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La Città metropolitana come 
istituzione nuova per la 
pianificazione 

CARLO ALBERTO BARBIERI, CAROLINA GIAIMO

La Legge n. 56/2014 (cosiddetta Delrio) ha isti-
tuito la Città metropolitana1 quale nuovo ente di 
governo del territorio,2 intermedio rispetto alla 
Regione e, in quanto elettivo di secondo grado, 
rappresentativo dei Comuni che ne fanno parte; 
in tal modo la legge ha definito un rinnovato mo-
dello degli enti territoriali fondato su due soli livel-
li istituzionali di diretta rappresentanza dei citta-
dini e, per ciò, elettivi di primo grado: le Regioni 
(perché dotate del potere legislativo) ed i Comuni 
(perché base fondamentale del principio di sus-
sidiarietà) quali perno della democrazia, della 
cittadinanza, della responsabilità e del fare. 
Fra Regione e Comuni (incluso il Capoluogo me-
tropolitano) la legge istituisce la Città metropolita-
na ed inserisce dunque un livello 'intermedio del-
la democrazia locale', di governance oltre che 
di government-amministrazione, di area vasta ma 
non solo e con, fra quelle assegnate, una impor-
tante funzione di efficace organizzazione dell’at-
tività dei Comuni e delle loro Unioni insistenti sul 
territorio metropolitano (coincidente, per legge, 
con quello della ex Provincia). Particolarmente va 
ricordato che, accanto a questo carattere di Ente 
locale, la riforma Delrio, allo stesso tempo, ha di 
fatto attribuito alla Città metropolitana anche un 
profilo di Ente di tipo nazionale e sovranazionale 
e ciò in rapporto ai temi dello sviluppo e delle 
relazioni con altre realtà metropolitane italiane 
ed europee, potendo essere così parte attiva, con 
il proprio territorio e comunità, del ‘motore’ del-
lo sviluppo del Paese con il proprio territorio e 
comunità. 

1  In riferimento al percorso che ha caratterizzato la piena 
entrata in funzione delle Città metropolitane italiane, va ricor-
dato che alla fine del 2014, quando si concluse la fase eletto-
rale, tutte erano dotate degli organi previsti dall’art. 1, com-
ma 7 della Legge 56/2014 (il Sindaco metropolitano, non 
sottoposto a votazione; il Consiglio metropolitano, organo di 
indirizzo e controllo, votato in secondo grado; la Conferenza 
metropolitana dei Sindaci, con poteri sostitutivi e consultivi, 
anch’essa non sottoposta a votazione). Nei primi mesi del 
2015 furono scritti ed approvati in ogni Città metropolitana 
gli Statuti contenenti le norme fondamentali di organizzazio-
ne dell’ente (indispensabili per far assumere piena operatività 
alla nuova istituzione).
2  Un nuovo 'ente territoriale a finalità assegnate dalla legge'.

Una nuova istituzione, elettiva di secondo grado, 
che dovrebbe così costituire l’occasione per un’in-
clusività di comunità e territori come sistema, in 
grado per ciò di perseguirne sviluppo e competi-
tività sostenibili, metterne a valore e riconoscerne 
qualità, ruoli e problemi nelle molteplici diversità 
e differenziazioni (con un profilo che trae una 
potenziale nuova forza dall’essere ‘secondo’ ri-
spetto al carattere ‘terzo’ che la Provincia ave-
va per effetto dell’elezione diretta ed a suffragio 
universale). 
È un modello che richiede sia un contesto con-
sapevole (in primis a livello del Governo nazio-
nale), sostegno, attenzione e monitoraggio del 
legislatore nazionale e regionale; sia di aprire 
un’auspicabile nuova stagione di governo del 
territorio e della pianificazione, con una gover-
nance (più che con un government) che potrebbe 
garantirne il funzionamento e l’efficacia. Un pro-
filo che dovrebbe anche essere il più indicato a 
recepire e ‘territorializzare’ le opportunità e le 
risorse che derivano dalla nuova programmazio-
ne europea dei fondi comunitari 2021-2027 e 
soprattutto dal PNRR.
Della Città metropolitana di Torino (CmTo) van-
no ricordati alcuni tratti specifici che riguardano 
una sorta di anomalia nel panorama nazionale 
riferita al numero di Comuni che la compongono 
(315 il 1° gennaio 2015, oggi 312), all’esten-
sione del suo territorio e confinante con un altro 
Stato europeo, nonché alla diversità territoriale 
in termini di configurazione morfologica monta-
na, collinare e di pianura. Va considerato che 
essa è quella con il territorio più vasto (6.827 
kmq) e con il maggior numero di Comuni e con 
dimensioni demografiche ridotte3 ed è l’unica, tra 
le Città metropolitane italiane, ad essere compo-
sta al 52% da Comuni montani (175 su 312). 
Un’unicità italiana che, nell’arco alpino esteso 
fino all’alta Baviera, è confrontabile forse solo 
con i casi metropolitani di Ginevra (Svizzera) e 
di Monaco (Germania). 
La Legge 56/2014 non ha definito la disciplina 
di tutto ciò che ha previsto e normato,4 lascian-

3  Nella CmTo l’80% dei Comuni hanno meno di 5.000 abi-
tanti, con relativo obbligo di legge a formare Unioni (oltre le 
già esistenti Unioni montane) per lo svolgimento delle funzioni 
fondamentali in forma associata (di cui, non va dimenticato, 
ne fa parte la pianificazione urbanistica e che pertanto do-
vrebbe essere di competenza dell’Unione se costituita!); in 
particolare va evidenziato che 115 Comuni hanno meno di 
1.000 abitanti e, di questi, 52 meno di 500.
4  Su tale aspetto è da considerare valida la critica, anche 
forte, che la legge ha ricevuto e riceve tuttora per alcuni con-
tenuti assai discutibili (dalla sottrazione di risorse, al Sindaco 



12

do, per certi versi opportunamente, allo Statuto 
il compito (e il potere) di costituire un’importante 
ulteriore fonte normativa, implementativa del te-
sto della Legge; con ciò e in una certa misura, 
aprendo a possibili modi più adattivi alle rilevan-
ti specificità e diversità delle Città metropolitane 
italiane, fra cui come detto spicca la CmTo. 
La redazione e l’approvazione dello Statuto5 è 
stato l’importante atto utilizzato dalla CmTo per 
provare a correggere (almeno in parte) lo squi-
librio soprarichiamato tra Comuni e territori così 
differenti rispetto alla conurbazione metropolita-
na vera e propria di Torino e al Capoluogo stes-
so, a partire dall’indispensabile definizione e nor-
mazione statutaria proprio delle Zone omogenee 
(previste, facoltativamente, dalla Legge Delrio). 
Nel caso della CmTo, con le 11 Zone omoge-
nee (una delle quali costituita unicamente dal 
Comune capoluogo), si è infatti ritenuto di ga-
rantire forme di rappresentanza6 di Comuni e ter-
ritori relativamente omogenei al loro interno ma 
diversi rispetto ad altri, finalizzate ad arricchire 
il lavoro del Consiglio metropolitano, eletto da 
quegli stessi Comuni. Territori in cui le comunità 
e gli enti locali si identifichino e allo stesso tem-
po si possano sentire parte costituente la Città 
metropolitana stessa, potendo così, auspicabil-
mente, meglio concorrere all’attività del nuovo 
Ente, partecipando in particolare allo sviluppo 
della fondamentale funzione della pianificazione 
metropolitana (sia territoriale che strategica) e 
potendo così provare a sperimentare e praticare 
un modello:
•	 di 'pianificazione convergente', cioè dalle 

Zone omogenee verso il Sindaco e il Consiglio 
metropolitano per l’importante e obbligatoria 
nuova funzione di pianificazione, sia strategi-
ca che soprattutto territoriale; 

•	 di sperimentazione di una 'cooperazione raf-
forzata' del Comune di Torino (esso stesso indi-
viduato come Zo n. 1) con le tre Zone omogenee 
di pianura confinanti (quattro se si considera 
anche la Zo n. 11 Chierese-Carmagnolese). 

metropolitano individuato ope legis, ai molti vuoti normativi 
che ha lasciato, alle incertezze e debolezze istituzionali che 
sta continuando a determinare).
5  Il 14 aprile 2015, dopo una adeguata fase di consultazio-
ne, la Conferenza dei 315 Sindaci ha approvato lo Statuto 
della Città metropolitana di Torino.
6  La rappresentanza è assegnata ad un Consiglio dei 
Sindaci ed un Portavoce per ognuna delle 11 Zo, preventi-
vamente discusse con i Comuni ed individuate dallo Statuto, 
come articolazione della Conferenza metropolitana e quale 
riconosciuto soggetto propositivo e partecipativo e della Città 
metropolitana di Torino. 

È possibile dunque, relazionando 'pianificazione 
convergente' e 'cooperazione rafforzata', far agi-
re territori anche molto diversi fra loro (quali ad 
esempio quelli della Valle di Susa, del Pinerolese, 
del Canavese, del Chierese, del Chivassese o 
Carmagnolese, rispetto alla conurbazione metro-
politana e al Capoluogo) come una componente 
positiva, attiva ed interattiva della e nella CmTo; 
come un consapevole e condiviso mosaico for-
mato da territori, ambienti, paesaggi, sistemi 
insediativi, comunità e città, ognuno dei quali 
con un suo carattere e ruolo; con ciò articolando 
ed arricchendo un insieme plurale ma anche un 
‘sistema’ policentrico e multi territoriale, apparte-
nente ad una unica istituzione, quale può e deve 
essere la Città metropolitana, che lo interpreta e 
rappresenta. 
Sotto questo profilo, quella di Torino è da con-
siderare non solo una ‘città di città’ ma anche 
un ‘territorio di territori’ ed un ‘paesaggio di 
paesaggi’. 
Va tuttavia rilevato che, a fronte di tale intrinseca 
caratterizzazione del territorio metropolitano tori-
nese, il lodevole intento per avvicinare il governo 
centrale metropolitano al territorio e viceversa 
(avvalendosi anche del profilo elettivo di secondo 
grado definito dalla legge per le Città metropo-
litane), nei fatti, non ha ancora determinato esiti 
convincenti e non si hanno ancora sufficienti con-
crete esperienze di governance e pianificazione 
di tipo convergente (ad esempio quella strategi-
ca, già sperimentata per due trienni) e bottom-up 
avviate su spinta propulsiva delle Zo.

Fig. 1. L’articolazione territoriale delle 11 Zone omogenee nella Città 
metropolitana di Torino (fonte: elaborazione di G.G. Pantaloni).
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Zo 1 - Torino; Zo 2 - Amt Ovest; Zo 3 - Amt Sud; Zo 4 - Amt Ovest; 
Zo 5 - Pinerolese; Zo 6 - Valli Susa e Sangone; Zo 7 - Ciriacese - 
Valli di Lanzo; Zo 8 - Canavese Occidentale; Zo 9 - Eporediese; 
Zo 10 - Chivassese; Zo 11 - Chierese Carmagnolese.
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