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Abstract 
Negli ultimi decenni, anche in Europa sono emerse nuove configurazioni istituzionali a seguito delle relazioni sempre 
più intricate tra i centri urbani e il loro contesto circostante. Sebbene la rilevanza dei fenomeni metropolitani sia 
generalmente riconosciuta, la loro governance resta questione controversa, con stati e regioni che sperimentano modelli 
istituzionali e strumenti operativi differenti. Questo contributo intende fare luce su tale eterogeneità, a partire dai 
risultati dei progetti ESPON COMPASS e METRO. In particolare, gli autori analizzano e confrontano i modelli di 
governance metropolitana che caratterizzano gli stati europei rispetto a due principali aspetti: (i) il processo che ha 
portato alla loro istituzionalizzazione, e (ii) la forma istituzionale assunta. I risultati dell’analisi forniscono alcune 
indicazioni per orientarsi nella governance metropolitana.   
 
Parole chiave: aree metropolitane, politiche, governance 
 
 
1 | Introduzione 
A fronte della rilevanza dei fenomeni metropolitani per lo sviluppo europeo, la loro definizione istituzionale 
e la loro governance sono oggetto di dibattito e, col passare degli anni, le aree metropolitane sono diventate 
luogo di sperimentazione istituzionale (Salet et al., 2003; Albrechts et al., 2017). I modelli di governance 
introdotti nel tempo differiscono notevolmente per livello di istituzionalizzazione, distribuzione di poteri, 
competenze e risorse, struttura interna e attori coinvolti (ESPON, 2021).  
 
Questo contributo fa luce su tale eterogeneità a partire dai risultati delle ricerche ESPON COMPASS e 
METRO (ESPON 2018, 2021). In primo luogo, esamina i modelli istituiti nei paesi europei per gestire la 
governance metropolitana. Successivamente, sviluppa una classificazione basata su due variabili principali: 
(i) il processo di istituzionalizzazione, e (ii) il modello di governance. I risultati dell’analisi offrono una 
bussola preliminare per orientarsi nell’ambito della governance metropolitana in Europa. 
 
2 | Il fenomeno metropolitano in Europa 
Il ruolo delle aree metropolitane quali motori dello sviluppo globale è cresciuto nel tempo, a seguito di 
complessi processi di riorganizzazione e ridimensionamento socioeconomico (Bassand, 1993). Questo 
fenomeno è particolarmente rilevante in Europa, dove le aree metropolitane generano oltre il 70% del PIL. 
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Un primo esame degli approcci adottati nei diversi paesi, operato sulla base dei risultati della ricerca ESPON 
COMPASS, rivela diverse situazioni (Figura 1): 
  
1. Stati che, per la natura delle loro dinamiche di urbanizzazione, non necessitano di un approccio 

strutturato alla governance metropolitana. È il caso degli Stati insulari di Malta e Cipro, ma anche di altri 
paesi con bassi livelli di urbanizzazione come gli Stati baltici di Estonia e Lituania, oltre a Slovenia, 
Slovacchia, Liechtenstein, Islanda e Norvegia. 

2. Stati dominati dalla presenza di un’unica regione metropolitana, per i quali istituire una governance 
metropolitana a livello statale non pare rilevante. È il caso di Austria, Croazia, Danimarca, Grecia, 
Ungheria, Irlanda, Lettonia, Lussemburgo.   

3. Stati il cui sistema amministrativo consente di affrontare le dinamiche metropolitane attraverso le unità 
locali (Svezia e Bulgaria) e sovra-locali esistenti (Svizzera). In aggiunta, alcuni stati con una natura federale 
o quasi-federale, hanno sviluppato approcci ad hoc, come nei casi della Regione di Bruxelles Capitale in 
Belgio e di Barcellona in Spagna. 

4. Stati che hanno affrontato in maniera più sistematica i processi di metropolizzazione, introducendo 
modelli di governance dedicati. Questo è avvenuto in Repubblica Ceca, Finlandia, Francia, Germania, 
Italia, Paesi Bassi, Polonia, Portogallo, Romania e Regno Unito.  

 
Quest’ultimo gruppo verrà analizzato più in dettaglio nei paragrafi successivi. 
 

 
 

Figura 1|Stati europei e governance metropolitana. Fonte: elaborazione degli autori. 
 

3 | Esperienze di governance metropolitana a confronto 
Le seguenti sottosezioni riflettono su: 
 
(i) i vari passaggi che, in ciascuno dei dieci Stati individuati hanno contribuito al consolidamento di modelli 

di governance metropolitana più o meno formali; 
(ii) l’attuale natura e le caratteristiche di tali modelli. 
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3.1 | Percorso di istituzionalizzazione  
La storia della governance metropolitana in Europa è eterogenea, sia in relazione alla natura delle riforme 
intraprese, sia al momento in cui tali riforme sono state attuate (Zimmermann & Getimis, 2017) (Figura 2). 
 

 
 

Figura 2 |Principali tappe verso l’istituzione della governance metropolitana. Fonte: elaborazione degli autori. 
 
Negli anni '90 è iniziato il dibattito sull'istituzione delle autorità metropolitane nella maggior parte degli Stati 
(Lefèvre, 1998), con un avvio successivo nei paesi coinvolti nei recenti allargamenti dell'UE (Mikuła, 2020). 
Tuttavia, in Francia, Regno Unito e Paesi Bassi queste discussioni sono iniziate molto prima. In Francia, le 
associazioni intercomunali risalgono al 1890, ma è con la Loi Chevènement del 1999 che i comuni hanno 
iniziato a raggrupparsi in comunità urbane multiservizio, portando alla creazione delle 22 Métropoles nel 
2014 (Demazière, 2021). Nei Paesi Bassi, cooperazioni intercomunali obbligatorie sono state introdotte nel 
1994 con l'Administration in Change Act, successivamente smantellato. Solo due strutture sono sopravvissute: 
la Regione Metropolitana di Amsterdam e quella di Rotterdam-L’Aia (Spaans et al., 2021). 
 
Nel Regno Unito, i Metropolitan County Councils sono stati istituiti nel 1974, ma aboliti nel 1986 per motivi 
politici, con un ritorno d'interesse per le città-regioni a partire dagli anni 2000 (Sykes & Nurse, 2017). 
Portogallo, Italia e Germania hanno adottato approcci diversi dal 1990. Il Portogallo ha istituito autorità 
metropolitane a Lisbona e Porto nel 1991 (Rayle & Zegras, 2013), mentre l'Italia ha formalizzato le Città 
Metropolitane nel 2014. In Germania, il dibattito ha condotto nel 1995 all'identificazione di sette regioni 
metropolitane europee, lasciando ai Länder autonomia organizzativa (Zimmermann & Getimis, 2017). 
 
In Finlandia, la cooperazione intercomunale è stata incentivata dal 2007 con la riforma PARAS, mirata alla 
pianificazione strategica in 17 regioni urbane, seguita dagli accordi MAL nel 2011 (Mattila et al., 2024). 
In Europa centrale e orientale, il dibattito è emerso in ritardo, soprattutto in relazione alla distribuzione dei 
fondi UE. In Romania, il Programma Operativo Nazionale FESR 2007-13 ha promosso la cooperazione 
intercomunale in sette città principali (Leopa, 2019), estendendosi periodi di programmazione successivi 
(Draghia, 2023). In Polonia, il governo ha introdotto il sostegno alla pianificazione di aree urbane funzionali 
nel 2013, con l'istituzione delle autorità metropolitane nel 2015 (Kaczmarek & Kociuba, 2017). La 
Repubblica Ceca ha adottato un approccio simile con la gestione degli ITI in 13 regioni urbane. 
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In questi contesti, l'introduzione di una governance metropolitana ha stimolato l'istituzione di autorità 
metropolitane, con esempi come la Metropoli GZM in Polonia (Kaczmarek, 2021) e recenti riforme in 
Romania e Repubblica Ceca (Draghia, 2023). 
 
3.2 | Modello di governance 
I modelli di governance metropolitana nei dieci paesi presi in esame possono essere distinti in tre tipologie. 
Senza seguire alcun ordine di importanza, il primo tipo può essere definito come nuova autorità formale e 
riguarda quegli Stati che hanno istituito un livello metropolitano di autorità pubblica, dotato di uno status 
giuridico riconosciuto e in grado di esercitare propri poteri. In Francia, secondo l’articolo L5217-1 del 
Codice generale delle autorità territoriali, una Métropole (Metropoli) è un “ente pubblico di cooperazione 
intercomunale” che riunisce diversi comuni “in un unico blocco senza enclave”. Istituito su base volontaria, 
lo status di Metropoli è disponibile per i gruppi con più di 400.000 abitanti in un’area urbana con più di 
650.000 abitanti. Al momento della sua costituzione, la Metropoli sostituisce automaticamente tutti gli enti 
intercomunali esistenti. Parte del Patto Stato-Metropoli, il Patto per l’innovazione metropolitana è un 
partenariato speciale tra ogni Metropoli e lo Stato, con temi definiti congiuntamente. All’interno del proprio 
territorio, ogni Metropoli può istituire consigli territoriali, con un budget operativo e di investimento 
finanziato da una sovvenzione per la gestione territoriale. In sintesi, una Métropole è un’istituzione pubblica 
con personalità giuridica, autorizzata a riscuotere imposte e con competenze obbligatorie in vari campi 
(pianificazione territoriale, sviluppo economico, innovazione, energia, turismo, ecc.). In Italia, la legge n. 
56/2014 (cosiddetta “legge Delrio”) configura le “Città Metropolitane” come enti elettivi di secondo grado 
idonei a rappresentare e organizzare le attività dei comuni e delle unioni che ne fanno parte.  Rispetto alle 
province che hanno sostituito, il principale elemento innovativo è la competenza in materia di pianificazione 
strategica, che le identifica come l’unica istituzione italiana dotata di questa funzione (Casavola et al., 2024). 
Allo stesso tempo, detengono anche competenze relative al coordinamento della pianificazione territoriale 
dei comuni e alla pianificazione sostenibile della mobilità (Staricco & Vitale Brovarone, 2021). In Portogallo, 
le due “Aree metropolitane” (Área Metropolitana) istituite dalla legge n. 75/2013 sono Lisbona e Porto. 
Queste sono governate da un consiglio metropolitano, che è l'organo deliberativo e comprende i sindaci dei 
rispettivi comuni. È presente anche un comitato esecutivo metropolitano, composto da cinque segretari 
eletti dalle assemblee comunali dell'area metropolitana. In termini di responsabilità politiche, i comuni 
delegano alle aree metropolitane i compiti che richiedono un intervento intercomunale, come la gestione 
del trasporto pubblico su scala sovracomunale e i processi di pianificazione e sviluppo territoriale (DILP, 
2015). 
 
Un secondo tipo, meno rigido e strutturato in apparenza, può essere definito come policy-based e riguarda 
quegli Stati che hanno introdotto una o più politiche gestite al livello metropolitano (spesso in relazione alla 
gestione di fondi e strumenti UE), senza però attribuire uno status giuridico né poteri legali. Nella 
Repubblica Ceca, ad esempio, è stata istituita una governance metropolitana per attuare alcuni ITI della 
politica di coesione dell’UE. In particolare, tre regioni metropolitane (Praga, Brno e Ostrava) sono 
attualmente caratterizzate da questo modello. In assenza di autorità metropolitane con status, poteri e 
competenze formali, l’attuazione degli ITI è stata affidata alle città principali. Queste ultime hanno istituito 
dipartimenti specifici all’interno delle loro amministrazioni comunali per gestire l’attuazione degli ITI. 
Tuttavia, al momento non esiste un quadro giuridico nazionale che regoli la governance nelle aree 
metropolitane. In Polonia, in assenza di un consenso politico sulla regolamentazione giuridica dello status 
delle aree metropolitane, il governo ha fornito un sostegno finanziario alle forme di integrazione dal basso 
verso l’alto nelle aree urbane funzionali, comprese quelle metropolitane, con i fondi strutturali dell’UE, 
sempre erogati attraverso ITI dedicati. L’attuazione dell’ITI da parte dei governi locali avviene mediante 
una forma di partenariato non istituzionalizzato, la cosiddetta Unione ITI. Anche l’emergere di aree 
metropolitane istituzionalizzate in Romania è legato agli incentivi dell’UE (Drăghia, 2023), che hanno 
favorito l’istituzione di organismi di cooperazione metropolitana inter-giurisdizionale come entità private 
non amministrative di pubblica utilità, regolate dalla legge nazionale sulle associazioni e le fondazioni. Le 
aree metropolitane sono istituite come associazioni volontarie prive di status amministrativo, finalizzate a 
favorire lo sviluppo delle città e dei comuni limitrofi entro un raggio di 30 km, attraverso la gestione di 
risorse comunitarie.  
 
Infine, un terzo tipo di modello di governance può essere definito come soft space, in quanto riguarda quegli 
Stati che hanno optato per soluzioni più flessibili di cooperazione metropolitana. Un chiaro esempio è la 
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Finlandia dove, alcune iniziative città-regione sono emerse dal basso come conseguenza di incentivi dall’alto. 
Tuttavia, nell’attuazione, si possono osservare notevoli differenze. In particolare, gli accordi MAL, 
menzionati in precedenza, sono strumenti contrattuali che definiscono il sostegno economico fornito da un 
insieme di ministeri e altri enti di livello nazionale ai comuni impegnati nella cooperazione città-regione con 
riferimento all’uso del suolo, edilizia residenziale e trasporti per periodi di tempo prestabiliti. In Germania, 
le 11 Metropolregionen (Regioni metropolitane) comprendono le maggiori città tedesche per dimensioni e 
importanza internazionale. La cooperazione nella maggior parte di esse si basa su un “contratto 
intergovernativo formale” che non fa riferimento ad alcuna istituzione specifica (Knieling, 2011, p. 201). 
Pertanto, la cooperazione si basa su accordi e contratti informali tra gli Stati federali ed è finanziata attraverso 
fondi di sviluppo multilaterali (Zimmermann & Getimis, 2017). Nei Paesi Bassi, la flessibilità del modello 
scelto ha contribuito anche la sua fragilità, portando all’abolizione della maggior parte delle regioni “WGR 
plus” istituite nel 2015 (OCSE, 2017). Delle due ancora attive, la MRA è un partenariato informale che 
attualmente comprende 2 province, 30 comuni e l’Autorità dei trasporti di Amsterdam (TAA) (Spaans et 
al., 2021). La MRDH riunisce le due ex città-regioni WGR plus di Rotterdam e L’Aia, con il compito di 
occuparsi dei trasporti e dello sviluppo economico di questo territorio (OCSE, 2016). Infine, nel Regno 
Unito, il governo ha definito il quadro per l’istituzione delle Combined Authorities, anche a livello 
metropolitano, che consente il trasferimento volontario di competenze, in particolare in materia di sviluppo 
economico, rigenerazione e trasporti. Attraverso il suo programma di devoluzione, il governo centrale ha 
ulteriormente rafforzato le Combined Authorities introducendo sindaci eletti direttamente e la possibilità di 
ulteriori trasferimenti di poteri (Shaw & Tewdwr-Jones, 2017). 
 
4 | Conclusioni: verso una classificazione 
Le riflessioni presentate consentono di proporre una classificazione indicativa della governance 
metropolitana in Europa, collocando idealmente i dieci paesi analizzati all’interno di un diagramma 
triangolare i cui lati collegano i tre modelli di governance identificati nelle sezioni precedenti: nuova autorità 
formale, policy-based, soft space (Figura 3). 
 
La governance metropolitana in Francia, Italia e Portogallo si posiziona a ridosso del vertice nuova autorità 
formale. Nonostante i tempi e le modalità differenti, i tre Stati hanno infatti introdotto, a livello centrale, un 
sistema di istituzioni formali dedicate alla governance metropolitana. La legge assegna a queste istituzioni 
competenze precise in diversi ambiti, come la pianificazione territoriale, lo sviluppo economico, l’edilizia 
residenziale, l’energia, il turismo, la cultura, ecc. 
 

 
 

Figura 3 | Classificazione della governance metropolitana in Europa. Fonte: elaborazione degli autori. 
 
La Repubblica Ceca, la Polonia e la Romania si collocano idealmente vicino al vertice policy-based, poichè la 
rilevanza dei fondi europei rispetto alla spesa pubblica ordinaria ha favorito l’istituzione di modelli di 
governance specificatamente dedicati alla programmazione e gestione dei fondi. Le competenze e gli 
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strumenti di governance sono una diretta conseguenza dei programmi di finanziamento, mentre l’area di 
azione è definita a livello centrale sulla base di logiche funzionali sulle quali autorità locali mantengono un 
certo margine di manovra nell’organizzare la propria partecipazione. Tuttavia, Polonia e Romania sembrano 
recentemente tendere verso il centro del triangolo, e il processo di metropolizzazione, innescato dalle risorse 
comunitarie, ha progressivamente portato all’introduzione di un quadro giuridico finalizzato alla 
cooperazione metropolitana.  
 
La governance metropolitana in Finlandia si posiziona lungo l’asse tra i vertici policy-based e soft space. Da un 
lato, è promossa dal governo centrale attraverso un sistema di incentivi dedicati e la definizione di aree 
d’intervento. Dall’altro lato, i comuni godono di una certa flessibilità nell’aggregarsi dal basso e 
nell’attuazione degli accordi MAL. 
 
Germania, Paesi Bassi e Regno Unito si posizionano lungo l’asse che collega i vertici soft space e nuova autorità 
formale. La governance metropolitana in Germania è il modello più vicino al primo, poiché il governo federale 
si è limitato a stabilire un quadro per la cooperazione metropolitana, reso operativo dalle associazioni multi-
stakeholder istituite nelle diverse Metropolregionen. Nel Regno Unito, il governo britannico ha predisposto un 
quadro che consente alle autorità locali di decidere quali poteri e competenze trasferire alle Combined 
Authorities. Infine, nei Paesi Bassi le province continuano a gestire le questioni metropolitane, e le super-
province metropolitane rimaste (la MRA e la MRDH) godono di una discreta libertà di organizzazione. 
   
Sebben la classificazione preliminare qui proposta richieda certamente ulteriori approfondimenti, 
rappresenta comunque un primo tentativo di dare un senso alle variegate esperienze di governance 
metropolitana emersi in Europa negli ultimi 30 anni e costituisce un punto di partenza per future analisi più 
approfondite. 
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