Ca­
tania e Messina per quanta riguarda la Sicilia; Cagliari e Sassari per la Sardegna; Trieste per il Friuli­
Venezia Giulia) si applica solo una parte delle disposizioni della legge delega; sono istituite infatti 
con legge regionale che ne determina il territorio e ne disciplina gli organi e il relativo sistema elet­
torale, Ie funzioni e la finanza locale nel rispetto della Costituzione e in conformita con gli statuti. Le 
funzioni ordinariamente statali da attribuire alIa Citta Metropolitana e il trasferimento delle necessa­
rie risorse sono individuate con legge della Stato (Merioni, Dota e Nicotra, 2009). 

(9) La procedura prevista per Ia creazione delle Citta Metropolitane dalla legge delega per Ie Re­
gioni a statuto ordinario non si presenta di facile attuazione: con quorum assai elevati, pareri, refe­
rendum e un lungo procedimento per l'istituzione del Consiglio metropolitano. Inoltre, nella crea­
zione delle CM viene messo in gioco il ruolo di quattro attori principali: il Comune ceritrale, i Comu­
ni che dovrebbero far parte della citta, la Provincia e la Regione, e nessuno di questi ha interesse a 
perdere ruolo e funzioni. Infatti, allo stato attuale nessuna delle 9 CM ha avviato I'iter per la sua isti­
tuzione formale (Della Ratta, Dell'Oste e Parente, 2010; http://www.areemetropolitane.anci.it; 
http://www.anci.it/Contenutil AllegatilLa%20rijorma%20metropo!itana.pd./J. 
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ficolta non meno rilevanti riguardano, infine, l'adeguamento delle infrastrutture delle CM 
siciliane e del loro sistema di finanza (previsto dagli alticoli 15 e 25 della legge delega, 
che riguardano sia Ie regioni a statuto ordinario sia quelle a statuto speciale) aIle nuove 
competenze previste per Ie Regioni a statuto speciale dal federalismo fiscale (articolo 27 
della stessa legge delega suI "Coordinamento della finanza delle regioni a statuto speciale 
e delle province autonome,,) (Ferlaino e Molinari, 2009; Ferri, 2009). 

Allo stato attuale, quindi, il problema dell'adeguamento della normativa regionale si­
ciliana, indispensabile per una effettiva attivazione delle Citta Metropolitane, pone pro­
blemi tanto complessi quanta distanti dall'attuale dibattito politico, dimostrando uno 
scarso interesse a livello sia regionale sia locale, dove mancano iniziative concrete da 
parte dei Comuni capoluogo e delle Province. Nello stesso POR Sicilia 2007-2013 gli in­
terventi prioritari previsti non fanno emergere indicazioni relative ai possibili mutamenti 
strutturali e organizzativi delle Citta Metropolitane dell'Isola e al loro ruolo nel contesto 
regionale (10). Una mancanza d'interesse che senza dubbio va collegata alla sfiducia pro­
vocata dal fallimento della legge del 1986. 

Tra Ie poche eccezioni che sembrano appassionare studiosi e politici, soprattutto sici­
liani e calabresi, e senza dubbio l'istituzione di una CM Integrata della Stretto, anche per­
che collegata direttamente alla realizzazione del ponte sullo Stretto di Messina. Le due 
aree urbane, divenute infatti entrambe "Citta Metropolitane" avrebbero i mezzi giuridici 
per legarsi in un consorzio interregionale. 11 Consorzio Metropolitano della Stretto ri­
sponderebbe a un'ipotesi formulata a pili riprese, sin dagli anni Sessanta, che consenti­
rebbe a Reggio e Messina di gestire insieme, in modo diretto e coordinato, tutte quelle 
problematiche dei trasporti, delle infrastrutture, del turismo, della cultura e delle univer­
sita che hanno l'esigenza di essere amministrate in sinergia (Campione, 1991; Savino, 
2006; Cariddi, 2008). 

11 vistoso insuccesso registrato dalla Regione Siciliana, che in viml del suo forte ruolo 
centralistico ha tentato di imporre istituzioni metropolitane poco rappresentative delle 
identita e degli interessi locali, ha spostato l'attenzione sullivello locale. E su questo pia­
no, infatti, che la programmazione negoziata, sostenuta dai fondi strutturali dell'Unione 
Europea, ma indirizzati anche da specifiche scelte regionali, attraverso la gestione dei 
POR, ha contribuito all'emergere di nuove governances multilivello ("). A partire dagli 
anni Novanta, soprattutto nelle aree di pill intensa urbanizzazione., sono nate infatti mol­
teplici forme di collaborazione volontaria, fondate su strutture associative e consorzi 
spontanei aventi come obiettivo la gestione e la realizzazione di progetti economici e in­
frastrutturali. Le nuove governances si fondano su collaborazioni interistituzionali e da 
partnerships pubblico-privato nell'ambito di strumenti come Patti Territoriali e PIT CPro­
getti Integrati Territoriali), mentre altre si vanno definendo in concomitanza con la crea­
zione dei Distretti Turistici Cprevisti all'art. 6 della legge regionale 10 del 2005) CCelata e 
Fardelli, 2009). 

E attraverso questi strumenti che Ie nuove governances cominciano a recepire l'im­
portanza di trasferire i loro progetti su aggregazioni territoriali di tipo metropolitano. Em-

(0) Le azioni strategiche del POR 2007-2013 prevedono, senza particolari specificazioni, un ge­
nerico sviluppo urbano sostenibile delle aree metropolitane, mediante il rafforzamento delle attivita 
economiche e dei servizi, il miglioramento dell'integrazione sociale e 10 sviluppo dei sistemi di tra­
sporto pubblico e deUe retL 

(11) I Programmi Operativi Regionali 2000-2006 e 2007-2013 sono stati patticolarmente ricchi di 
risorse, poiche la Sicilia e stata annoverata prima tra Ie regioni a Obiettivo 1 e poi tra queUe a Obiet­
tivo "convergenza". 
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- UMITI PROVINCIAlI 

_eOMUNIA.M. 

_ COMUNI DEL P.J.T. 

DURBAN 

Fig. 2 - I comuni dell'Area Metropolitana di Catania, quelli del PIT "Catania Citta Metro­
politana» e Ie aree investite dai progetti "Urban» e "Prusst» 

Fonte: Zinna, Ruggiero Grasso (2003) 

blematico al riguardo e stato il PIT "Catania Citta Metropolitana", concepito all'inizio degli 
anni 2000, che ha come capofila il Comune di Catania e a cui partecipano altri otto co­
muni etnei (Aci Bonaccorsi, Mascalucia, Misterbianco, Sant'Agata Ii Battiati, Gravina, Tre­
mestieri, San Pietro Clarenza e San Giovanni La Punta), con una popolazione complessi­
va di poco me no di 500.000 abitanti. Le azioni intersettoriali previste dal progetto hanno 
come obiettivo uno sviluppo sociale, economico e cu!turale unitario, coinvolgendo gli 
enti pubblici, Ie forze sociali e imprenditoriali, e sono indirizzate al rilancio delle funzio­
ni nodali della CM, alia riorganizzazione dei servizi, al miglioramento della qualita di vita 
urbana e alia valorizzazione delle risorse e delle 0ppOltunita offerte dal territorio, con 
particolare riguardo allo sviluppo del turismo e delle imprese high-tech. 
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Conclusioni. - Nella seconda meta degli anni Ottanta sembrava che in Sicilia si Fosse 
aperto un varco nel forte ruolo centralistico regionale con la creazione di tre Aree Metro­
politane, ritenute essenziali alla riorganizzazione territoriale e funzionale delle tre maggio­
ri aree urbanizzate dell'lsola. L'iniziativa si configurava come il tentativo di una classe po­
litica regionale, proveniente in gran parte dalle maggiori citta dell'lsola, che, investita al 
suo intemo da sintomi di rinnovamento, cercava di rispondere aile istanze di modemizza­
zione dell'organizzazione territoriale e ai processi spontanei di decentramento demografi­
co e delle residenze in atto nei principali capoluoghi. Processi innescati dalla prorompen­
te crescita dell'edilizia e del terziario nelle aree urbanizzate che rendevano evidente la dif­
ficolta dei Comuni e delle Province, privi dei mezzi e dei poteri necessari, di erogare alcu­
ni servizi pubblici d'interesse generale e di sviluppare un'adeguata capacita progettuale e 
di pianificazione sovracomunale. Questa classe politica si mostrava apelta a recepire Ie 
nuove istanze metropolitane che maturavano nel continente, cercando di anticiparle, rna 
senza valutame a fondo tutte Ie implicazioni. Come del resto si era gia verificato qualche 
decennio addietro, quando gli attori politici regionali del tempo avevano posto a fonda­
mento della loro politica economica i processi di industrializzazione esogeni. 

L'istituzione delle AM mancava infatti della coerenza necessaria alia collaborazione tra 
i diversi livelli istituzionali e della capacita di sollecitare un'attiva collaborazione delle 
classi sociali emergenti a quel tempo nei maggiori capoluoghi dell'lsola. Per cui, pur con­
figurandosi come una risposta aile necessita di riorganizzazione del territorio, si concre­
tizzava in un tentativo di riforma contorto, parziale e contraddittorio, che ha alimentato 
nuovi conflitti, anziche risolvere quelli esistenti. Le nuove istituzioni metropolitane, pill 
che ai principi della competitivita, propri dei sistemi urbani della postindustrial ita, si ri­
chiamavano a quelli prevalenti durante il periodo fordista-keynesiano, vale a dire la mo­
demizzazione amministrativa interterritoriale e una pill equa ed efficiente erogazione dei 
servizi pubblici. Cia nonostante, la nascita di queste nuove istituzioni locali aveva susci­
tato negli ambienti economici e politici e in quelli accademici non poche speranze che si 
Fosse avviato finalmente un processo cap ace di fornire nuovi e pill efficaci strumenti di 
governo degli interessi locali, permettendo la pianificazione e la gestione a livello sovra­
comunale di settori essenziali per 10 sviluppo. 

In realta I'AM, imposta con strumenti legislativi dall'alto e ponendo a base criteri fun­
zionali e qua Ii-quantitativi alquanto vaghi e nient'affatto originali, non ha prodotto che 
estese e persistenti conflittualita interistituzionali. Tra i motivi della mancata attuazione 
delle AM, oltre alia diffidenza con la quale sono state accolte, in assenza del coinvolgi­
mento degli attori e delle altre istituzioni locali, e in particolar modo dei comuni, si segna­
la la mancanza di basi sufficientemente solide a livello territoriale. Infatti la delimitazione 
delle AM ha determinato un'evidente frattura tra gli aspetti amministrativi e quelli funzio­
nali, ambientali e culturali del territorio metropolitano, poiche ne so no state ignorate Ie in­
terrelazioni economico-sociali, Ie problematiche insediative e della mobilita, quelle am­
bien tali, culturali e paesaggistiche. Altra rilevante contraddizione della legge regionale era 
l'attribuzione alla Provincia del governo dell'AM, che annullava prerogative fondamentali 
aile autonomie comunali, escludendole da decisioni impOltanti relative al loro territorio. 

La mancanza di legittimazione da parte delle istituzioni comunali, gelose della loro 
autonomia, e l'impreparazione e i conflitti di competenza delle Province, prive dei fondi 
e dei poteri adeguati alla gestione delle nuove strutture, ha posto in conflitto i vari enti 
locali, mentre gli altri attori privati e istituzionali presenti nelle conurbazioni dell'lsola 
hanno del tutto ignorato Ie AM. Infatti Ie loro iniziative si sono concentrate su forme as­
sociative spontanee e consorzi, nell'intento di affrontare collettivamente problemi gestio­
nali, infrastrutturali, economici e di sviluppo. Soprattutto, quando queste collaborazioni 
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offrivano l'opportunita di vantaggiose economie di scala e permettevano l'avvio e l'im­
plementazione di importanti progetti di sviluppo (12). Queste forme di collaborazione, na­
te suI territorio, hanno dato vita a governances inedite, che si avvalgono per 10 pill di 
fondi stmtturali comunitari e nazionali e in particolare del POR (Piano Operativo Regio­
nale) e del PAR (Programma Attuativo Regionale) Sicilia (13). 

La difficolta di avviare concretamente l'attivita delle AM, come erano state concepite 
dalla legge regionale, e stata riconosciuta tacitamente dagli stessi progetti di riforma urba­
nistica della Regione Siciliana degli anni 2000, che nelle scelte strategiche riguardanti il 
territorio ammettono implicitamente un declassamento del molo delle AM a mero coordi­
namento di alcuni servizi essenziali. La riforma dell'Ordinamento della Repubblica italia­
na del 2001 e Ie successive iniziative del governo nazionale, relative all'attuazione della 
"Citta Metropolitana", non hanno sortito sinora effetti reali, per cui aHo stato attuale ri­
mangono insoluti gli interrogativi sulle AM e sulla nascita delle CM nell'Isola, suI lora 
molo nel contesto regionale e sui rapporti con Ie altre istituzioni locali. In questa situa­
zione, l'unica speranza di realizzare Citta Metropolitane non puo che far perno su impul­
si propulsivi locali, che vengano dalla naturale evoluzione delle aggregazioni volontarie 
in atto, incoraggiate da specifiche azioni politiche ed economiche regionali. Aggregazioni 
fondate suI comune interesse verso obiettivi largamente condivisi (societa coesa) - a cui 
Ie istituzioni riescono a dare un volta sufficientemente chiaro e i mezzi economici per 
raggiungerli - che possono superare differenze e contrapposizioni per l'accettazione di 
nuovi equilibri tra Ie istituzioni locali e tra i poteri locali e quelli centrali. 

La riorganizzazione istituzionale dei sistemi territoriali contemporanei e la nascita di 
nuove stmtture politico-amministrative, dotate di adeguate capacita progettuali, organiz­
zative e operative, come Aree e Citta Metropolitane, sono processi troppo complessi per 
essere affrontati con scelte legislative dall'alto. Tali processi sono il prodotto di aggrega­
zioni maturate democraticamente dalle comunita locali, spesso con partnerships pubbli­
co-privato, e consolidate e legittimate con il riconoscimento istituzionale statale 0 regio­
nale. Nella societa contemporanea, infatti, non e sufficiente che Aree e Citta Metropolita­
ne siano chiamate a svolgere la loro azione con efficacia ed efficienza. La competitivita di 
queste istituzioni impone infatti la flessibilita indispensabile a perseguire progetti di svi­
hiPPO originali, fondati sulla creativita e la cooperazione degli attori locali (Camagni, 
1999; Dente, 2004 e 2006). Stmtture di governo del territorio bloccate in scherni rigidi go­
ve:'nati dall'alto, che non las ciano spazio alle istanze delle governances locali recependo­
ne Ie specificita e incentivandone Ie capacita di disegnare il loro futuro, rimangono fatal­
mente imbalsamate e avulse dai processi locali come da quelli globali. 
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become apparent now that the new metropolitan institutions have represented principal­
ly instruments for inter-territorial administrative modernization and a more even and effi­
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