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Since the very beginning, cities have been not only a place of trade, but also a place of 
production. Built on the premises that certain characteristics of the industrial sector are 
particularly important for growth and transformation, recent policy concepts have shifted the 
emphasis, recognising the importance of industry for regional development. The New Leipzig 
Charter recognises the multifaceted dimensions of European cities, and alongside the just 
and green city, the productive city occupies an equally important place, as it ensures a 

For documenting and highlighting the importance of industry in the economic development of 
urban agglomerations, this policy brief uses ESPON evidence. In particular, it builds on the 
idea that industry both serves as a catalyst for research and innovation for local economic 
systems, being a major driver of productivity and wage growth, and ensures greater resilience 
when facing various crises.

Retaining industrial activities should constitute an important part of local policymakers’ 

Industrial policies still remain a process of exploring unknown territory, but should be open to 
new solutions, experiments and learning: a process in which policymakers and businesses 

targeted approaches, and boosted by the dynamic of the green and digital transitions, 
whereby new technologies will change the face of manufacturing, deepening the complex 
and interdependent relationship with the service sector. The desired size of manufacturing 
or any other technologically advanced sector has to be in line with general policy goals and 
strategies with respect to resources and living conditions (ESPON, 2020b).

KEY POLICY MESSAGES
From an economic policy perspective: there is a need 
to embrace new perspectives when trying to grasp the 
nature of contemporary manufacturing. There may be a 
fertile ground for industrial policies aiming to strengthen 
the metropolitan industrial base, as the decreases in 
industrial employment in city regions were primarily trig-
gered by high productivity gains in metropolitan industry, 
and not by deindustrialisation processes. Maintaining high 
productivity levels will therefore be of central importance 
in order to keep production in cities.

From a structural policy perspective: this will mean 
building on existing sectoral strengths of the respective 
city region, by encouraging spin-offs and knowledge 
spillovers. In order to promote productive activities in 
cities in the long run, it is essential to understand both 

the nature of the manufacturing and the reasons that 

promoting an economically healthy environment for the 
total local economy that fosters innovation and entrepre-
neurial activities is advantageous to productive activities 
in the long term.

From an urban planning perspective: identifying and 
developing sites that are appropriate for manufacturers 
at the various stages of production, based on regional 
strategic objectives, could encourage the return of indus-

regulatory regimes, which, in most cases, encourage the 
conversion of industrial land for other functions, as models 
of mixed use of urban spaces compete with important 
social issues, such as affordable housing.
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Fin dal principio, le città sono state non solo luoghi di commercio, ma anche sedi di 
attività produttive. Partendo dalla premessa che alcune caratteristiche del settore 
industriale sono particolarmente importanti per la crescita e la trasformazione, le 
recenti visioni politiche hanno spostato la loro attenzione, riconoscendo l'importanza 
dell'industria per lo sviluppo regionale. La Nuova Carta di Lipsia riconosce le 
molteplici dimensioni delle città europee e, accanto alla città “giusta” e “verde”, la 
città produttiva occupa un posto altrettanto importante, in quanto assicura una solida 
base finanziaria per uno sviluppo urbano sostenibile.

Per documentare ed evidenziare l'importanza dell'industria nello sviluppo economico 
degli agglomerati urbani, questo policy brief utilizza i dati ESPON. In particolare, si 
basa sull'idea che l'industria funge sia da catalizzatore per la ricerca e l'innovazione per 
i sistemi economici locali, essendo un importante motore di produttività e crescita 
salariale, sia da garanzia per una maggiore resilienza di fronte a possibili crisi.

Il mantenimento delle attività industriali dovrebbe costituire una parte importante delle 
strategie dei responsabili politici locali al fine di garantire, in generale, la sussistenza di 
un settore economico diversificato e di salari elevati. Le politiche industriali rimangono 
ancora un processo di esplorazione di territori sconosciuti, ma dovrebbero essere 
aperte a nuove soluzioni, esperimenti e apprendimenti: un processo in cui i 
responsabili politici e le imprese dovrebbero avviare un intenso dialogo. Bisognerebbe 
raggiungere risultati specifici relativi alle città/aree metropolitane, con approcci mirati 
e spinti dalla dinamica delle transizioni verde e digitale; essi, insieme alle nuove 
tecnologie,  modificheranno il volto della produzione, approfondendo il rapporto 
complesso e interdipendente con il settore dei servizi. La dimensione desiderata del 
settore manifatturiero o di qualsiasi altro settore tecnologicamente avanzato deve 
essere in linea con gli obiettivi e le strategie politiche generali in materia di risorse e 
condizioni di vita (ESPON, 2020b).

Dal punto di vista della politica economica: è 
necessario adottare nuove prospettive quando si 
cerca di comprendere la natura della produzione 
contemporanea. Potrebbe esserci un terreno 
fertile per politiche industriali volte a rafforzare la 
base industriale metropolitana, poiché la 
diminuzione dell'occupazione industriale nelle 
regioni urbane è stata innescata principalmente 
da una produttività molto remunerativa 
nell'industria metropolitana e non da processi di 
deindustrializzazione. Garantire alti livelli di 
produttività sarà quindi di fondamentale 
importanza per mantenere la produzione nelle 
città.

Dal punto di vista della politica strutturale:
ciò significherà basarsi sui punti di forza settoriali 
esistenti della rispettiva regione urbana, 
favorendo spin-off e la diffusione di conoscenze. 
Per promuovere le attività produttive nelle città 
nel lungo periodo, è fondamentale comprendere 
sia la natura della produzione che le ragioni che 

MESSAGGI PRINCIPALI SULLA POLITICA

hanno contribuito alla sua permanenza in una 
determinata città. Inoltre, la promozione di un 
ambiente economicamente sano per l'intera 
economia locale che promuova l'innovazione e le 
attività imprenditoriali è vantaggioso per le 
attività produttive a lungo termine.

Dal punto di vista urbanistico: l’identificazione 
e lo sviluppo di siti idonei per i produttori nelle 
varie fasi della produzione, sulla base di obiettivi 
strategici regionali, potrebbe favorire il ritorno 
dell'industria in città. Tuttavia le città dovrebbero 
innanzitutto aggiornare le loro normative, che, 
nella maggior parte dei casi, incoraggiano la 
conversione di terreni industriali per altre funzioni, 
poiché i modelli di uso misto degli spazi urbani 
competono con importanti questioni sociali, come 
gli alloggi a prezzi accessibili.



1
The innovation cycle in industry and its impact 
on urban agglomerations
For the past two centuries the industrial revolutions have 
had profound impacts on urban residents’ ways of living 
and of making a living, shaping both the urban structure 

four major turning points, when different phases of the 
industrial revolution were triggered, and establishes that we 
are currently going through the fourth industrial revolution.

The fourth revolution rests on wide-ranging technological 

things, autonomous vehicles, 3D printing, nanotechnology, 
biotechnology, and (green) energy production and storage, 
to name just a few. The feeling of disruption within the 
present technological revolution is deep, since, as is usually 

revolutionary (or evolutionary) trajectory. Possible develop-
ments of the socioeconomic technological transformations 
are still very uncertain, as extreme and alternative, with 
positive and negative depictions of the emerging future. 

A positive vision of a worldwide interconnected, smart 
and automated society and production system, in which 
routinised and low-skilled jobs are replaced by machines, 
leaving to humankind the decision-making power of control 
over the machines, counterbalances a negative vision 
of a civilisation brought close to a ‘near workless-world’ 
(ESPON, 2020a).

So far, the fourth revolution has gained rapid momentum, 

lives. Looking at the overall economic and technological 
context, this paper intends to provide a brief overview of 
the impact of the fourth industrial revolution on the territorial 
dimensions. It will look closely at the productive city and 
the role of manufacturing activities in developing long-term 
sustainable strategies, indicating the implications that the 
fourth revolution may have on urban and regional planning 
and policymaking.

Figure 1 
The four industrial revolutions

Source: own elaboration
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Il ciclo dell'innovazione nell'industria e il suo impatto 
sugli agglomerati urbani
Negli ultimi due secoli le rivoluzioni industriali 
hanno avuto un profondo impatto sugli stili di vita 
e sulle tipologie di impiego dei residenti nelle aree 
urbane, plasmando sia la struttura urbana che lo 
sviluppo urbano in generale. Una rassegna 
bibliografica individua quattro grandi punti di 
svolta relativi a quando si sono innescate le 
diverse fasi della rivoluzione industriale, e 
stabilisce che stiamo attraversando la quarta 
rivoluzione industriale.

La quarta rivoluzione si basa sui settori 
tecnologici più disparati, come l'intelligenza 
artificiale, la robotica, l'"internet of things", i veicoli 
autonomi, la stampa 3D, la nanotecnologia, la 
biotecnologia e la produzione e lo stoccaggio di 
energia (verde), solo per citarne alcuni. Si avverte 
una profonda percezione di frattura all'interno 
dell'attuale rivoluzione tecnologica, poiché, come 
di solito accade, è molto difficile prevedere l'esito 
di un percorso rivoluzionario (o evolutivo). I 
possibili sviluppi delle trasformazioni 
tecnologiche socioeconomiche sono ancora 
molto incerti, perfino estremi e alternativi, con 
rappresentazioni sia positive che negative del 
futuro emergente.

Una visione positiva di una società e di un sistema 
produttivo mondiale interconnessi, intelligenti e 
automatizzati, in cui i lavori ripetitivi e poco 
qualificati sono sostituiti dalle macchine, 
lasciando all'uomo il potere decisionale del 
controllo sulle stesse, controbilancia una visione 
negativa di una civiltà condotta praticamente a un 
"mondo quasi senza lavoro" (ESPON, 2020a).

Finora, la quarta rivoluzione ha acquisito un 
rapido slancio, avendo già effetti importanti su 
ogni aspetto della nostra vita. Guardando al 
contesto economico e tecnologico complessivo, il 
presente documento intende fornire una breve 
panoramica dell'impatto della quarta rivoluzione 
industriale sulle differenti dimensioni territoriali. 
Esaminerà la città produttiva e il ruolo delle 
attività manifatturiere nello sviluppo di strategie 
sostenibili a lungo termine, indicando le 
implicazioni che la quarta rivoluzione potrebbe 
avere sulla pianificazione e sulle politiche urbane 
e regionali.

Figura 1
Le quattro rivoluzioni industriali
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1.1 
Deindustrialisation and 
reindustrialisation: manufacturing in 
the urban economy
Up until the crisis of 2008–2009, deindustrialisation and ter-
tiarisation were mostly seen as unavoidable side effects of 
economic development. Maintaining a large manufacturing 
sector was considered outdated in a fundamental change 
towards a post-industrial, service-oriented economy, as, 
since the end of the 1970s, in developed countries, the 
production of physical goods has lost considerable impor-
tance in terms of output and employment. In most European 
countries, the extent of the erosion of this industry is quite 
impressive, and this weak manufacturing development was 
particularly noticeable in those urban areas where, overall, 
more favourable employment dynamics were recorded,
which suggested a shift in weight from manufacturing 
towards other economic sectors, such as services.

locations, accommodating modern, innovative industries. 
This is due, on one hand, to the increasing integration 
of service and manufacturing functions in the industrial 
value chain, and, on the other hand, to the increasing use 
of hybrid industrial production methods. This has led to a 
situation in which growing demand for major small-scale, 
customised, production required within urban centres is 
doubled by complementary industry-related services that 
are located in the broader metropolitan areas; this has also 
led to an increase in demand for activities related to the 
implementation of the circular economy and the provision 
of public goods in urban centres.

The post-crisis experience has steered the reassessment 
of the role of urban manufacturing, as metropolitan areas 
with a strong industrial base seem to have been more 
resilient, suggesting that its presence is a prerequisite for 
innovation and growth (ESPON, 2020b).

In this favourable context, some industrial activities have 
returned to urban agglomerations in Europe, and, while 
the nature of this return differs substantially from what hap-
pened in the previous decades, one can still acknowledge 
it as an important revival. New urban production focuses on 
creative, knowledge-intensive and customised production, 
thriving on small-scale production that has remained within 
city borders; this has also happened for industries with 
local supply functions.

Interlinkages between industry and services are increasing, 
as the former begins to play a particularly important role 
in technological progress and globalisation (trade and 
outsourcing), recoupling production and consumption. 
This also means that incompatible industrial activities have 
already left European cities, as employment-, land- and 
emission-intensive production companies have largely 
moved away from the big cities. In turn, this has led to 
developing a closer functional relationship between the 
urban cores and their surrounding regions.

This situation has also reinforced differences between 
metro regions, as the patterns of industrial development 
differ clearly in smaller metro regions, as well as in regions 
that are not capitals (or that are located in countries that 
joined the EU in 2004 or later), highlighting the economic 
importance of institutions, history and policymaking. These 
different industry developments in different metropolitan 

reveal the following.

Capital metropolitan areas are more specialised in public 
service provision, such as utilities (e.g. electricity, gas 
and water provision, remediation of waste materials) 
and logistics (e.g. wholesale trade, warehousing, water 
transport, air transport).

By contrast, in metropolitan areas that are not capitals 
there is a (disproportionately) strong presence of different 
industries such as machinery and equipment, and of car, 
basic metals, textiles and leather production.

Metro regions that are not capitals, and small and 
medium-sized metropolitan areas, did not experience 
as radical a decline in employment in production as 
large metropolitan areas did, keeping their much broader 
industrial bases (in terms of localised branches).

1.1.1
But why keep and develop industrial activities 
in cities/metropolitan regions?
Evidence shows that the majority of European industry is 

terms of both employment and value added (see Figure 

and its future prospects (ESPON, 2020b).
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Deindustrializzazione e 
reindustrializzazione: la produzione 
nell'economia urbana
Fino alla crisi del 2008-2009, la deindustrializza-
zione e la terziarizzazione erano per lo più visti 
come effetti collaterali inevitabili dello sviluppo 
economico. Il mantenimento di un grande settore 
manifatturiero era considerato superato all’inter-
no di un cambiamento fondamentale verso un'e-
conomia postindustriale, orientata ai servizi, 
poiché, dalla fine degli anni '70, nei paesi svilup-
pati, la produzione di beni fisici ha perso notevole 
importanza in termini di produzione e occupazio-
ne. Nella maggior parte dei paesi europei, l'entità 
dell'erosione di questo settore è piuttosto 
impressionante e questo debole sviluppo mani-
fatturiero è stato particolarmente evidente in 
quelle zone urbane dove, nel complesso, si sono 
registrate dinamiche occupazionali più favorevoli, 
che hanno suggerito uno spostamento di massa 
dal manifatturiero verso altri settori economici, 
come quello dei servizi.
Nonostante le fluttuazioni, le regioni metropolita-
ne principali rimangono luoghi chiave, che ospita-
no industrie moderne e innovative. Ciò è dovuto, 
da un lato, alla crescente integrazione delle 
funzioni di servizio e manifatturiere nella catena 
del valore industriale e, dall'altro, al crescente 
utilizzo di metodi di produzione industriale ibridi. 
Ciò ha portato a una situazione in cui la crescente 
domanda di grandi produzioni su piccola scala e 
su misura, necessarie all'interno dei centri urbani, 
è raddoppiata grazie ai servizi complementari 
legati all'industria che si trovano nelle aree metro-
politane più ampie; ciò ha comportato anche un 
aumento della domanda di attività relative all'at-
tuazione dell'economia circolare e alla fornitura di 
beni pubblici nei centri urbani.
L'esperienza post-crisi ha spinto verso la rivaluta-
zione del ruolo della produzione urbana, poiché le 
aree metropolitane con una forte base industriale 
sembrano essere state più resilienti, suggerendo 
che la loro presenza è un prerequisito per l'inno-
vazione e la crescita (ESPON, 2020b).
In questo contesto favorevole, alcune attività 
industriali sono tornate negli agglomerati urbani in 
Europa e, sebbene la natura di questo ritorno 
differisca sostanzialmente da quanto accaduto 
nei decenni precedenti, si può comunque ricono-
scerlo come un importante rilancio. La nuova 
produzione urbana si concentra sulla produzione 
creativa, su misura e ad alto contenuto di cono-
scenze ed è indirizzata a produzioni di piccola 
scala che sono rimaste entro i confini della città; 
questo è avvenuto anche per le industrie con 
funzioni di approvvigionamento locale.
Le interconnessioni tra industria e servizi sono in 
aumento, poiché la prima inizia a svolgere un 
ruolo particolarmente importante nel progresso 
tecnologico e nella globalizzazione (commercio e 

outsourcing), ricollegando produzione e 
consumo. Ciò significa anche che le attività 
industriali incompatibili hanno già lasciato le città 
europee, poiché le società di produzione ad alta 
intensità di occupazione, di consumo di suolo e di 
emissioni sono andate via dalle grandi città. A sua 
volta, ciò ha portato a sviluppare una più stretta 
relazione funzionale tra i centri urbani e le regioni 
circostanti.
Questa situazione ha anche rafforzato le differen-
ze tra le regioni metropolitane, poiché i modelli di 
sviluppo industriale differiscono chiaramente 
nelle regioni metropolitane più piccole, nonché 
nelle regioni che non sono capitali (o che si trova-
no in paesi che hanno aderito all'UE nel 2004 o 
successivamente), evidenziando l'importanza 
economica delle istituzioni, della storia e del 
processo decisionale. Questi diversi sviluppi del 
settore in diverse aree metropolitane riflettono i 
diversi svantaggi di localizzazione e rivelano 
quanto segue.
● Le aree metropolitane capitali sono più specia-
lizzate nella fornitura di servizi pubblici, come 
utilities (ad es. fornitura di elettricità, gas e acqua, 
trattamento dei rifiuti) e logistica (ad es. commer-
cio all'ingrosso, magazzinaggio, trasporto via 
acqua, trasporto aereo).
● Al contrario, nelle aree metropolitane che non 
sono capitali vi è una forte e sproporzionata 
presenza di industrie varie quali quelle legate alla 
produzione di macchinari ed attrezzature, auto-
mobilistica, metallurgica, tessile e del cuoio.
● Le regioni metropolitane che non sono capitali 
e le piccole e medie aree metropolitane non 
hanno subito un calo così drastico dell'occupazio-
ne nella produzione come quello delle grandi aree 
metropolitane, mantenendo le loro basi industriali 
molto più ampie (in termini di filiali localizzate).

Ma perché mantenere e sviluppare attività 
industriali nelle città/regioni 
metropolitane?
I dati dimostrano che la maggior parte dell'indu-
stria europea è ancora situata nelle regioni metro-
politane (in una definizione funzionale), in termini 
sia di occupazione che di valore aggiunto (cfr. 
figura 2), e giustificano un'attenzione particolare 
allo sviluppo industriale e alle sue prospettive 
future (ESPON, 2020b).



Figure 2 
Importance of metropolitan regions1 in European industry, 1995 and 2017

1  The ESPON MISTA (2020) project analysed 289 metropolitan regions, out of which the 
metropolitan areas (i.e. regions that host national capital and/or have more than 1.5 million inhabitants). For more information, please 
visit: https://www.espon.eu/mista

Source: ESPON (2020b), based on Annual Regional Database of the European Commission’s Directorate General for Regional and 
Urban Policy (ARDECO) database (Joint Research Centre of the European Commission).

More than half (54%) of the workforce in European indus-

European Community (NACE) B–E) is employed in metro 
regions, adding up to around 19.8 million people. They 
generate value added of approximately EUR 1.7 billion, and 
almost two thirds (64 %) of the industrial output of the whole 
EU. Within these metro regions, even the largest and most 
densely populated cities are still key locations for industrial 
production, where 8.4 million industrial workers generate 
approx. 30 % of European industry output. Nevertheless, the 
importance of metro regions as industrial locations seems 
to have hardly diminished in the last quarter century: while 
the metro regions’ share in European industry employment 
has fallen by 3 percentage points since 1995, their share 
in industry output has risen slightly (+1 percentage point) 
(ESPON, 2020b).

Looking closely, certain characteristics of the industrial 
sector that are particularly important for regional or local 

growth in manufacturing is linked to higher growth in the 
total economy; (2) manufacturing labour productivity growth 
is positively correlated with manufacturing output due to 
learning effects; and (3) growth in manufacturing output 
ripples positively to productivity growth in the total economy 
(ESPON, 2020b).

Thus, from an economic perspective, it may be argued that 
the industrial sector is a source of important externalities 

of industry that play a special role in overall economic 
development are listed below, as they may legitimise 
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Figura 2
Importanza delle regioni metropolitane1 nell'industria europea, 1995 e 2017

1  Il progetto ESPON MISTA (2020) ha analizzato 289 regioni metropolitane, di cui la prima categoria metropolitana è composta da 58 aree
 metropolitane di "primo livello" (vale a dire regioni che ospitano capitali nazionali e/o hanno più di 1,5 milioni di abitanti). 
Per ulteriori informazioni, consultare: https://www.espon.eu/mista
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Fonte: ESPON (2020b), sulla base della Banca dati regionale annuale della Direzione generale per la politica regionale  
e urbana (ARDECO) della Commissione europea (Centro comune di ricerca Joint Research Centre della Commissione europea).

Più della metà (54%) della forza lavoro 
nell'industria europea (Classificazione statistica 
delle attività economiche nella Comunità europea 
(NACE) B–E) è impiegata nelle regioni 
metropolitane, per un totale di circa 19,8 milioni di 
persone. Generano un valore aggiunto di circa 1,7 
miliardi di EUR e quasi due terzi (64%) della 
produzione industriale dell'intera UE. All'interno di 
queste regioni metropolitane, anche le città più 
grandi e densamente popolate sono ancora 
luoghi chiave per la produzione industriale, dove 
8,4 milioni di lavoratori dell'industria generano ca. 
30 % della produzione dell'industria europea. 
Ciononostante, l'importanza delle regioni 
metropolitane come sedi industriali non sembra 
essere diminuita nell'ultimo quarto di secolo: 
mentre la quota delle regioni metropolitane 
nell'occupazione industriale europea è diminuita 
di 3 punti percentuali dal 1995, la loro quota nella 
produzione industriale è leggermente aumentata 
(+ 1 punto percentuale) (ESPON, 2020b).
Con un esame più attento, si possono identificare 

alcune caratteristiche del settore industriale che 
sono particolarmente importanti per la crescita e 
la trasformazione regionale o locale: (1) una 
maggiore crescita del settore manifatturiero è 
collegata a una maggiore crescita dell'economia 
complessiva; (2) la crescita della produttività del 
lavoro nel settore manifatturiero è correlata 
positivamente con la produzione manifatturiera a 
causa degli effetti di apprendimento; e (3) la 
crescita della produzione manifatturiera si 
ripercuote positivamente sulla crescita della 
produttività nell'economia totale (ESPON, 
2020b).
Pertanto, da un punto di vista economico, si può 
sostenere che il settore industriale è una fonte di 
importanti esternalità per lo sviluppo economico 
generale. Di seguito sono elencate alcune 
caratteristiche specifiche dell'industria che 
svolgono un ruolo particolare nello sviluppo 
economico generale, in quanto possono 
legittimare politiche economiche specifiche del 
settore su scala metropolitana.



Industry as a nucleus of research and innovation: 
industry, and especially manufacturing, plays a central 
role in corporate research and innovation and thus in 
technological progress.

Industry as a productivity driver: the advantages of 

pointing to (productivity-enhancing) agglomeration and to 
selection effects, as (especially in industry) only the most 

and labour costs typically found in dense urban areas.

:

directly in the prices of manufactured goods, expected 
to decline relative to services.

Industry as a well-paying employer: 

However, to explain the heterogeneity of the production 
sector within (and between) cities and metro regions, 
some important factors should be considered, such as 
products produced, geographical extent of markets, size 
of enterprises and technologies used. This leads to the 
assumption that in these areas it is unlikely
favourable conditions for similar production industries, or 
even parts of them, and that different places’ advantages 
can host or sustain only certain activities.

Recent economic growth trends suggest that some 
forms of production will return to city regions. The 
return of production to cities is not restricted to logistics, 
utilities and some high-tech industries, but also applies to 
some divisions in consumer goods production and other 

with hand-crafted, design-oriented, high-quality production 
for local high-income demand.

As a result of increasing functional specialisation, for 
European cities, employment in production is much more 
strongly focused on service occupations than in other 
regions. Given this, it can be expected that the following 
sectors and branches are likely to experience notable 
growth rates in the future:

utilities and logistics sectors, whose development 

and the increased necessity for mobility and to access 
public services;

high-tech and high-skilled manufacturing branches, 
whose development is mainly driven by high wage loca-
tions that also provide strong location advantages for 
technological innovations/transformations;

consumer-oriented branches with a high degree of 

growth as well as the increased desire of consumers for 
locally produced goods.

Moreover, urban agglomerations enable the diffusion of 
product–service systems and sharing economies, and 
industrial areas are the only possible setting for several 
circular economy strategies, ranging from industrial symbi-
osis schemes to product remanufacturing. These are more 
likely to spring up in territories where a diverse industrial 
ecosystem is already in place (industrial symbiosis) or 
where the products are originally manufactured (giving 
way to remanufacture as well). Industrial regions in decline 

secondary raw materials thanks to the availability of 
industrial plots, old factories and other facilities that could 
host circular processes, including material storage/trans-
formation/recovery (Tsui et al., 2020).

In addition, for some branches of manufacturing, increased 
regional and functional specialisation within production 
activities can be expected. This should give rise to a number 
of services and high-skilled jobs in urban regions (and 
in particular in their urban cores), and contribute to the 
continuous development of production activities in the 
environs of urban regions (rather than in their cores). This 
happens because, in metropolitan areas, manufacturing 
employment has been more strongly affected by the general 
trend towards an increasing share of high-skilled employ-
ment, and by the high share of employed people with a 
medium-level (upper secondary or vocational) education in 
urban manufacturing. As a consequence, in urban regions, 
manufacturing is a more important employer for both high-
skilled and low-skilled workers than in other EU regions.

6 ESPON // espon.eu

Policy Brief // Europe’s productive cities and metrosPolicy Brief //Le città e le aree metropolitane produttive d'Europa

● L'industria come centro di ricerca e 
innovazione: l'industria, e soprattutto quella 
manifatturiera, gioca un ruolo centrale nella 
ricerca e innovazione aziendale e quindi nel 
progresso tecnologico.

● L'industria come motore della produttività: i 
vantaggi di una maggiore efficienza sono legati 
alla metropolizzazione, con l’agglomerazione 
(che migliora la produttività) ed effetti di 
selezione, poiché (soprattutto nell'industria) solo 
le imprese più produttive possono essere in 
grado di far fronte ai maggiori costi del suolo e 
del lavoro tipici delle zone urbane dense.

● L’industria e l’industria manifatturiera come 
ammortizzatori di inflazione: i maggiori 
guadagni connessi all’efficienza nel settore 
manifatturiero si riflettono direttamente nei prezzi 
dei prodotti, che dovrebbero diminuire rispetto ai 
servizi.

● L'industria come attività ben retribuita: una 
maggiore efficienza dovrebbe riflettersi anche in 
salari settoriali più elevati.

Tuttavia, per spiegare l'eterogeneità del settore 
produttivo all'interno (e tra) le città e le regioni 
metropolitane, dovrebbero essere presi in 
considerazione alcuni fattori importanti, come i 
prodotti realizzati, l'estensione geografica dei 
mercati, le dimensioni delle imprese e le 
tecnologie utilizzate. Ciò porta a supporre che in 
queste zone sia improbabile trovare condizioni 
ugualmente favorevoli per industrie di produzione 
simili, o anche parti di esse, e che i vantaggi legati 
a luoghi diversi possano ospitare o sostenere 
solo determinate attività.

L’andamento recente della crescita economica 
suggerisce che alcune forme di produzione 
torneranno nelle aree cittadine. Il ritorno della 
produzione nelle città non si limita alla logistica, ai 
servizi pubblici e ad alcune industrie high-tech, 
ma si applica anche ad alcune produzioni di beni 
di consumo e ad altri settori ad intensità 
tecnologica (meno) alta, essendo principalmente 
legati alla produzione artigianale, orientata al 
design di alta qualità per la domanda locale ad 
alto reddito.

Come risultato della crescente specializzazione 
funzionale, per le città europee, l'occupazione 
nella produzione è molto più concentrata su 
impieghi nei servizi che in altre regioni. Detto 
questo, ci si può aspettare che i seguenti settori e 
rami possano registrare tassi di crescita notevoli 
in futuro:

● i settori delle utilities e della logistica, il cui 
sviluppo è influenzato principalmente 
dall'aumento della popolazione urbana e dalla 
maggiore necessità di mobilità e di accesso ai 
servizi pubblici;

● gli ambiti manifatturieri high-tech e altamente 
qualificati, il cui sviluppo è guidato 
principalmente da località con attività ad alta 
retribuzione che forniscono anche forti vantaggi 
di localizzazione per innovazioni/trasformazioni 
tecnologiche;

● gli ambiti della produzione orientati al 
consumatore con un elevato grado di 
differenziazione dei prodotti, che beneficiano 
anche della crescita demografica e della 
maggiore richiesta dei consumatori di beni 
prodotti localmente.
Oltretutto, gli agglomerati urbani consentono la 
diffusione di sistemi prodotto-servizio ed 
economie di condivisione, e le zone industriali 
sono l'unico ambito possibile per diverse 
strategie di economia circolare, che vanno dagli 
schemi di simbiosi industriale alla rigenerazione 
dei prodotti. È più probabile che gli agglomerati 
urbani prosperino in territori in cui è già presente 
un ecosistema industriale diversificato (simbiosi 
industriale) o dove risiede la produzione originaria 
di beni. Le regioni industriali in declino possono 
anche trovare opportunità nei mercati emergenti 
per le materie prime secondarie grazie alla 
disponibilità di appezzamenti industriali, vecchie 
fabbriche e altre strutture che potrebbero 
ospitare processi circolari, tra cui 
stoccaggio/trasformazione/recupero dei 
materiali (Tsui et al., 2020).
Inoltre, per alcuni rami dell’industria manifatturiera 
ci si può aspettare una maggiore specializzazione 
regionale e funzionale all'interno delle attività 
produttive. Ciò dovrebbe dar luogo a una serie di 
servizi e posti di lavoro altamente qualificati nelle 
regioni urbane (e in particolare nei loro centri 
urbani) e contribuire al continuo sviluppo delle 
attività produttive nei dintorni delle regioni 
urbane (piuttosto che nei loro centri). Ciò accade 
perché, nelle aree metropolitane, l'occupazione 
manifatturiera è stata più fortemente influenzata 
dalla tendenza generale verso una quota 
crescente di occupati altamente qualificati, e 
dall'elevata quota di occupati con istruzione 
media (secondaria superiore o professionale) 
nella produzione urbana. Di conseguenza, nelle 
regioni urbane, l'industria manifatturiera 
rappresenta un settore più importante sia per i 
lavoratori altamente qualificati che per quelli poco 
qualificati rispetto ad altre regioni dell'UE.



Figure 3 
Employment structure of the productive sector in European agglomeration areas by 

Education structure Occupation structure

Note: Figure excludes the following countries: Belgium, Bulgaria, Denmark, Greece, Hungary, Ireland, the Netherlands, Norway, Portugal, 

–3
–8

Source: ESPON (2020b), based on EU-LFS microdata.

1.2
The manufacturing typology of metro 
regions
Metropolitan areas could be clustered by types of industry 
development, looking at the components of employment 
change, thus indicating different paths for different economic 
policy approaches. For the metropolitan overview, ARDECO 
datasets were analysed, leading to a clustering of these 
areas in four subgroups, as follows: (1) industrial upgrad-
ing/strong metro environment, (2) industrial upgrading/
weak metro environment, (3) deindustrialisation/strong 
metro environment and (4) deindustrialisation/weak metro 
environment. The analysis suggested that employment 
change was the result of industrial upgrading rather than 
of the deindustrialisation process (as sectoral job losses 
result solely from productivity gains and thus a decline in 
labour intensity) (ESPON, 2020b).

’s major 
metro regions (including capitals and large cities) were 
characterised by industrial upgrading in the period 1995–
2017, following a combination of productivity gains and 
an increasing industry share. In the remaining (40) major 
metro regions, deindustrialisation phenomena formed a 

employment change in 1995–2017. However, half of these 

that curbed industry employment losses. The rest combined 
deindustrialisation with a weak metro environment. This 
group mainly includes metro regions in the countries that 
joined the EU before 2004 with medium and higher income 
levels and (often) a mixed or service-based economic 
structure (ESPON, 2020b).
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Figura 3
Struttura occupazionale del settore produttivo nelle aree di agglomerazione per 
qualificazione e occupazione (2011 e 2018)

Struttura Educativa Struttura Occupazionale

Aree di agglomerazione Altre regioni Aree di agglomerazione Altre regioni Aree di agglomerazione Altre regioni Aree di agglomerazione Altre regioni

Secondaria inferiore
(o meno)

Secondaria superiore
(post secondaria compresa)

Terzaria
Altamente
qualificati

Servizi
mediamente
qualificati

Produzione
mediamente
qualificati

Meno
qualificati

Nota: la figura esclude i seguenti paesi: Belgio, Bulgaria, Danimarca, Grecia, Ungheria, Irlanda, Paesi Bassi, Norvegia, Portogallo, 
Spagna, Svezia e Regno Unito. La struttura educativa è classificata come segue: alta qualificazione = International Standard 
Classication of Education (ISCED) 5 o più; livello medio = ISCED 3 e 4; poco qualificato = ISCED 2 o meno. La struttura 
occupazionale è classificata come segue: altamente qualificati = International Standard Classication of Occupations (ISCO) 1–3; 
servizi di media competenza = ISCO 4 e 5; produzione mediamente qualificata = ISCO 6–8; poco qualificato = ISCO 9.

Fonte: ESPON (2020b), basato su microdati EU-LFS.

La tipologia manifatturiera delle regioni 
metropolitane
Si potrebbero raggruppare le aree metropolitane 
per tipologia di sviluppo industriale, esaminando 
le componenti del cambiamento occupazionale, 
indicando così percorsi diversi per diversi approc-
ci di politica economica. Per ottenere una visione 
globale delle aree metropolitane, sono stati 
analizzati i set di dati ARDECO, portando a un 
cluster di queste aree in quattro sottogruppi, 
come segue: (1) potenziamento industriale/am-
biente metropolitano forte, (2) potenziamento 
industriale/ambiente metropolitano debole, (3) 
deindustrializzazione /ambiente metropolitano 
forte e (4) deindustrializzazione/ambiente metro-
politano debole. L'analisi ha suggerito che il cam-
biamento dell'occupazione è stato il risultato del 
potenziamento industriale piuttosto che del 
processo di deindustrializzazione (poiché le 
perdite di posti di lavoro settoriali derivano esclu-
sivamente dall'aumento della produttività e quindi 
da un calo dell'intensità del lavoro) (ESPON, 
2020b).

L'analisi ha evidenziato che un quarto delle princi-
pali regioni metropolitane d'Europa (comprese 
capitali e grandi città) è stato caratterizzato da un 
potenziamento industriale nel periodo 1995-2017, 
a seguito di una combinazione di profitti legati alla 
produttività e di una quota industriale crescente. 
Nelle restanti (40) principali regioni metropolita-
ne, i fenomeni di deindustrializzazione hanno 
costituito una componente importante (sebbene 
di solito piccola) del cambiamento dell'occupazio-
ne nel settore nel periodo 1995–2017. Tuttavia, la 
metà di queste regioni ha beneficiato di un forte 
ambiente metropolitano che ha frenato la perdita 
di occupazione nel settore. Il resto ha combinato 
la deindustrializzazione con un ambiente metro-
politano debole. Questo gruppo comprende 
principalmente le regioni metropolitane dei paesi 
che hanno aderito all'UE prima del 2004 con livelli 
di reddito medi e più alti e (spesso) una struttura 
economica mista o basata sui servizi (ESPON, 
2020b).



Map 1 
Types of industry development in major European metro regions – economic base and metro 

1.3

growth in industry for metropolitan 
areas
Over the entire period from 1995 to 2017, the employment 
share of industry declined in all major European metro 
regions. On a weighted average, some 10.4 % of total 
employment was still in industry in 2017. Such an averaging 
approach, however, masks the considerable differences 
in industrial development among the individual major 
metro regions. Although this metro group consist only of 
capitals and large agglomerations and should therefore be 

reasonably homogeneous, industry’s share in employment 
varies between 25 % and less than 5 %. In an effort to 
contribute to the ongoing discussion on the determinants of 
deindustrialisation, different types of industry development 
at the level of metro regions were distinguished, based on 
the importance of these determinants. Therefore, in order 
to decompose the overall employment changes in industry, 
it has been analysed by looking at four components that 

productivity gains; (3) the aggregate performance of the 
region in question; and (4) overall national developments 
(ESPON, 2020b).
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Mappa 1
Tipologie di sviluppo industriale nelle principali regioni metropolitane europee: base 
economica e livelli di reddito metropolitano (risultati da scomposizioni a quattro vie e 
del cambiamento dell'occupazione nelle singole regioni metropolitane, 1995–2017)

Legenda
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Livello territoriale: NUTS 3 (versione 2016) 
Fonte: Progetto ESPON MISTA, 2020 

Origine dei dati: Eurostat, 2019, ESPON 2019 
(cc) Eurostat per i confini amministrativi

Fattori che influenzano la crescita 
dell'occupazione nell'industria per le aree 
metropolitane
Nell'intero periodo dal 1995 al 2017, la quota di 
occupazione dell'industria è diminuita in tutte le 
principali regioni metropolitane europee. Nel 2017 
circa il 10,4% dell'occupazione totale (media 
ponderata) ricadeva ancora all'interno del settore 
industriale.
Questa approssimazione media, tuttavia, nascon-
de le notevoli differenze di sviluppo industriale tra 
le singole grandi regioni metropolitane. Sebbene 
questo gruppo di aree metropolitane sia compo-
sto solo da capitali e grandi agglomerati e 
dovrebbe quindi essere piuttosto omogeneo, la 
quota di occupazione dell'industria varia tra il 25 
% e meno del 5 %. 

Nel tentativo di contribuire alla discussione in 
corso sui fattori determinanti della deindustrializ-
zazione, sono stati distinti diversi tipi di sviluppo 
industriale a livello delle regioni metropolitane, in 
base all'importanza di questi fattori determinanti. 
Pertanto, al fine di scomporre i cambiamenti 
occupazionali complessivi nell'industria, è stato 
analizzato esaminando quattro componenti che 
sono correlate a (1) andamenti della produzione 
specifici per settore; (2) guadagni di produttività; 
(3) performance aggregata della regione in 
esame; e (4) sviluppi nazionali complessivi 
(ESPON, 2020b).



Map 2
Types of industry development in major European metro regions: labour intensity, sector share, 

What the results of the analysis done for the period 
1995–2017 reveal is that there are considerable differences 
but also remarkable regularities in the determinants of 
employment change between individual metro regions. In 
particular these include the following (shown in Figure 4) 
(ESPON, 2020b).

A positive economic growth effect (dark blue) can be 

over the last quarter century, economies of the EU coun-
tries have grown on average. The magnitude of this effect 
is in many cases quite considerable and highlights the 
importance of the national economic environment for 
regional industry development.

The labour intensity effect (light blue) is negative through-
out most metro regions. This indicates that changes in 
productivity play a decisive role in the development of 
industrial jobs in urban agglomerations. Here, too, the 
differences between metro regions are considerable, with 

a particularly large (negative) contribution to industrial 
employment change in the agglomerations of the cen-
tral and eastern European countries, where economic 

Neither the sector share effect (yellow) nor the metro 
share effect (green) follows a single trend. In some 
metro regions, a favourable development of the industrial 
sector in terms of its output contributes to employment 
in the production of tangible goods (positive sector 
share effect), while in other metro regions (the major-
ity) industry employment losses (also) result from this 
real deindustrialisation. Similarly, the dynamism of the 
metro environment supports the development of industry 
employment in some metro regions, while it clearly curbs 
it in others.

However, the overall picture is very heterogeneous, 
as Figure 4 shows.
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Mappa 2
Tipologie di sviluppo industriale nelle principali regioni metropolitane europee: intensità 
di manodopera, quota settoriale, quota metropolitana e crescita nazionale (risultati da 
scomposizioni a quattro vie del cambiamento dell'occupazione nelle singole regioni 
metropolitane, 1995–2017)
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Origine dei dati: Eurostat, 2019, ESPON 2019 
(cc) Eurostat per i confini amministrativi

Ciò che emerge dai risultati dell'analisi condotta 
per il periodo 1995–2017 è che esistono differen-
ze considerevoli ma anche regolarità notevoli nei 
fattori determinanti del cambiamento occupazio-
nale tra le singole regioni metropolitane. In parti-
colare questi includono quanto segue (riportati 
nella Figura 4) (ESPON, 2020b).

Un effetto positivo di crescita economica (blu 
scuro) può essere identificato per tutte le princi-
pali regioni metropolitane. Questo perché, nell'ul-
timo quarto di secolo, le economie dei paesi 
dell'UE sono cresciute in media. L'entità di questo 
effetto è in molti casi piuttosto considerevole ed 
evidenzia l'importanza dell'ambiente economico 
nazionale per lo sviluppo dell'industria regionale.

L'effetto di intensità della manodopera (blu 
chiaro) è negativo nella maggior parte delle 
regioni metropolitane. Ciò indica che i cambia-
menti nella produttività svolgono un ruolo decisi-
vo nello sviluppo dei posti di lavoro industriali 
negli agglomerati urbani. Anche qui le differenze 
tra le regioni metropolitane sono considerevoli, 
con un contributo (negativo) particolarmente 

elevato al cambiamento dell'occupazione indu-
striale negli agglomerati dei paesi dell'Europa 
centrale e orientale, dove la ristrutturazione 
economica durante i primi anni di transizione 
verso economie di mercato ha comportato 
importanti perdite di posti di lavoro.

Né l'effetto quota settoriale (giallo) né l'effetto 
quota metropolitana (verde) seguono un unico 
trend. In alcune regioni metropolitane, uno svilup-
po favorevole del settore industriale in termini di 
output contribuisce all'occupazione nella produ-
zione di beni tangibili (effetto positivo della quota 
di settore), mentre in altre regioni metropolitane 
(la maggior parte) le perdite di posti di lavoro 
nell'industria sono (anche) il risultato di questa 
vera deindustrializzazione. Allo stesso modo, il 
dinamismo dell'ambiente metropolitano sostiene 
lo sviluppo dell'occupazione nell’industria in 
alcune regioni metropolitane, mentre lo frena 
chiaramente in altre.

Tuttavia, il quadro generale è molto eteroge-
neo, come mostra la Figura 4.



Figure 4 
Components of employment change in metropolitan industry: individual major metro regions four-

Source: ESPON (2020b), based on the ARDECO database (Joint Research Centre of the European Commission).
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Figura 4
Componenti del cambiamento occupazionale nell'industria metropolitana: 
scomposizione a quattro vie delle singole grandi regioni metropolitane, 1995–2017; 
contributi delle diverse componenti (punti percentuali)

Fonte: ESPON (2020b), basato sulla banca dati ARDECO (Centro comune di ricerca della Commissione europea).
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BOX 1 

The social impact of technological transformation in the manufacturing sector 
(ESPON, 2020a)

Regarding employment2, it seems that only the adoption of robots in ‘technology’ sectors generates a negative impact, 
suggesting that robots replace jobs when adopted in technology-manufacturing sectors. The introduction of robots in 
‘induced’ sectors does displace low-skilled jobs. This effect is especially strong in manufacturing-related transformations, 
i.e. in Industry 4.0 and robotisation patterns. This effect is prevalent across all regions, regardless of their transformation 
pattern, highlighting complex intraregional sectoral interdependencies. But the introduction of robots in both technology and 
induced sectors also displaces high-skilled jobs, with an especially strong effect in manufacturing-related transformations, 

towards metropolitan areas.

2 For more information, please visit: https://www.espon.eu/transregecon

Map 3 
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Territorial level: NUTS 3 (version 2016) 
Source: ESPON MISTA 2020, ESPON T4 2019

Origin of data: Eurostat, 2019, ESPON 2019
Eurostat for administrative boundaries
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RIQUADRO 1
L'impatto sociale della trasformazione tecnologica nel settore manifatturiero 
(ESPON, 2020a)

Per quanto riguarda l'occupazione2,sembra che solo l'adozione di robot nei settori "tecnologici" generi 
un impatto negativo, suggerendo che i robot sostituiscono i posti di lavoro quando sono adottati nei 
settori della produzione tecnologica. L'introduzione dei robot nei settori "indotti" sostituisce i lavori 
poco qualificati. Questo effetto è particolarmente forte nelle trasformazioni connesse alla produzione, 
ad esempio nell'Industria 4.0 e negli schemi di robotizzazione. Questo effetto è prevalente in tutte le 
regioni, indipendentemente dal loro percorso di trasformazione, evidenziando complesse interdipen-
denze settoriali intraregionali. Ma l'introduzione dei robot sia nel settore tecnologico che in quello indot-
to sostituisce anche i lavori altamente qualificati, con un effetto particolarmente forte nelle trasforma-
zioni connesse alla produzione, confermando il potenziale delle nuove tecnologie di sostituire i lavori 
che richiedono un elevato livello di abilità e competenze e che sono meno ripetitivi. Questa tipologia 
regionale è estremamente importante, in quanto il contesto regionale favorisce notevolmente le riper-
cussioni verso le aree metropolitane.

2  Per ulteriori informazioni, consultare: https://www.espon.eu/transregecon

Mappa 3
Creazione di posti di lavoro a livello regionale e distribuzione dei posti di lavoro per 
livello di competenza, 2013–2018 (estrapolazione regionale a livello metropolitano)
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Livello territoriale: NUTS 3 (versione 2016) 
Fonte: ESPON MISTA 2020, ESPON T4 2019 
Origine dei dati: Eurostat, 2019, ESPON 2019

(cc) Eurostat per i confini amministrativi



Within each type of technological transformation, the impact of technology adoption on low-skilled and high-skilled 
employment is certainly not evenly distributed and can vary according to the intensity of technology adoption. By looking 
at the degree of adoption and its impact on employment at the same time within each type of technological transformation, 

Regions with no adoption and no labour market 
effects have both an adoption and an impact below 
the average of their group. The regional economy and 
labour markets seem neutral with respect to the ongoing 
technological transformation.

Regions with high adoption but limited labour market 
effects have a lower than average impact and a higher 
than average adoption rate. In the case of manufactur-
ing-related technological transformations, displacement 
of jobs through robots takes place but only moderately, 

suggesting the existence of sheltered labour markets 
and limited displacement of jobs.

Regions with high labour market effects have an 
impact higher than the group average, regardless of their 
adoption rate, suggesting the existence of local labour 
markets that are highly responsive to technology adop-
tion. In the case of manufacturing-related technological 
transformations, displacement of jobs through robots 
takes place at high rates.
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All'interno di ogni tipo di trasformazione tecnolo-
gica, l'impatto dell'adozione della tecnologia 
sull'occupazione poco qualificata e altamente 
qualificata non è certamente distribuito in modo 
uniforme e può variare a seconda dell'intensità 
dell'adozione della tecnologia. Osservando 
contemporaneamente il grado di adozione e il suo 
impatto sull'occupazione all'interno di ogni tipo di 
trasformazione tecnologica, le regioni possono 
essere definite come segue.

Le regioni senza adozione di tecnologia e 
senza effetti sul mercato del lavoro hanno sia 
un'adozione che un impatto al di sotto della media 
del loro gruppo. L'economia regionale e i mercati 
del lavoro sembrano neutrali rispetto alla trasfor-
mazione tecnologica in atto.

Le regioni con un'adozione elevata di tecnolo-
gia ma con effetti limitati sul mercato del lavoro

hanno un impatto inferiore alla media e un tasso di 
adozione superiore alla media. Nel caso di trasfor-
mazioni tecnologiche legate all’industria manifat-
turiera, la sostituzione dei posti di lavoro tramite i 
robot avviene ma solo moderatamente, sugge-
rendo l'esistenza di mercati del lavoro protetti e la 
sostituzione limitata dei posti di lavoro.

Le regioni con elevati effetti sul mercato del 
lavoro hanno un impatto superiore alla media del 
gruppo, indipendentemente dal loro tasso di 
adozione, suggerendo l'esistenza di mercati del 
lavoro locali molto sensibili all'adozione di tecno-
logia. Nel caso delle trasformazioni tecnologiche 
legate alla produzione, la sostituzione dei posti di 
lavoro tramite i robot avviene a ritmi elevati.



2
Preserving land for manufacturing in 
metropolitan areas

3

infrastructure, urban green, construction and mineral extraction/dump sites) as well as their population density and proportion of jobs in 
agriculture, industry, construction and services. A complete discussion of methodology and results is provided in Annex 1 of the SUPER 
report (ESPON, 2020c). For more information, please visit: https://www.espon.eu/super

Every region has its own unique composition of land uses 
and trying to understand the dominant features is more than 
challenging. Using ESPON evidence (ESPON, 2020c) it was 
possible to group European NUTS 3 regions in order to reveal 
their urban characteristics, dividing them into categories 
relevant for the topic of productive cities. Thus a clustering3

 becomes available, generating the following results.

1.Standard industrial cities (StInd) are characterised by 
a large proportion of urban fabric and a large industrial 
sector, even though with a small proportion of industrial 
and commercial areas. This cluster is the most predom-

European regions.

2.Standard service-oriented cities (StSer) are quite similar 
to cluster 1 with respect to urban land use, but differ in that 
they have a large service sector and an above-average 
proportion of infrastructure.

3.Cities with extensive work areas (Work) are characterised 
by a high proportion of land devoted to industrial and 
commercial areas; they also have a large industrial sector.

4.Green cities (Green) are characterised by a high propor-
tion of urban green and a large service sector.

5.Other categories: 

(I) Cities under construction (Con) are characterised 
by high proportions of construction areas and 
infrastructure.

(II) High-density areas (HiD) (a very small cluster com-
prised of 15 cities) are highly urbanised NUTS 3 
regions, with the highest densities of population and 
employment, the highest proportion of urban fabric 
and the largest service sector.

(III) Low-density regions (LoD) are characterised by the 
highest proportions of mineral extraction and dump 
sites, as well as the lowest densities of population 
and employment and a relatively large industrial 
sector.

Although it might be argued that many of the metropolitan 

(StInd and StSer), the land reserved for commercial or 
industrial use forms a relatively low proportion of urban 
land use – only 14 % of total land use across Europe. 
These approximately 3 million ha of land (or 0.6 % of 
all land) are not all the land used for production of GVA, 
but still account for a large share of GVA in industry and 
commerce, and of jobs. Although countries do not run on 

economic returns from land.

However, retaining industrial activities in urban areas is 
becoming more challenging, and changes in land use across 
the ESPON territory favour other urban functions, according 
to analysis of Corine datasets (over the 2000–2018 period). 
Out of the 1.26 million ha converted to urban use in the 
2000–2
construction sites. Of the approximately 1.2 million ha that 
was converted to some form of urban use, 35 % became 
urban fabric (predominantly residential), 37 % industrial 

7 % infrastructure 
(including airports) and 11 % urban green. Over time, the 
rate of urbanisation has decelerated somewhat (partially 
explained by the EU expansion of 2004 and the economic 
crisis of 2008).
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Preservare il suolo per la produzione nelle 
aree metropolitane
Ogni regione ha la sua composizione unica di usi 
del suolo e cercare di comprenderne le 
caratteristiche dominanti è più che impegnativo. 
Utilizzando i dati ESPON (ESPON, 2020c) è stato 
possibile raggruppare le regioni europee NUTS 3 
al fine di rivelarne le caratteristiche urbane, 
suddividendole in categorie rilevanti per il tema 
delle città produttive. In questo modo diventa 
disponibile un clustering3, che genera i seguenti 
risultati.
1. Le città industriali standard (StInd) sono 
caratterizzate da un'ampia quota di tessuto 
urbano e da un vasto settore industriale, anche se 
con una piccola quota di zone industriali e 
commerciali. Questo cluster è quello 
preponderante e, per molti aspetti, vicino alla 
media di tutte le regioni europee.
2. Le città standard orientate ai servizi (StSer) 
sono abbastanza simili al cluster 1 per quanto 
riguarda l'uso del suolo urbano, ma differiscono in 
quanto hanno un ampio settore dei servizi e una 
percentuale di infrastrutture superiore alla media.
3. Le città con vaste aree di lavoro (Work) sono 
caratterizzate da un'elevata quota di terreni 
destinati a zone industriali e commerciali; hanno 
anche un grande settore industriale.
4. Le città verdi (Green) sono caratterizzate da 
un'elevata percentuale di verde urbano e da un 
ampio settore dei servizi.
5. Altre categorie:

(I) Le città in costruzione (Con) sono 
caratterizzate da un'elevata percentuale di zone 
edificabili e infrastrutture.

(II)   Le aree ad alta densità (HiD) (un cluster molto 
piccolo composto da 15 città) sono regioni NUTS 
3 fortemente urbanizzate, con la più alta densità 
di popolazione e occupazione, la più alta 
percentuale di tessuto urbano e il più grande 
settore dei servizi.

industriale/commerciale, infrastrutture, verde urbano, edile ed estrazione di minerali/discariche), nonché sulla loro densità di popolazione e 
percentuale di posti di lavoro nell’agricoltura, industria, edilizia e servizi. Una discussione completa della metodologia e dei risultati è fornita 
nell'allegato 1 del rapporto SUPER (ESPON, 2020c). Per ulteriori informazioni, consultare: https://www.espon.eu/super

(III) Le regioni a bassa densità (LoD) sono 
caratterizzate dalle percentuali più elevate di 
estrazione mineraria e discariche, nonché dalle 
densità più basse di popolazione e occupazione e 
da un settore industriale relativamente ampio.

Sebbene si possa sostenere che molte delle aree 
metropolitane analizzate rientrino nei primi due 
cluster (StInd e StSer), il suolo riservato a usi 
commerciali o industriali costituisce una 
percentuale relativamente bassa dell'uso del 
suolo urbano – solo il 14 % dell'uso totale del suolo 
in tutta Europa. Questi circa 3 milioni di ettari di 
terreno (o lo 0,6% di tutti i terreni) non sono tutti i 
terreni utilizzati per la produzione di VAL, ma 
rappresentano ancora una quota importante di 
VAL nell'industria e nel commercio, e di posti di 
lavoro. Sebbene i paesi non si basino 
esclusivamente sull'industria e sui servizi, questi 
settori ottengono rendimenti economici efficienti 
dal suolo.

Tuttavia, mantenere le attività industriali nelle 
zone urbane sta diventando più difficile e i 
cambiamenti nell'uso del suolo nel territorio di 
ESPON favoriscono altre funzioni urbane, 
secondo l'analisi dei set di dati di Corine (nel 
periodo 2000-2018). Degli 1,26 milioni di ettari 
convertiti all'uso urbano nel periodo 2000-2018, 
450 000 ettari sono stati inizialmente registrati 
come cantieri. Dei circa 1,2 milioni di ettari che 
sono stati convertiti in una qualche forma di uso 
urbano, il 35 % è diventato tessuto urbano 
(prevalentemente residenziale), il 37 % industriale 
(compresi i parchi commerciali e gli uffici), il 17 % 
infrastrutture (compresi gli aeroporti) e l'11 % 
verde urbano . Nel tempo, il tasso di 
urbanizzazione è leggermente rallentato 
(spiegato in parte dall'allargamento dell'UE del 
2004 e dalla crisi economica del 2008).



Map 4
NUTS 3 clusters based on their dominant features in land use

In 2000–2018, the industrial area per capita indicator saw 
an overall increase in metropolitan areas despite deindus-
trialisation trends or population decrease in core cities (a 
trend manifested over two to four decades). This growth is 
largely related to developments in employment, with some 
variations: (1) increase in industrial/commercial land and 
decrease in employment; (2) decrease in employment and 
no decrease in industrial/commercial land; (3) increase in 
employment and limited increase in industrial/commercial 
land.

Summing up, the presence and development of industrial 
(and manufacturing) activities within urban areas are largely 

most predominant are:

increased demand for residential development (caused 
by population growth) that is consuming industrial land 
and, in turn, endangers the number and diversity of jobs;

industrial land in urban areas or high rental costs;

dispersed locations of manufacturing, requiring a com-

lack of (suitable) plots of land for new development and 
limited contiguous developable land;

or undergoing a strong reorganisation of production, 
which are becoming subject to either conversion or 
environmental regeneration.
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Territorial level: NUTS 3 (version 2016) 
Source: ESPON MISTA, 2019, ESPON SUPER, 2019

Origin of data: Eurostat, 2019, ESPON 2019
Eurostat for administrative boundaries
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Mappa 4
Cluster NUTS 3 in base alle loro caratteristiche dominanti nell'uso del suolo

Legenda
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Livello territoriale: NUTS 3 (versione 2016) 
Fonte: ESPON MISTA, 2019, ESPON SUPER, 2019 

Origine dei dati: Eurostat, 2019, ESPON 2019 
(cc) Eurostat per i confini amministrativi 

Nel periodo 2000–2018, l'indicatore della zona 
industriale pro capite ha registrato un aumento 
complessivo nelle aree metropolitane nonostante 
le tendenze di deindustrializzazione o la diminu-
zione della popolazione nelle città centrali (una 
tendenza che si è manifestata nell'arco tra i due e 
i quattro decenni). Questa crescita è in gran parte 
correlata all'andamento dell'occupazione, con 
alcune variazioni: (1) aumento dei terreni industria-
li/commerciali e diminuzione dell'occupazione; (2) 
diminuzione dell'occupazione e nessuna diminu-
zione dei terreni industriali/commerciali; (3) 
aumento dell'occupazione e aumento limitato dei 
terreni industriali/commerciali.

Riassumendo, la presenza e lo sviluppo delle 
attività industriali (e manifatturiere) all'interno 
delle aree urbane sono prevalentemente influen-
zati da una molteplicità di fattori, di cui forse i più 
predominanti sono:

l'aumento della domanda di sviluppo residenzia-
le (causato dalla crescita demografica) che sta 
consumando terreni industriali e, a sua volta, 
mette in pericolo il numero e la diversità dei posti 
di lavoro;

aumento della pressione immobiliare, riflesso 
nel prezzo dei terreni industriali nelle zone urbane 
o elevati costi di affitto;

sedi di produzione distanti, che richiedono 
pendolarismo, che a sua volta può causare 
problemi di traffico;

mancanza di appezzamenti di terreno (adatti) 
per nuove costruzioni e numero limitato di terreni 
contigui edificabili;

aree dismesse a seguito dell'abbandono indu-
striale o della forte riorganizzazione produttiva 
dell'industria, che stanno diventando oggetto di 
riconversione o riqualificazione ambientale.



Map 5

Some of the challenges have been overcome, as the new 
context of digitisation of manufacturing has allowed pro-
duction processes to operate at a smaller scale, enabling 
the presence of manufacturing in urban areas, despite 
high rental costs. In addition, reintroducing urban manu-

by connecting the means of production and tapping into 
the city’s creative and constructive spirit.

But there still remains the issue of what tool could be used 
for effective planning, since one of the most powerful tools 
for public authorities, zoning, has been directly affected 
by political shifts that led to the privatisation of govern-
ment-owned land (reducing municipalities’ capacities to 

protect industrial land). For some cities, land-use and 
zoning regulations have become outdated, preventing 
local authorities from using non-industrial spaces, even 
for activities that have non-polluting and quiet production 
processes. So the big question now is how to create 
‘performance zoning’: analysing whether the factory is 
suitable for its urban location on a case-by-case basis, and 
looking at how to better connect and integrate urban and 
metropolitan planning, as many manufacturing activities are 
now located in metropolitan areas, adding more pressure 
on metropolitan governance and public–private coordination 
(Tsui et al., 2020).
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Territorial level: NUTS 3 (version 2016) 
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Origin of data: Eurostat, 2019, ESPON 2019
Eurostat for administrative boundaries
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Mappa 5
Sviluppo a lungo termine della zona industriale pro capite (2000–2018)
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Livello territoriale: NUTS 3 (versione 2016) 
Fonte: ESPON MISTA, 2020, ESPON SUPER, 2020 

Origine dei dati: Eurostat, 2019, ESPON 2019 
(cc) Eurostat per i confini amministrativi

Alcune delle sfide sono state superate, poiché il 
nuovo contesto di digitalizzazione della produzio-
ne ha consentito ai processi di produzione di ope-
rare su scala ridotta, permettendo la presenza 
della produzione nelle zone urbane, nonostante 
gli elevati costi di affitto. Inoltre, reintrodurre 
l’industria manifatturiera urbana presenta l’ulteri-
ore vantaggio del placemaking, collegando i 
mezzi di produzione e sfruttando la forza creativa 
e costruttiva della città.

Ma resta ancora il problema di quale strumento 
possa essere utilizzato per una pianificazione 
efficace, dal momento che uno dei più potenti 
strumenti per le autorità pubbliche, la zonizzazio-
ne, è stato direttamente influenzato dai cambia-
menti politici che hanno portato alla privatizzazio-
ne dei terreni di proprietà del governo (riducendo 
la capacità dei comuni di proteggere i terreni indu-
striali). Per alcune città le normative sull'uso del 

suolo e sulla zonizzazione sono diventate obsole-
te, impedendo agli enti locali di utilizzare spazi 
non industriali, anche per attività che hanno 
processi produttivi non inquinanti e silenziosi. 
Quindi la grande domanda ora è come creare una 
"performance zoning": analizzare caso per 
caso se la fabbrica è adatta alla sua ubicazione 
urbana e guardare come collegare e integrare 
meglio la pianificazione urbana e metropolitana, 
poiché molte attività sono ora localizzate nelle 
aree metropolitane, incrementando la pressione 
sulla governance metropolitana e sul coordina-
mento pubblico-privato (Tsui et al., 2020).



3
Main takeaways for the future of productive 
cities and metros
The relationship between cities and industry, and manu-
facturing in particular, is as complex as it is long-lasting, 
and is dependent, to a certain extent, on innovation cycles. 
Changing its path and processes, industry has left many 
urban areas. As a result, in the past few decades a wave 
promoting urban renewal and revitalisation has swept 
Europe, as the spaces that were once occupied by industrial 
activities have become vacant. Land-use policies have 

leisure functions, leaving behind the productive ones. This 
attitude has pushed the productive economy out of the 

areas, sometimes creating a spatial and social mismatch 
between living and working conditions.

However, policymakers or local stakeholders are revaluating 
this approach, as, in the face of various crises, urban 
agglomerations that retained their productive activities 

be far resilient and have been able to soften the aftershocks.

The evidence collected validates the role of industry as a 
‘productivity machine’ for metro regions, which continues 
to be of central importance to the European production 
system as a whole. At the same time, it has shown that 

Within and between metro regions: the vast hetero-
geneity between city types, paired with the equally huge 
differences between individual metro regions, highlights 

history affecting industrial development (e.g. the presence 
of the headquarters of a large industrial enterprise).

Within and between industry groups: the heterogene-
ity of the production sector in metro regions should be 
carefully considered in terms of the products produced, 
geographical extent of markets, size of enterprises and 
technologies used. This leads to the expectation that 
there may be substantial heterogeneity among cities with 
respect to their locational advantages, and evidence con-

specialisation within branches. In addition, growth trends 
suggest that some sectors of manufacturing activities 
have been growing more rapidly in urban regions than the 
European average. Interestingly, these sectors correlate 

more strongly with consumption close to production. 
While these branches are still small in shares of urban 
employment, this suggests that some parts of production 
may indeed be returning to metro regions.

manufacturing sector should exhibit more and more, in 
the context of the twin digital and green transitions. The 
same traits should be exhibited by policymakers, and, as the 
New Leipzig Charter points out, ‘many cities are already 
taking over responsibility and leading the transformation 
towards just, green and productive societies. This requires 
good leadership, solid urban governance and resources … 
but also requires place-based approach as an overarching 
principle for all places and policy sectors, strengthened 
cooperation between and across spatial levels’, between 
cities and their functional areas.

From an economic policy perspective, there is a need to 
embrace new perspectives when trying to grasp the nature 
of contemporary manufacturing. There may be fertile ground 
for industrial policies aiming to strengthen the metropol-
itan industrial base, as some of the evidence presented 
shows that the decreases in industrial employment in city 
regions were primarily triggered by high productivity gains 
in metropolitan industry. At the same time, however, it is 
likely that these productivity advantages will determine 
the degree of city regions’ competitiveness, despite high 
incomes, especially in technology- and knowledge-intensive 
productive activities. Maintaining high productivity levels 
will therefore be of central importance in order to keep 
production in cities, even if this implies slowing down the 
rate of employment. Policymakers are aware that ‘one-

’ solutions are unlikely to appear, given the 
considerable heterogeneity in industry developments in 
both regional and sectoral terms.

From an urban planning perspective, identifying and 
developing sites that are appropriate for manufacturers at 
various stages (e.g. prototyping, start-up, scale-up, small 
and medium-sized enterprise) based on regional strategic 
objectives could encourage the return of industry to the 

regimes, which, in most cases, encourage the conversion 
of industrial land to other functions. From a planning per-
spective, models of mixed use of urban spaces compete 
with issues such as affordable housing, as this topic is 
currently high on the political agenda (ESPON, 2020b).
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3
Punti chiave per il futuro delle città produttive 
e delle aree metropolitane
Il rapporto tra città e industria, e quella 
manifatturiera in particolare, è tanto complesso 
quanto duraturo e dipende, in una certa misura, 
dai cicli dell'innovazione. Cambiando percorso e 
processi, l'industria ha lasciato molte zone 
urbane. Di conseguenza, negli ultimi decenni 
un'ondata di promozione del rinnovamento e 
della rivitalizzazione urbana ha travolto l'Europa, 
poiché gli spazi un tempo occupati dalle attività 
industriali sono diventati liberi. Nelle politiche di 
uso del suolo prevalgono ormai le funzioni 
residenziali, di ufficio, commerciali o ricreativi, 
dimenticandosi quelli produttivi. Questo 
atteggiamento ha spinto l'economia produttiva 
fuori dalla città verso le sue periferie o più lontano 
all'interno delle aree metropolitane, creando 
talvolta uno squilibrio spaziale e sociale tra le 
condizioni di vita e di lavoro.
Tuttavia, i responsabili politici o gli stakeholder 
locali stanno rivalutando questo approccio, 
poiché, di fronte a varie crisi, gli agglomerati 
urbani che hanno mantenuto a portata di mano le 
proprie attività produttive e promosso 
un'economia diversificata si sono dimostrati 
molto resilienti e sono stati in grado di attenuare i 
contraccolpi.
I dati raccolti convalidano il ruolo dell'industria 
come "macchina della produttività" per le regioni 
metropolitane, che continua a essere di 
fondamentale importanza per il sistema 
produttivo europeo nel suo insieme. Allo stesso 
tempo, ha dimostrato che esistono differenze 
significative (ESPON, 2020b):

All'interno e tra le regioni metropolitane: la 
vasta eterogeneità tra i tipi di città, unita alle 
differenze altrettanto enormi tra le singole regioni 
metropolitane, evidenzia l'importanza di fattori 
distintivi specifici della città che possono essere 
radicati nelle politiche specifiche, le differenze 
istituzionali o la storia che incidono sullo sviluppo 
industriale (es. presenza della sede di una grande 
impresa industriale).

All'interno e tra i gruppi industriali:
l'eterogeneità del settore produttivo nelle regioni 
metropolitane dovrebbe essere attentamente 
considerata in termini di produzione, estensione 
geografica dei mercati, dimensioni delle imprese 
e tecnologie utilizzate. Ciò porta a supporre che ci 
possa essere una eterogeneità notevole tra le 
città per quanto riguarda i loro vantaggi di 
localizzazione, e l'evidenza conferma che ciò vale 
sia per la specializzazione delle regioni 
metropolitane in rami di produzione specifici che 
per la specializzazione funzionale all'interno dei 
singoli settori. Inoltre, l’andamento della crescita 
suggerisce che alcuni settori delle attività 
manifatturiere sono cresciuti più rapidamente 
nelle regioni urbane rispetto alla media europea. 
È interessante notare che questi settori sono 

correlati meno fortemente con l'alta tecnologia e 
le qualifiche e più fortemente con i consumi vicini 
alla produzione. Sebbene questi rami 
rappresentino ancora una piccola quota 
dell’occupazione urbana, ciò suggerisce che 
alcune parti della produzione potrebbero 
effettivamente tornare nelle regioni 
metropolitane.
Adattabilità e flessibilità sembrano essere le 
caratteristiche che il settore manifatturiero 
dovrebbe mostrare sempre di più, nell’ambito 
della doppia transizione digitale e verde. Gli stessi 
tratti dovrebbero essere mostrati dai responsabili 
politici e, come sottolinea la Nuova Carta di 
Lipsia, "molte città si stanno già assumendo la 
responsabilità e guidano la trasformazione verso 
società giuste, verdi e produttive. Ciò richiede una 
buona leadership, una solida governance urbana 
e risorse ... ma richiede anche un approccio 
mirato ai luoghi come principio generale per tutti i 
luoghi e i settori politici, una cooperazione 
rafforzata tra e attraverso i livelli spaziali”, tra le 
città e le loro aree funzionali.
Dal punto di vista della politica economica, è 
necessario adottare nuove prospettive quando si 
cerca di comprendere la natura della produzione 
contemporanea. Potrebbe esserci un terreno 
fertile per politiche industriali volte a rafforzare la 
base industriale metropolitana, poiché alcuni dei 
dati presentati mostrano che la diminuzione 
dell'occupazione industriale nelle regioni urbane è 
stata innescata principalmente da elevati profitti 
legati alla produttività nell'industria metropolitana. 
Allo stesso tempo, tuttavia, è probabile che 
questi vantaggi di produttività determinino il 
grado di competitività delle città-regioni, 
nonostante i redditi elevati, soprattutto nelle 
attività produttive ad alta intensità di tecnologia e 
di conoscenze. Mantenere alti livelli di produttività 
sarà quindi di fondamentale importanza per 
mantenere l’industria nelle città, anche se ciò 
implica un rallentamento del tasso di 
occupazione. I responsabili politici sono 
consapevoli del fatto che è improbabile che si 
prospettino soluzioni uguali per tutti, data la 
notevole eterogeneità degli sviluppi del settore in 
termini sia regionali che settoriali.
Dal punto di vista urbanistico, l'identificazione e 
lo sviluppo di siti idonei per i produttori nelle varie 
fasi (es. prototipazione, start-up, scale-up, piccola 
e media impresa) sulla base di obiettivi strategici 
regionali potrebbe favorire il ritorno dell'industria 
alla città. Tuttavia le città dovrebbero innanzitutto 
aggiornare le loro normative, che, nella maggior 
parte dei casi, incoraggiano la conversione dei 
terreni industriali per altre funzioni. Da un punto di 
vista della pianificazione, i modelli di uso misto 
degli spazi urbani competono con questioni come 
quella degli alloggi a prezzi accessibili, poiché 
questo è attualmente un tema prioritario 
dell'agenda politica (ESPON, 2020b).



In tackling the increased number of challenges, cities that 
have considered manufacturing and productive activities 
essential to the local economy have referred to several 
approaches (ESPON, 2020b).

identifying and reclaiming ‘opportunity zones’ or ‘innova-
tion districts’; creating such areas is very much dependent 
on the availability of government-owned land. These 
areas may be subject to additional public investment, 
branding or support in order to attract a cluster of public 
or private activities.

where industrial land is expensive and multistorey build-

a mix of business types (such as heavier manufacturing 

mix of manufacturing and logistics).

Some cities turned towards industrial co-location, whereby 
a traditionally industrial activity cohabits the same building 
or block with non-industrial activities (such as housing, 
social services, e.g. a school, or commercial activities). 
While traditional manufacturing could be accommodated 

modern norms, development costs and assumed real 
estate values have limited the number of contemporary 
examples. However, private developers will aim to avoid 
the mix.

From a structural policy perspective, this will mean 
building on existing sectoral strengths of the city region in 
question, by encouraging spin-offs and knowledge spillo-
vers. In order to promote productive activities in cities in 
the long run, it is essential to understand both the nature 
of the manufacturing and the reasons that contributed to 

economically healthy environment for the total local econ-
omy that fosters innovation and entrepreneurial activities is 
advantageous to productive activities in the long run. This 
requires (ESPON, 2020b):

city-specific solutions based on intensive dialogue 
between policymakers, businesses, economists and 
urban planners, and a change in perspective from 
factories, capital equipment and technology towards 
a people-based view of cities as productive platforms;

tools for supporting productive activities within met-
ropolitan strategies, such as developing strategies to 

for businesses to address certain urban issues (e.g. the 
circular economy and resource management);

resources for monitoring policy success (or failure) 
including the development of data sources that make 
an improved evidence base possible for policymaking, 
providing comparable regional and granular sectoral data 
on employment, GVA and the number of enterprises in 
all EU countries.

3.1
Main recommendations
Over recent years, cities have shown a more active role in 
supporting manufacturing and industrial areas in a range 
of ways. For example, public investment has been used to 
stimulate the business development of local start-ups, by 
funding research and innovation that suits local clusters, 
subsidising low-skilled job creation and investing in space 
for manufacturing businesses that the city depends on. This 
shows that some public authorities are prepared to ‘correct’
the market and diversify local economies. The challenge is 
to refresh the possible roles and tools available to public 
administrations in addressing ambitions for industrial areas 
and manufacturing.

the production cycle, as this is divided into several steps. 
Some of these are more inclined to be located closer to the 
core city; other activities are more inclined to be located in 
the metropolitan or functional urban area. Going beyond 
administrative boundaries, there is a clear need to match 
the needs of urban manufacturing with possibilities of 
and opportunities for land use and land availability. To 
embrace the opportunities of metro regions, where land 
is more affordable, accessibility and transport costs are 
lower, labour costs may be more affordable and there is 

there is a strong need to coordinate metro regions and 

Building on the core principles that the New Leipzig Charter 
proposes for empowering cities to transform – (1) design 
sustainable urban development, (2) follow an integrated 
approach, (3) use participatory methods and (4) enhance 
multilevel governance – the following key policy recom-
mendations could be formulated.
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● risorse per monitorare il successo (o il 
fallimento) delle politiche, compreso lo sviluppo di 
fonti di dati che permettano il miglioramento dei 
dati disponibili per l'elaborazione delle politiche, 
fornendo dati regionali e settoriali comparabili 
sull'occupazione, sul VAL e sul numero di imprese 
in tutti i paesi dell'UE.

Raccomandazioni principali
Negli ultimi anni, le città hanno mostrato un ruolo 
più attivo nel sostegno delle zone manifatturiere 
e industriali in vari modi. Ad esempio, gli investi-
menti pubblici sono stati utilizzati per stimolare lo 
sviluppo imprenditoriale delle start-up locali, 
finanziando la ricerca e l'innovazione adatta ai 
cluster locali, sovvenzionando la creazione di 
posti di lavoro poco qualificati e investendo nello 
spazio per le imprese manifatturiere da cui la città 
dipende. Ciò dimostra che alcune autorità pubbli-
che sono disposte a "correggere" il mercato e a 
diversificare le economie locali. La sfida è aggior-
nare i possibili ruoli e gli strumenti a disposizione 
delle pubbliche amministrazioni nel rispondere 
alle ambizioni per le zone industriali e manifattu-
riere.

La portata dell'azione può incidere sul grado di 
influenza sul ciclo produttivo, poiché questo è 
suddiviso in più fasi. Alcune di queste sono più 
propense ad essere situate più vicino al centro 
città; altre attività sono più propense ad essere 
localizzate nell'area urbana metropolitana o 
funzionale. Andando oltre i confini amministrativi, 
vi è una chiara necessità di far corrispondere le 
esigenze della produzione urbana con le possibili-
tà e le opportunità di utilizzo del suolo a la dispo-
nibilità del suolo stesso. Per cogliere le opportuni-
tà delle regioni metropolitane, dove il costo del 
suolo è più accessibile, l'accessibilità e i costi di 
trasporto sono inferiori, il costo del lavoro può 
essere più abbordabile e c'è meno probabilità di 
conflitti tra usi del suolo, è chiaro che vi è una 
forte necessità di coordinare le regioni metropoli-
tane e di governarle in modo efficiente.

Basandosi sui principi fondamentali che la Nuova 
Carta di Lipsia propone per consentire alle città 
di trasformarsi – (1) progettare uno sviluppo 
urbano sostenibile, (2) seguire un approccio 
integrato, (3) utilizzare metodi partecipativi e (4) 
migliorare la governance multilivello –si potrebbe-
ro formulare le principali raccomandazioni politi-
che seguenti.

Nell'affrontare il crescente numero di sfide, le 
città che hanno considerato le attività 
manifatturiere e produttive essenziali per 
l'economia locale hanno fatto riferimento a diversi 
approcci (ESPON, 2020b).           
● Alcune città hanno imposto una zonizzazione 
più forte su aree specifiche, identificando e 
rivendicando "zone di opportunità" o "distretti 
dell'innovazione"; la creazione di tali aree dipende 
molto dalla disponibilità di terreni di proprietà del 
governo. Queste aree possono essere soggette a 
ulteriori investimenti pubblici, brandizzazioni o 
supporto al fine di attrarre un gruppo di attività 
pubbliche o private.
● Alcune città si sono rivolte all'intensificazione 
industriale, nei casi in cui i terreni industriali siano 
molto costosi e ci sia la possibilità di realizzare 
edifici multipiano. L'intensificazione industriale 
potrebbe includere una combinazione di tipologie 
di attività (come la produzione più pesante al 
piano terra e le restanti funzioni ai piani superiori) 
o potrebbe essere una combinazione di più 
tipologie di attività (come una combinazione di 
produzione e logistica).
● Alcune città si sono rivolte alla co-locazione 
industriale, per cui un'attività tradizionalmente 
industriale convive nello stesso edificio o blocco 
con attività non industriali (come abitazioni, 
servizi sociali, ad esempio una scuola o attività 
commerciali). Sebbene la produzione tradizionale 
possa essere integrata sia in progetti di 
intensificazione industriale sia in progetti di 
co-locazione, le norme moderne, i costi di 
sviluppo e i presunti valori immobiliari hanno 
limitato il numero di esempi contemporanei. 
Tuttavia, gli sviluppatori privati mireranno a 
evitare tale combinazione.

Dal punto di vista della politica strutturale, ciò 
significherà basarsi sui punti di forza settoriali 
esistenti della regione cittadina in questione, 
favorendo spin-off e la diffusione di conoscenze. 
Per promuovere le attività produttive nelle città 
nel lungo periodo, è fondamentale comprendere 
sia la natura della produzione che le ragioni che 
hanno contribuito alla sua permanenza in una 
determinata città. Inoltre, la promozione di un 
ambiente economicamente sano per l'intera 
economia locale che promuova l'innovazione e le 
attività imprenditoriali è vantaggioso per le 
attività produttive a lungo termine. Ciò richiede 
(ESPON, 2020b):
● soluzioni specifiche per città basate su un 
dialogo intenso tra decisori politici, imprese, 
economisti e urbanisti e un cambio di prospettiva 
da parte delle fabbriche, dei beni strumentali e 
della tecnologia verso una visione delle città, dal 
punto di vista delle persone, come piattaforme 
produttive.
●strumenti di sostegno alle attività produttive 
nell'ambito delle strategie metropolitane, come lo 
sviluppo di strategie per incoraggiare la 
densificazione, o incentivi finanziari alle imprese 
per affrontare determinate problematiche urbane 
(es. economia circolare e gestione delle risorse);



National level

Develop public–private partnerships and 
agencies that can play a crucial role in 
developing competitive and market-ready 
projects.

Develop effective tools for supporting productive activities, 
which could be used within metropolitan strategies.

according to the Industry 4.0 technological transformation 

Tailor policies to the technological transformation present 
in the region and keep a balance among technological 
knowledge, new business opportunities and stimulation 
of new opportunities.

Concentrate on supporting laggard regions especially 
that have the potential to become islands of innovation, 
creating and supporting the necessary creativity.

Develop education and training policies in order to ensure 
the future supply of Industry 4.0 professionals, enhancing 
cooperation between universities and industries in the 
design of curricula, or attracting professionals.

Metropolitan level

Provide more in-depth data analysis and 
clear insights into industrial processes 
and their impacts at urban/metropolitan 
level, to underpin strategic decision-making regarding the 
value of production activities within the local economy.

Engage constantly with the production activities and 
processes in order to facilitate strategic knowledge 
production and exchange.

Support production systems, as these are most effective 
at a metropolitan scale and could support territories and 
actors to better contribute to the wider value chain.

Develop integrated strategic visions to attract businesses, 
based on new trans-scalar alliances.

Explore new tools to support economic development for 
industrial land, manufacturing and productive activities.

Support small municipalities, providing the knowledge, 
competencies and resources needed to interpret and 
implement metropolitan plans.

Reinforce territorial cohesion by using compensation or 
equalisation mechanisms.

reduce sprawl and urban blight.

Create suitable conditions for innovation in order to 
ensure industrial development.

Local level

Take a strategic position on the most 
effective use of industrial land in order 
to embed manufacturing and productive 
activities within the local economy.

Enhance dialogue with other municipalities and develop 
partnerships to facilitate innovation processes in industrial 
relocation.

Strengthen the local authority’s role in preserving industry 
and production space and land in the city.

Use the capacity for dialogue and negotiation to activate 
or steer the market.

buildings and strong zoning controls.

-
ise links to a city’s local industrial heritage economy while 
also providing space for compatible demands for space.

ESPON // espon.eu

Policy Brief // Europe’s productive cities and metrosPolicy Brief //Le città e le aree metropolitane produttive d'Europa

A livello nazionale
Sviluppare partenariati pubbli-

co-privati con agenzie che possano 
svolgere un ruolo determinante 
nello sviluppo di progetti competitivi 
e pronti per la commercializzazione.

Sviluppare strumenti efficaci per sostenere le 
attività produttive, che potrebbero essere utilizza-
ti all'interno delle strategie metropolitane.

Sviluppare politiche specifiche per nazione e per 
regione, secondo il profilo di trasformazione 
tecnologica Industria 4.0 della regione.

Adattare le politiche alla trasformazione tecno-
logica presente sul territorio e mantenere un equi-
librio tra conoscenze tecnologiche, nuove oppor-
tunità di business e promozione di nuove oppor-
tunità.

Concentrarsi sul sostegno alle regioni in ritardo, 
che in particolare hanno il potenziale per diventa-
re isole di innovazione, creando e sostenendo la 
creatività necessaria.

Sviluppare politiche di istruzione e formazione al 
fine di garantire la futura offerta di professionisti 
dell'Industria 4.0, potenziando la cooperazione tra 
università e industrie nell’elaborazione dei curricu-
la o attraendo professionisti.

A livello metropolitano
Fornire un'analisi dei dati più appro-

fondita e una visione chiara dei 
processi industriali e dei loro impatti 
a livello urbano/metropolitano, per sostenere il 
processo decisionale strategico in merito al valore 
delle attività produttive all'interno dell'economia 
locale.

Collaborare continuamente con le attività e i 
processi di produzione al fine di facilitare la produ-
zione e lo scambio di conoscenze strategiche.

Sostenere i sistemi di produzione, in quanto 
questi sono più efficaci su scala metropolitana e 
potrebbero aiutare i territori e gli attori a contribu-
ire meglio alla più ampia catena del valore.

Sviluppare visioni strategiche integrate per 
attrarre imprese, sulla base di nuove alleanze 
trans-scalari.

A livello locale
Assumere una posizione strategi-

ca sull'uso più efficace dei terreni 
industriali al fine di integrare le attivi-
tà manifatturiere e produttive nell'e-
conomia locale.

Rafforzare il dialogo con altri comuni e sviluppa-
re partenariati per facilitare i processi di innovazio-
ne nelle delocalizzazioni industriali.

Rafforzare il ruolo dell'autorità locale nel preser-
vare lo spazio e il terreno industriali e produttivi 
nella città.

Utilizzare la capacità di dialogo e negoziazione 
per attivare o orientare il mercato.

Convertire i terreni industriali, attraverso l'inten-
sificazione, gli edifici a destinazione mista e forti 
controlli di zonizzazione.

Riqualificare i terreni industriali dismessi al fine di 
modernizzare i legami con l'economia del patri-
monio industriale locale di una città fornendo allo 
stesso tempo spazio per richieste compatibili di 
spazio.

Esplorare nuovi strumenti per sostenere lo 
sviluppo economico per i terreni industriali, le 
attività manifatturiere e produttive.

Sostenere i piccoli comuni, fornendo le cono-
scenze, le competenze e le risorse necessarie per 
interpretare e realizzare i piani metropolitani.

Rafforzare la coesione territoriale utilizzando 
meccanismi di compensazione o perequazione.

Supportare i processi di riqualificazione delle 
aree dismesse, al fine di ridurre l'espansione 
incontrollata e il degrado urbano.

Creare condizioni idonee per l'innovazione al 
fine di garantire lo sviluppo industriale. 
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