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PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE
SILVIO LAI

La seduta comincia alle 8.45.

Sulla pubblicita dei lavori.

PRESIDENTE. Buongiorno a tutti. Av-
verto che la pubblicita dei lavori della se-
duta odierna sara assicurata anche me-
diante l'attivazione degli impianti audiovi-
sivi a circuito chiuso e la trasmissione
diretta sulla web-tv della Camera dei de-
putati.

(Cosi rimane stabilito).

Audizione di rappresentanti dell’Ufficio par-
lamentare di bilancio, nell’ambito del-
I'indagine conoscitiva sull’'individuazione
degli svantaggi derivanti dalla condi-
zione d’insularita e sulle relative misure
di contrasto.

PRESIDENTE. Lordine del giorno reca,
nell’ambito dell'indagine conoscitiva sull’in-
dividuazione degli svantaggi derivanti dalla
condizione d’insularita e sulle relative mi-
sure di contrasto, 'audizione di rappresen-
tanti dell'Ufficio parlamentare di bilancio.

Comunico che la Presidente Cavallari ha
delegato ad intervenire all’odierna audi-
zione la professoressa Valeria De Bonis,
collegata in videoconferenza, componente
del Consiglio dell’Ufficio parlamentare di
bilancio.

Ricordo, prima di dare la parola alla
nostra ospite, che ringrazio per aver ac-
colto il nostro invito, che l'articolo 1, comma
813, lettera c¢), della legge 29 dicembre
2022, n. 197, istitutiva della Commissione
per il contrasto degli svantaggi derivanti

dall'insularita, prevede tra i compiti della
Commissione quello di individuare, entro
seil mesi dalla sua costituzione, avvalendosi
dell'Ufficio parlamentare di bilancio, gli
indicatori economici necessari a stimare i
costi degli svantaggi derivanti dall’insula-
rita nei settori individuati.

Do, quindi, la parola ringraziandola an-
cora, alla professoressa Valeria De Bonis.

VALERIA DE BONIS, Consigliere del-
l'Ufficio parlamentare di bilancio. Grazie,
Presidente, mi scuso con lei e con gli ono-
revoli deputati e senatori per non poter
essere presente di persona, ma un piccolo
infortunio mi impedisce di camminare.

Linsularita & una specificita geografica,
che consiste nella disconnessione perma-
nente dal continente. A questo fenomeno
geografico spesso si associa una situazione
di periferizzazione economica e sociale.

Per quanto riguarda le Isole maggiori
italiane, nella memoria, che credo vi sia
stata distribuita, alla figura 1, alle pagine 7
e 8, illustriamo, sulla base di dati Istat,
alcuni dati socioeconomici per le due isole
maggiori.

Nei pannelli A e B si analizza il declino
demografico di queste due regioni, che &
pitt accentuato di quello del Paese nel suo
complesso, sia in un’ottica retrospettiva,
cioé guardando al periodo 2011-2021, sia in
prospettiva, guardando alle proiezioni fino
al 2042. Vediamo, ad esempio, che negli
undici anni fra il 2011 e il 2021, a fronte di
un declino dell’1,4 per cento per I'Ttalia, la
Sardegna ha un declino quasi del 4 per
cento e la Sicilia ha un declino superiore al
4 per cento, anche se in prospettiva po-
trebbe essere maggiore quello della Sarde-
gna a causa del saldo naturale, che ¢ ne-
gativo.

Un altro indicatore importante € la quota
di laureati sulla popolazione fra i 30 e i 34
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anni, anch’essa inferiore, sia in Sardegna
che in Sicilia, rispetto alla media nazionale.

Un altro aspetto di divario particolar-
mente rilevante & quello che riguarda la
dotazione infrastrutturale. C'¢ uno studio
della Banca d’Italia del 2021, che guarda
sia alle infrastrutture sociali sia alle infra-
strutture economiche. Per quello che ri-
guarda queste ultime, ad esempio, & parti-
colarmente rilevante l'accesso al Servizio
sanitario nazionale.

Questo studio della Banca d’Ttalia ri-
porta che l'accessibilita ai posti letto ospe-
dalieri ha per la Sicilia un indice che ¢ il 50
per cento di quello nazionale e per la
Sardegna, addirittura, soltanto il 20 per
cento.

A questo si associano i due dati riportati
nei pannelli D ed E della figura. Il pannello
D fa vedere come la quota di emigrazione
ospedaliera in altre regioni sia pili bassa
per Sardegna e Sicilia. A questo si associa
una maggior quota di rinuncia alle presta-
zioni sanitarie, soprattutto per la Sardegna,
collegato alla minore accessibilita ai posti
letto. Interpretiamo questo dato, natural-
mente, come una maggior difficolta di tra-
sferirsi presso altre regioni per le cure,
dovuta, appunto, alla disconnessione geo-
grafica.

Il pannello F da un’idea, invece, della
copertura della rete ultraveloce. La Sarde-
gna ha una copertura inferiore di oltre 14
punti percentuali alla media nazionale. In-
vece, in questo caso, la Sicilia ha una quota
di copertura superiore. Per quanto ri-
guarda, invece, la quota di energia elettrica
che viene ottenuta da fonti rinnovabili, il
pannello G fa vedere, per le due regioni,
una situazione contraria. La Sardegna &
superiore alla media nazionale, mentre la
Sicilia € un po' in ritardo.

Naturalmente, per quanto riguarda l'e-
nergia elettrica, ¢’¢ una copertura in en-
trambe le regioni. Un problema che sussi-
ste, che viene messo in luce dallo studio
della Banca d’'Italia che menzionavo prima,
¢ la qualita dell’accesso al servizio, ovvero
sia in Sicilia che in Sardegna ¢’¢ una mag-
gior quota di momenti in cui non viene
fornito il servizio per imprevisti. Ad esem-
pio, in entrambe le regioni, in media, ci

sono oltre sessanta minuti all’anno per
utente in cui il servizio non viene erogato,
con punte anche superiori ai novanta mi-
nuti per la Sicilia.

Sempre rimanendo nel campo delle for-
niture energetiche e delle infrastrutture
energetiche, un altro dato rilevante, che e
riportato sempre nello studio della Banca
d’'Ttalia, & quello che riguarda la rete idrica,
dove Sicilia e Sardegna si distinguono in
quanto le perdite di questa rete sono su-
periori al 50 per cento. Questo comporta,
per tutto l'anno, addirittura anche in al-
cuni capoluoghi di provincia di queste re-
gioni, una interruzione dell’erogazione del
servizio per alcune ore al giorno.

Questa situazione viene riassunta, pas-
sando alla pagina 8, dal pannello H, che
mostra come il PIL pro capite per queste
due regioni sia inferiore alla media nazio-
nale, contro i 30.100 euro del 2021 per la
media dell'Ttalia, in Sardegna si ha un PIL
pro capite di circa 21.700 euro e in Sicilia
di 18.300 euro.

A questo si associa un maggior tasso di
occupazione rispetto alla media nazionale
@il 60,1 per cento in Italia nel 2022, il 54,9
per cento in Sardegna e il 42,6 per cento in
Sicilia), ma anche una minore qualita del-
l'occupazione. Infatti, il pannello L vi fa
vedere come anche fra gli occupati la quota
dei non regolari sia superiore rispetto alla
media nazionale.

Di conseguenza abbiamo, in queste due
regioni, una quota di popolazione in situa-
zione di poverta, in una situazione di grave
deprivazione materiale, superiore alla me-
dia nazionale. Questi dati riguardano le
Isole maggiori.

Una situazione peculiare all'interno di
quella generale dell'insularita si ha per le
isole minori. La figura 2, a pagina 15, vi da
un’idea di questo problema, che peraltro
gia conoscete bene.

Per le isole minori la morfologia e la
popolazione ridotta rende difficile organiz-
zare un’offerta di servizi. Gli abitanti delle
isole minori spesso debbono recarsi presso
altri comuni che costituiscono, come viene
chiamato, un «centro di offerta servizi ».
Viene considerato quel comune (o gruppo
di comuni) che puo offrire contemporane-
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amente un ospedale con un Dipartimento
di emergenza/urgenza di primo livello, un’of-
ferta scolastica secondaria completa e una
stazione ferroviaria almeno di categoria
silver.

Vediamo che, in media, gli abitanti delle
isole minori devono sopportare un tempo
di percorrenza per raggiungere i centri di
offerta servizi superiore ai settanta minuti.

In questo senso, quasi tutti i comuni
delle isole minori vengono considerati come
periferici o ultraperiferici. I periferici sono
quei comuni in cui il tempo di percorrenza
per raggiungere il centro di offerta servizi
piu vicino & fra i quaranta e i settantacin-
que minuti, ultraperiferici se questo tempo
di percorrenza é& addirittura superiore a
settantacinque minuti.

Per motivi di tempo, passo al dato ri-
portato nella figura 6, a pagina 19, che &
strettamente collegato a quello che ho ap-
pena illustrato. Questo fa vedere come, in
media, la quota di abitanti dei comuni delle
isole minori che si spostano quotidiana-
mente per motivi di studio o di lavoro &
circa la meta di quella nazionale, il 10,8 per
cento contro il 21,4 per cento, a motivo di
questo problema di connessione.

Vedete da questa figura, come da quelle
precedenti che illustrano altri dati, anche
la differenza che c’¢ fra le diverse isole
minori. Quello che vi ho fornito, del 10,8
per cento, ¢ il dato medio.

Naturalmente, queste situazioni di svan-
taggio sociale ed economico possono essere
mitigate dalle politiche pubbliche. Nel tempo
si & assistito a un duplice cambiamento di
impostazione di queste politiche. Da un
lato, mentre inizialmente la situazione delle
isole veniva affrontata, ma insieme a quelle
di altre realta, ad esempio le zone montane
o le aree scarsamente popolate, con il tempo
si & andata affermando l'idea di una ne-
cessita di politiche specifiche per l'insula-
rita.

Laltro cambiamento di orientamento si
ha riguardo alla tipologia delle politiche,
ossia con il tempo si € iniziato a sentire la
necessita di affiancare le politiche volte a
mitigare gli svantaggi dell'insularita, quindi
politiche di compensazione, ad esempio,
per i piu elevati costi di trasporto, politiche

di correzione per la carenza infrastruttu-
rale, anche con politiche volte a garantire
uno sviluppo endogeno delle isole.

Questo lo vediamo a livello di Costitu-
zione italiana nell'introduzione, nel 2022,
del comma 6 dell’articolo 119, che guarda
proprio alla peculiarita delle isole. Natu-
ralmente la Costituzione gia riconosceva,
con l'articolo 116, forme di autonomia par-
ticolare alle regioni Sicilia e Sardegna. Lo
vediamo anche a livello europeo dove, al-
meno dal 1997, con il Trattato di Amster-
dam, si & affermata la necessita di politiche
specifiche per le isole.

Il disegno di queste politiche & sempre
stato oggetto di dibattito, soprattutto a li-
vello europeo, a causa soprattutto di un
fatto, ossia la variabilita della performance
economica delle isole.

In particolare a livello europeo, si nota
che — ¢ vero che la maggior parte delle
isole & in una situazione di svantaggio ri-
spetto al Paese di appartenenza — in alcuni
casi le isole sono ancora pitt sviluppate
rispetto alla nazione a cui appartengono.

Per analizzare questa situazione, questa
variabilita di performance, che natural-
mente ¢ utile per capire meglio quali siano
i veri svantaggi dell'insularita e come af-
frontarli, abbiamo utilizzato i dati Euro-
stat, limitandoci a quelli per le isole euro-
pee che appartengono all’Europa continen-
tale.

Abbiamo escluso, ovviamente, perché
troppo diverse, i vecchi possedimenti d’ol-
tremare di alcuni Paesi europei e le isole
ultraperiferiche.

La definizione Eurostat di insularita &
una definizione particolare, che non ha
una valenza giuridica, ma che ¢ rilevante,
nel senso che non tutto quello che noi
consideriamo isola viene considerato come
tale da Eurostat.

Eurostat, infatti, raccoglie dati per le
isole fino al livello di disaggregazione ter-
ritoriale che corrisponde al livello NUTS 3,
che per I'Italia coincide con le province.

Per Eurostat, una suddivisione geogra-
fica & un’isola soltanto se non comprende
al suo interno una parte di terraferma.
Devono esserci soltanto una o piu isole.
Questo, ad esempio, per I'Italia, esclude
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tutte quelle province che non appartengono
alla Sicilia o alla Sardegna.

Inoltre, I'isola deve avere una superficie
minima, un chilometro quadrato, deve es-
sere almeno a un chilometro di distanza
dalla terraferma, deve avere pit di cin-
quanta abitanti e non deve avere un colle-
gamento permanente con la terraferma.

Con questa definizione che, ripeto, ha
una valenza solo statistica, le isole cosid-
dette « continentali » sono 34. A queste isole
corrisponde una popolazione di circa
15.900.000 persone, di cui circa 6,5 milioni
sono nelle province di Sicilia e Sardegna.

Se guardiamo le figure 8 e 9, alle pagine
23 e 24, queste riportano i dati relativi al
rapporto fra il PIL pro capite di queste
divisioni insulari e il PIL pro capite del
Paese di appartenenza.

Riassumendo i dati illustrati in queste
due figure, abbiamo che vi sono 4 divisioni
insulari che hanno un PIL pro capite su-
periore addirittura a quello del Paese di
appartenenza e 6 che lo hanno inferiore,
ma comunque non inferiore al 90 per cento.
Quindi, su 34 regioni insulari, 10 sono in
linea con il PIL pro capite del Paese di
appartenenza.

A fronte di cio, pero, vi sono ben 16
divisioni insulari che hanno un PIL pro
capite che € meno del 70 per cento di quello
del Paese di appartenenza. A queste divi-
sioni appartiene oltre il 60 per cento della
popolazione.

Le 5 province, perché sono tutte italiane
e posso chiamarle «province », che hanno
un rapporto PIL pro capite della divisione
rispetto a quello del Paese di appartenenza
piut basso, sono tutte italiane e sono: per la
Sardegna, il sud Sardegna, e, per la Sicilia,
Agrigento, Caltanissetta, Enna e Trapani,
che hanno delle quote fra il 52 e il 55 per
cento.

Esiste comunque una certa variabilita di
performance e questa variabilita di perfor-
mance ha stimolato sia gli studiosi sia i
policy maker a chiedersi quali siano i veri
fattori che caratterizzano l'insularita, an-
che come svantaggio.

Nella letteratura ne sono stati eviden-
ziati in particolare tre. Sono tre fattori che
hanno anche una valenza diversa, un’in-

tensita diversa a seconda della singola isola,
e che sono tutti collegati alla specificita che
dicevamo prima di disconnessione geogra-
fica dalla terraferma.

Queste tre caratteristiche sono: la di-
mensione della regione che viene limitata
dalla disconnessione geografica; la distanza
dai principali centri economici e una par-
ticolare vulnerabilita a shock esogeni, sia di
tipo ambientale sia di tipo economico.

Non sono evidentemente caratteristiche
specifiche delle isole. Dimensione, distanza,
vulnerabilita possono essere fattori che in-
cidono anche su altre realta. Di specifico,
pero, c’& innanzitutto il fattore che le de-
termina, la disconnessione dalla terra-
ferma, e il fatto che, proprio per questo,
questi fattori tendano un po' ad autorin-
forzarsi, come vedremo.

Guardiamo brevemente quali sono le
conseguenze che queste caratteristiche pos-
sono avere per l'economia delle isole. La
dimensione limitata, intesa come dimen-
sione economica limitata, come dimensione
limitata di territorio, di popolazione, di
risorse, si riflette innanzitutto sulle dimen-
sioni del mercato interno.

Conseguentemente, avremo, ad esempio,
una domanda interna che non & di dimen-
sione sufficiente da permettere una produ-
zione a livello di scala minima efficiente,
comportando quindi dei costi relativa-
mente piu elevati.

Un altro effetto & lo scarso incentivo a
investire in attivita di ricerca e sviluppo,
che potrebbero invece permettere lo svi-
luppo di attivita con una crescita piuttosto
rapida. Infine, una ulteriore criticita deriva
dalla quantita limitata di risorse sia natu-
rali, ma anche spesso di offerta di capitali
interni all’isola.

Gli esiti di questo sono innanzitutto una
ridotta competitivita sia verso 'esterno, cioe
rispetto alle altre regioni, ma anche inter-
namente, per il numero limitato di concor-
renti, che, fra I'altro, non permette di sfrut-
tare esternalita ed economie di agglomera-
zione.

Un altro effetto, soprattutto per le isole
piccole, per le isole minori, ¢ la tendenza a
specializzarsi in un’unica attivita, tipica-
mente la pesca o il turismo.
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Se guardate la figura 10, a pagina 25,
viene rappresentata cromaticamente la forte
vocazione turistica delle isole, soprattutto
minori. Questo puo avere delle ripercus-
sioni, pud creare delle difficolta, anche
perché spesso il turismo ha una caratteri-
stica molto stagionale.

Altri problemi possono derivare dal ri-
dotto numero di abitanti, dal punto di vista
dell’attivita delle imprese, per una minore
offerta di manodopera qualificata all’in-
terno. In generale, anche per quanto ri-
guarda l'offerta dei servizi pubblici, questo
puo creare un maggior costo per la loro
fornitura.

Naturalmente, queste sfide saranno pit
forti per le isole piccole che per le isole pitt
grandi. La dimensione ridotta non ¢ di per
sé necessariamente uno svantaggio. Ad esem-
pio, molte di queste difficolta che abbiamo
illustrato possono essere superate attra-
verso l'apertura commerciale. Qui inter-
viene, pero, il secondo fattore di criticita,
che & la distanza. La distanza va conside-
rata in relazione al fatto che la disconnes-
sione geografica implica necessariamente
l'utilizzo dei servizi di trasporto, aerei o
marittimi, anche per collegarsi alle reti di
trasporto terrestre, della terraferma. Que-
sto comporta maggiori tempi, maggiori co-
sti di trasporto, anche perché, normal-
mente, questi servizi di trasporto non ven-
gono offerti in condizioni di perfetta con-
correnzialita.

Questi costi sono ancora maggiori per le
piccole isole e per gli arcipelaghi. Questo lo
vediamo dal punto di vista dei costi pil
commerciali. Queste isole piu piccole hanno
bisogno di carichi piti frammentati, di mi-
nori dimensioni, quindi piu costosi. Se cer-
cano di ovviare a questo, domandando co-
munque carichi maggiori, hanno maggiori
costi di stoccaggio. Inoltre, rischiano di
essere esclusi dalle rotte principali, ren-
dendo il servizio piti raro e meno affida-
bile.

Naturalmente, come abbiamo visto an-
che prima guardando i dati per le isole
minori, c¢’¢ una forte dipendenza dei resi-
denti dal trasporto aereo e marittimo per
recarsi sul luogo di lavoro o di studio o di
cura. Questo tipo di difficolta chiama, ov-

viamente, delle politiche che rafforzino il
trasporto pubblico o delle politiche com-
pensative per i servizi di trasporto privati.

La disconnessione non riguarda solo i
trasporti. Riguarda anche il collegamento
alle reti energetiche. Abbiamo visto prima
il problema della copertura della fibra ul-
traveloce e, in qualche caso, anche le reti
energetiche.

Il terzo fattore che definisce I'insularita
¢ la maggiore vulnerabilita agli shock, sia
ambientali, e infatti le isole, in qualche
modo, risentono piu di altri territori del
cambiamento climatico, a causa dell'innal-
zamento del livello del mare, dell’erosione
delle coste, della maggiore frequenza e in-
tensita di burrasche, sia economici. C’'¢ una
maggiore dipendenza dalle importazioni per
la specializzazione in alcune attivita pro-
duttive. Questo comporta la vulnerabilita,
shock che colpiscono i mercati di impor-
tazione. Per le isole che addirittura si spe-
cializzano quasi completamente in un’atti-
vita & chiaro che shock che colpiscano
questo mercato avranno profondi impatti
sull’economia dell’isola stessa.

Il ruolo di questi fattori si ritrova anche
in studi che non guardano specificatamente
all'insularita, ma ai fattori che facilitano o
rendono piu difficile gli scambi commer-
ciali, quindi lo sviluppo del Paese. Mi rife-
risco a degli studi, che sono brevemente
illustrati nella memoria, che appartengono
al filone che comprende i modelli gravita-
zionali, che danno importanza a fattori
quali la distanza dai centri economici prin-
cipali e la dimensione delle regioni, per
spiegare i flussi commerciali, i modelli della
nuova economia geografica, che guardano
alla centralita di una regione all'interno
delle reti commerciali come determinante
della scelta di imprenditori e operatori
economici di stabilirvisi, dando particolare
rilevanza ai costi di trasporto e all’esterna-
lita che si generano dall’agglomerazione,
fattori che sono stati particolarmente stu-
diati nei modelli della New Trade Theory.

A parte i modelli teorici, sia questi mo-
delli pitt generali del commercio interna-
zionale sia la situazione insulare hanno
provocato anche diversi studi empirici. Per
quanto riguarda I'Ttalia, guardando, ad esem-
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pio, all’elemento «costi di trasporto e ac-
cesso alle infrastrutture di trasporto », lo
studio citato prima, della Banca d’Italia,
mostra anche come le regioni insulari ita-
liane abbiano limitate possibilita di accesso
ai mercati. Possiamo guardare anche i dati
a livello europeo. Ad esempio, il Joint Re-
search Centre della Commissione europea
ha costruito una banca dati regionale sui
costi di trasporto, che guarda ai costi di
trasporto medio di ciascuna regione verso
tutte le altre regioni europee. Da qui si vede
come la Regione Siciliana e la regione
Sardegna siano particolarmente svantag-
giate rispetto ai propri concorrenti.

Sulla base di questi costi di trasporto,
nella figura 13, a pagina 35, nel pannello in
basso, abbiamo messo in evidenza la cor-
relazione che esiste in Italia tra i costi di
trasporto delle diverse regioni e il loro PIL
pro capite. Vediamo come vi sia una cor-
relazione negativa: maggiori costi di tra-
sporto, minore PIL pro capite. La Sicilia e
la Sardegna sono evidenziati in arancione.
Come vedete, sono in una zona che corri-
sponde a un PIL pro capite piti basso e costi
di trasporto piu elevati.

Il pannello di sinistra, invece, fa riferi-
mento alla correlazione tra PIL pro capite
e un indice che non guarda soltanto ai costi
di trasporto e alle infrastrutture di tra-
sporto, ma a un insieme pitt ampio di
infrastrutture. E sempre un indice euro-
peo, I'indice di competitivita regionale, che
fa riferimento alle dotazioni infrastruttu-
rali di tipo economico, di tipo sociale, al
grado di innovazione, alle dimensioni della
regione, per valutare, in qualche modo, le
potenzialita di sviluppo di un territorio.
Anche qui, guardando alle regioni italiane,
vediamo ovviamente, invece, una correla-
zione positiva e una situazione di svantag-
gio per la Sicilia e la Sardegna.

Nella figura 12, a pagina 34, ¢’ il dato
che mostra la correlazione con questo in-
dice anche a livello europeo. Sulla base, in
particolare, della distanza e dei costi di
trasporto, sono stati svolti studi empirici
che riguardano in maniera specifica la Si-
cilia e la Sardegna. Questi studi empirici
seguono due diversi approcci. Uno e quello
di valutare direttamente gli effetti della

distanza dalla terraferma sul PIL delle re-
gioni, sia sul PIL sia sul PIL pro capite,
naturalmente controllando una serie di va-
riabili, alcune delle quali riguardano dati
che abbiamo illustrato: la copertura delle
infrastrutture di trasporto, il grado di istru-
zione e cosl via.

Un altro approccio piu elaborato, piu
sofisticato, che, perd, per ora & stato ap-
plicato solo alla Regione Sicilia, guarda,
invece, agli effetti dei costi di trasporto sul
PIL attraverso un modello econometrico
multisettoriale. In particolare, valuta gli
effetti di una riduzione dei costi di tra-
sporto sul PIL pro capite. Quindi, &€ un
esercizio in cui si mostra come una ridu-
zione del 23 per cento dei costi di tra-
sporto, attraverso un’adeguata politica di
intervento pubblico, porti in sette anni a un
aumento del PIL regionale del 6,8 per cento.

Nella memoria diamo un prospetto delle
politiche nazionali a favore delle isole in
generale e delle isole minori in particolare.
Avete 11 1 diversi dati, se ci sono domande,
posso intervenire di nuovo. Il messaggio e
che sono politiche volte soprattutto a col-
mare i divari infrastrutturali. In alcuni
casi, come ad esempio nel caso del progetto
SNAI (Strategia Nazionale Aree Interne),
per la parte che riguarda le isole, si vede il
tentativo di associare politiche che guar-
dino allo sviluppo insieme al superamento,
ad esempio, dei divari infrastrutturali. In-
terventi per le isole minori sono anche
allinterno del PNRR.

Un aspetto che puo diventare impor-
tante, soprattutto con l'attuazione del fe-
deralismo fiscale, & proprio quello del di-
vario infrastrutturale. La legge delega del
2009 - ripresa, pitu recentemente, nel 2021
- aveva chiesto una ricognizione della si-
tuazione delle infrastrutture nei vari terri-
tori, al fine di di progettare interventi di
perequazione. Era stato anche istituito un
fondo di perequazione comunale, la cui
dotazione, pero, ultimamente € stata molto
ridotta. Sarebbe, invece, importante proce-
dere a questa ricognizione, per poter valu-
tare interventi di perequazione. La dota-
zione strutturale ha anche dei riflessi sul
costo della fornitura dei servizi pubblici.
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Un altro aspetto collegato a questo, che
puo diventare rilevante, ¢ quello che po-
trebbe essere un maggiore coinvolgimento
dei comuni delle regioni della Sicilia e della
Sardegna nella distribuzione, con criteri
perequativi, del Fondo di solidarieta comu-
nale, che & cominciata per quanto riguarda
I'incremento di questo fondo per le fun-
zioni fondamentali dei comuni.

Il problema é& che il modello econome-
trico di stima dei fabbisogni standard &
stato costruito partendo da dati che riguar-
dano soltanto le regioni a statuto ordinario.
Quindi, ci si puo chiedere se con I'entrata
dei comuni delle due isole maggiori non sia
necessario procedere a qualche affina-
mento metodologico. Naturalmente, questo
non ¢ facile. Sia SOSE sia la Commissione
tecnica per i fabbisogni standard stanno gia
lavorando su questo, sono molto piti com-
petenti di noi. Non & un compito facile. Da
un lato, per la differenza, che abbiamo gia
visto, tra le Isole maggiori e le isole minori.
Per le isole minori ci si puo chiedere fino
a che punto la logica degli standard sia
adeguata a tener conto delle loro specifi-
cita. Per i comuni delle Isole maggiori c’e il
problema che queste appartengono sol-
tanto a due specifiche regioni. Una varia-
bile che tenesse conto specificatamente di
esse potrebbe tirare con sé anche aspetti
che non hanno a che fare con le necessita
specifiche di fabbisogno dei comuni.

Sto cercando di darvi un po' un filo di
quella che e la nostra analisi. Non ho detto
tutto per motivi di tempo, ma, se ci sono
domande, sono a disposizione.

PRESIDENTE. Grazie, professoressa. Se-
condo me ce ne saranno di sicuro. Vedo che
il senatore Antonio Nicita ha chiesto la
parola. I ringraziamenti li facciamo dopo.
Il lavoro che avete fatto & sicuramente
molto importante e cogente anche rispetto
al mandato che ha la Commissione. Non &
un caso che nella legge istitutiva, sulla
quale abbiamo lavorato, vi abbiamo citato
esplicitamente, poiché consideriamo 1'Uffi-
cio parlamentare di bilancio un soggetto
tecnico garante dei dati e delle valutazioni
sulle politiche di bilancio che si fanno in
questo Paese. Quindi per noi & molto im-
portante la relazione con voi. Questa sara

soltanto la prima di una serie di altre
occasioni che dovremo costruire.

Do la parola ai colleghi che intendono
intervenire per porre quesiti o formulare
osservazioni.

ANTONIO NICITA. Grazie, Presidente,
intanto mi associo ai suoi ringraziamenti.

Questa & un’ottima relazione che, anche
rispetto a quello che noi avevamo in qual-
che modo gia acquisito, sistematizza tutta
una serie di questioni e depone anche sotto
il profilo della ricerca, delle politiche e
anche dei dati europei. Quindi, ringrazio
veramente. Per noi ¢ fondamentale avere
questo quadro, anche aggiornato.

Una delle due questioni che emergono,
che sono molto importanti, € proprio quella
del differenziale, dello sviluppo delle pre-
stazioni essenziali dentro le isole e fuori
dalle isole, considerando le stesse unita
statistiche, quindi le province e cosi via.
Quello che, in effetti, si vede in modo molto
chiaro ¢ che il tema su cui abbiamo insi-
stito a caratterizzare questo tipo di rifles-
sione non & semplicemente la distanza, la
discontinuita territoriale, che ¢ un fatto,
una condizione, ma come questo si river-
bera, poi, sui tempi di accesso, quindi an-
che sulla qualita dell’accesso a prestazioni
essenziali.

Il punto da cui siete partiti mi sembra
un tema che si aggiunge. Mi pare ci sia un
suggerimento. Su questo, forse, potremmo
fare passi successivi. Si aggiunge un ele-
mento dinamico, di analisi dinamica. Non
soltanto noi abbiamo tutte queste condi-
zioni, che hanno evidentemente una cor-
nice statistica purtroppo solida, nel senso
che fa vedere gli elementi strutturali, in
particolare per le isole pit grandi, ma a
maggior ragione per le isole pitt piccole.
Nelle isole piut piccole, evidentemente, ci
sono condizioni che sono comunque insu-
perabili. In quelle pitt grandi si potrebbe
lavorare su sviluppo endogeno, economie di
scala e di densita interne.

II punto da cui siete partiti — stavo
dicendo — & molto interessante, perché fa
vedere la dinamica anche rispetto alla po-
polazione. Nel momento stesso in cui ab-
biamo degli elementi di difficolta struttu-
rale su una serie di prestazioni essenziali,
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al tempo stesso abbiamo che la continua
riduzione strutturale della popolazione, da
una parte, ma anche 'emigrazione, per il
soddisfacimento di alcuni servizi essenziali
e prestazioni essenziali, fa si che anche il
costo incrementale di erogazione di certi
servizi sia destinato a crescere. Questo & il
motivo per cui, in qualche modo, il nuovo
articolo 119 evidenzia la questione degli
svantaggi dell'insularita e la necessita — mi
fa piacere che abbiate citato la Commis-
sione tecnica per i fabbisogni standard — di
ridefinire le peculiarita dell’insularita ri-
spetto a quelli che sono i fabbisogni stan-
dard, che sono tarati su una dimensione
provinciale.

Intanto ringrazio, perché adesso dob-
biamo studiarci questo tipo di sistematiz-
zazione, molto utile per noi, che avete fatto.
Faccio due domande. La prima riguarda i
suggerimenti rispetto alla relazione della
Commissione tecnica per i fabbisogni stan-
dard. Nella nostra norma istitutiva della
Commissione abbiamo citato 1'UPB, nel
senso che ci avvaliamo anche della vostra
conoscenza, ma sappiamo che quella Com-
missione tecnica lavora specificatamente su
questo. Un suggerimento da parte vostra
anche su modalita che possono essere sug-
gerite proprio per definire, sia in senso
statico che dinamico, quelli che sono i
fabbisogni specifici per le isole. Quindi, mi
spiego anche le politiche. Non devono es-
sere semplicemente politiche di risorse e di
accesso per colmare deficit strutturali, ma
evidentemente qualcosa che abbia a che
fare con una dinamica di rientro rispetto
all’emigrazione della popolazione. In se-
condo luogo, dal punto di vista, invece,
delle politiche europee, una riflessione, che
non deve essere fatta necessariamente oggi,
una sorta di recap su tutto il tema di come
la specificita dell’insularita possa eventual-
mente ricadere anche su tutta la questione
della definizione dei Fondi europei, mi ri-
ferisco in particolare ai Fondi di sviluppo e
di coesione, e anche la capacita di tener
conto di quanto voi avete evidenziato.

PRESIDENTE. Se lei ¢ d’accordo, rac-
cogliamo delle altre domande e poi ri-
sponde alla fine.

FRANCESCA GHIRRA. Buongiorno. An-
ch’io ringrazio per questa relazione accu-
rata e approfondita, molto utile e interes-
sante, che purtroppo conferma dei dati che
sono a nostra conoscenza.

Faccio parte della Commissione Tra-
sporti e il tema dell’insularita nei trasporti
purtroppo lo abbiamo esaminato in diverse
occasioni. Su questo, quindi, non mi sof-
fermo.

Le volevo chiedere di un dato che mi ha
particolarmente colpito sul raffronto con
altre isole, il cui PIL & addirittura maggiore
degli Stati e delle regioni a cui apparten-
gono territorialmente. Volevo chiederle di
raccontarci pitt nel dettaglio, se avete i dati,
quali siano le caratteristiche che determi-
nano questa maggiore ricchezza rispetto al
resto dei territori o anche quali siano spe-
cificamente queste isole, per comprendere
come si possa intervenire da un punto di
vista politico per incrementare anche il PIL
delle nostre Isole maggiori e minori. Gra-
zie.

PRESIDENTE. Grazie. Le faccio io, se
posso, un paio di domande.

Intanto, una considerazione. Da tutte le
cartine che voi ci avete rappresentato viene
fuori che le isole del nord Europa, com-
presa l'Irlanda, hanno un PIL pro capite
molto elevato e quelle che stanno nel Mez-
zogiorno, anzi nel Mediterraneo — salvo le
isole spagnole, sulle quali evidentemente ci
sono anche delle politiche molto rafforzate,
immagino che la maggiore parte del PIL sia
costituita dal turismo — le isole greche,
Cipro e le isole italiane, stanno al di sotto
del PIL medio. In qualche modo queste
vivono una sofferenza maggiore.

Questo tema, geograficamente, ci dice
che probabilmente le politiche che sono in
qualche modo messe in campo nei Paesi in
cui le isole hanno piu difficolta evidente-
mente hanno delle carenze, oppure che le
politiche poste in essere negli altri Paesi
hanno potuto generare una sorta di svi-
luppo endogeno e hanno la capacita di
superare gli ostacoli e i limiti, come lei ci
ha in qualche modo rappresentato.

C’era, pero, una cosa che volevo in qual-
che modo capire, se & possibile trovare dei
dati in cui il PIL pro capite sia al netto dei
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trasferimenti pubblici. Perché a me, per
esempio, colpisce la Corsica.

La Corsica, che dovrebbe essere una
regione che ha una capacita imprendito-
riale di sviluppo economico molto piti bassa
anche di Sicilia e Sardegna, in realta, si
trova in uno scalino piu alto. Questo mi ha
fatto venire in mente che, probabilmente,
ci sono trasferimenti pubblici che garanti-
scono un PIL pro capite piu alto e quindi il
dato PIL pro capite potrebbe non essere
esattamente indicativo del valore della ca-
pacita produttiva, oppure potrebbe essere
un indicatore dell'unico modo con cui si
puo pensare a uno sviluppo delle isole: o si
aumentano i trasferimenti pubblici in ma-
niera significativa oppure le isole non sono
in grado di garantire, almeno nella dimen-
sione del XXI secolo, uno sviluppo ade-
guato, perché probabilmente nell’Ottocento
o nel Settecento la dimensione economica
non aveva il tema delle distanze, come ci
sono adesso, e quindi di una competizione
che va oltre la dimensione regionale, come
invece avviene. Il declino delle isole, in
qualche modo, corrisponde alla globalizza-
zione, corrisponde a una fase di trasfor-
mazione sociale piu elevata.

Mi colpisce anche il dato che lei ci ha
fornito sullo studio che riguarda la poten-
zialita di sviluppo del PIL del 6,8 per cento
in sette anni, se fossero annullati gli effetti
di trasporto. Se ho capito bene, questo & il
dato che sarebbe applicato alla Sicilia.

Queste erano delle considerazioni. Le
faccio ora alcune domande. A questa Com-
missione & stato dato dal legislatore il com-
pito di provare a individuare quali sono le
politiche che dovrebbero essere messe in
campo per tentare di contrastare il declino
delle isole, perché di questo stiamo par-
lando.

Su questo ci sono, da una parte, delle
dimensioni di politiche italiane che dovreb-
bero essere messe in campo, dall’altra di
politiche europee.

Sulle politiche italiane, naturalmente,
noi aneliamo — lei ci ha un po' trattenuto
o ridotto gli entusiasmi — all'ipotesi che
possa essere determinato un valore, per
esempio, sui costi dei livelli essenziali delle
prestazioni.

I livelli essenziali delle prestazioni in
una regione come la Sardegna o in una
regione come la Sicilia, dovrebbero avere
un valore che considera il tema della con-
nessione come un tema di un costo mag-
giore, ovvero il tema dei vincoli che pos-
sono essere posti in termini di rapporto tra
servizi, persone impegnate nei servizi, per-
sone anche impegnate rispetto alla densita
della popolazione, diverse dal resto delle
regioni italiane.

Per esempio, nella legge che in questo
momento € in discussione alla Camera sulla
proroga dei termini ¢i sono emendamenti
che provano ad applicare delle riduzioni
del 30 per cento rispetto alle norme che
riguardano la razionalizzazione degli isti-
tuti scolastici.

In qualche modo, ¢ una modalita per
provare ad accettare parametri differenti, a
individuare parametri differenti rispetto alla
necessita di contrastare il declino demo-
grafico e di garantire, anche in luoghi con
popolazione scarsa oppure con popola-
zione in difficolta, dei servizi pubblici ade-
guati.

Mi chiedo, & possibile, secondo lei, che
anche I'Ufficio parlamentare di bilancio
provi a ragionare con noi? Il 21 febbraio
incontreremo la Commissione tecnica, ma
non vorremmo arrivare con degli elementi
che dicono che in media in Italia questo &
il costo del singolo LEP, perd non c¢’¢ un
dato che possa aiutarci a individuare qual
e il valore aggiuntivo che deve essere ga-
rantito o in termini di parametri differenti
o in termini di valori economici differenti.

A livello europeo — passo al secondo
tema — ci sono politiche specifiche per cio
che riguarda le regioni ultraperiferiche.
Alle regioni ultraperiferiche & consentito di
superare le norme sulla concorrenza, ad
esempio. Per le isole questa cosa non esiste,
cioé non esistono politiche specifiche per le
isole. Ci sono dei documenti recenti, che
iniziano a introdurre il tema. Lei, giusta-
mente, ha notato che, mentre prima si
mettevano insieme isole e zone montane,
adesso si inizia a ragionare in maniera
differente, ma questo ¢ il frutto dell’inizia-
tiva dell'Ttalia.
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In Europa questo tema non era mai
stato posto, sino a quando non ¢ stata fatta
la « Brexit ». Coincide stranamente con que-
sto dato dell’'uscita dall’Europa della Gran
Bretagna.

Il tema, pero, & se & possibile costruire
nel nostro Paese, attraverso la nostra Com-
missione, con il vostro supporto, € poi con
il Governo, una serie di elementi che con-
sentano di dimostrare che sulle isole il
tema delle regole deve essere considerato
in maniera differente. E il tema della con-
correnza. Questo tema lo conosciamo in
particolare in Sardegna, dove l'applica-
zione della continuita territoriale aerea e
subordinata a una serie di norme, nelle
quali il diritto individuale alla mobilita
viene contrapposto al diritto alla concor-
renza.

C’¢ questa caratteristica per cui rotte
che sono a fallimento di mercato possono
essere gestite in esclusiva da compagnie
aeree che accettano 'onere di servizio, cioe
I'obbligo di viaggiare tutto I'anno per un
certo numero di voli, perd l'onere di ser-
vizio si applica soltanto, per esempio, sui
residenti nell'isola, ma non puo essere ap-
plicato a coloro che non sono residenti e
che vogliano in qualche modo arrivare nel-
l'isola.

Ovviamente, sul piano economico si ge-
nera un monopolio della compagnia aerea
che ha quella rotta, perché quella rotta non
puo essere utilizzata da altri. Quindi, quel
monopolio consente, per esempio, di au-
mentare il valore del volo per chi non &
residente. Dall’altra parte, pero, si nega che
la partecipazione, che dovrebbe essere un
diritto alla vita sociale ed economica dello
Stato, sia un diritto dei residenti dell’isola
verso l'esterno, ma non sia un diritto dei
cittadini italiani verso quell’isola.

Uno degli obiettivi di questa Commis-
sione dovrebbe essere provare, in qualche
modo, a costruire una serie di elementi
oggettivi che consentano di dire che le
politiche che si fanno sulle regioni ultra-
periferiche devono essere viste con un’ana-
loga attenzione per le isole, perché servono
delle regole, che non possono essere quelle
del resto del sistema della terraferma.

Le chiedo se & possibile, secondo lei,
provare a ragionare sulla dimensione eco-
nomica, che possa dimostrare che le isole,
man mano che cambiano le economie e si
vedono gli effetti della globalizzazione, sono
regioni effettivamente, anche con quella
variabilita che lei ha dimostrato, che ri-
chiedono anche I'applicazione delle regole,
non soltanto aiuti economici, ma anche
applicazione di regole differenti, per poter
compensare il ritardo di sviluppo e poter
rallentare il declino, che mi sembra quasi
una condanna che puo essere soltanto at-
tenuata, non evitata, temo.

VALERIA DE BONIS, Consigliere del-
U'Ufficio parlamentare di bilancio. Sono tutte
considerazioni e domande molto rilevanti,
molto importanti e molto centrali nel di-
battito.

Cerco di dare una primissima risposta,
anche cercando di pensare a cosa possiamo
fare noi, come Ufficio parlamentare di bi-
lancio, che non siamo né SOSE né Com-
missione tecnica né Autorita per la concor-
renza.

Il senatore Nicita ha certamente messo
in luce degli aspetti molto rilevanti. Ri-
spondo contemporaneamente a un tema
che ¢ stato sollevato anche dal Presidente.
E vero che le politiche europee, pur dichia-
rando la necessita di un’attenzione speci-
fica per le isole, normalmente, quasi sem-
pre, nell’ambito delle politiche di coesione,
I'affrontano insieme ad altre realta. Molto
spesso ¢ demandato al programma dello
Stato nazionale utilizzare determinati fondi
per le isole. Probabilmente, uno spazio per
una maggiore considerazione c’¢, visto che
lo stesso Trattato di Amsterdam prevede
politiche volte specificatamente alle isole.

E vero, come lei ha detto, che non &
soltanto un problema di discontinuita ter-
ritoriale, che c’e tutto un problema di ef-
fetti che si sono stratificati nel tempo e di
analisi dinamica. Anche noi nella memoria
mettiamo in risalto la necessita di avere
analisi piu specifiche, dati piu specifici,
anche per quelli che sono aspetti ormai
riconosciuti, come quello dei maggiori costi
di trasporto.

Una cosa che, secondo me, emerge, an-
che in vista di queste politiche di sviluppo,
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¢ che sia necessario tagliare gli interventi
sulle specificita territoriali, per fare qual-
cosa che anche in prospettiva dinamica
abbia un senso.

Quello che penso potremmo fare con un
po' di tempo &, ad esempio, andare a ve-
dere per le imprese della Sardegna e della
Sicilia, in particolare per quelle che hanno
la residenza in Sicilia e in Sardegna e
svolgono li la loro attivita, un’analisi dei
costi di produzione confrontata con quella
di imprese che operano in realta diverse,
per avere una migliore idea di come l'in-
sularita possa costituire una barriera ri-
spetto all'integrazione regionale e allo svi-
luppo.

Sto parlando di cose che, dati gli stru-
menti che abbiamo, possiamo fare in tempi
non troppo lunghi. Questo, forse, potrebbe
avere anche qualche esito per quello che
diceva lei, Presidente. In base a questo,
possiamo dire qualcosa anche sull’applica-
zione delle regole per la concorrenza. Sin-
ceramente, non ¢ il tema su cui noi siamo
chiamati direttamente ad esprimerci, pero
qualche dato di natura economica, che puo
servirvi di supporto, possiamo provare a
tirarlo fuori.

Sulla specificita delle isole in termini di
LEP, non diciamo che non sia opportuno
valutare l'introduzione di qualche affina-
mento metodologico. E vero che, ad esem-
pio, per i fabbisogni standard i modelli che
ci sono, anche se in parte sono stati appli-
cati ai dati specifici, ad esempio della Si-
cilia, proprio come modello, sono nati sol-
tanto con i dati delle regioni a statuto
ordinario. Anche li c’erano gia dei comuni
insulari, ma molto piccoli, quindi non si-
gnificativi a livello statistico. La cosa po-
trebbe cambiare introducendo nelle varie
dimensioni i comuni, invece, pitt grandi,
pitt numerosi della Sicilia e della Sardegna.
Il problema & come farlo. Non volevo dire
che non si debba prendere in considera-
zione la loro specificita. Il problema &
trovare il modo di farlo, anche - ripeto -
tenendo presente la situazione particolare
delle isole minori, per le quali addirittura
non sappiamo se 'approccio dello standard
possa mai essere adeguato.

Non volevamo dire che non c’¢ una
specificita da valutare. Bisogna tecnica-
mente vedere quale sia il modo migliore.
Era questo che volevamo dire.

All'onorevole Ghirra ha gia risposto il
Presidente, in parte, notando la diversa
collocazione geografica delle isole piu svi-
luppate rispetto alle altre e anche mettendo
in evidenza I'importanza delle politiche nello
sviluppo delle isole. Non a caso il Presi-
dente ha citato quelle due regioni irlandesi
molto sviluppate. L'Irlanda ¢ uno Stato
insulare. Quindi, 'approccio, in un certo
senso, verso linsularita & pili pervasivo
rispetto a quello di altri Paesi. Sicura-
mente, 'approccio delle politiche ¢ stato -
immagino - determinante nello sviluppo di
queste isole, anche se, debbo dire, non
abbiamo svolto un’analisi specifica di quello
che ¢ successo nelle Isole Aland finlandesi,
piuttosto che in quelle dell'Islanda.

Sicuramente, la situazione di insularita
¢ un qualcosa che dipende anche dalle
politiche che sono state nel tempo messe in
atto. Anche per questo motivo, ¢ un qual-
cosa che non dipende semplicemente dalla
discontinuita. Ci sono fattori storici istitu-
zionali che nel tempo hanno svolto e con-
tinuano ad avere un effetto, tanto che ad-
dirittura parte della letteratura, rispetto
alla situazione di insularita, dice che, pa-
radossalmente, anche eliminare la discon-
tinuita con un collegamento permanente
non sarebbe risolutivo, se non accompa-
gnato continuamente da politiche che guar-
dino all’evoluzione dinamica di questi ter-
ritori. Quindi, certamente, senatore Nicita,
sono nella linea che lei aveva detto.

Sicuramente, nell’ambito delle nostre
competenze, siamo disponibili a una colla-
borazione. Vi ho detto qual & una cosa - se
puo essere utile - che potremmo fare, con
un po' di tempo, ossia andare a vedere i
divari di costo tra le diverse imprese, tra le
diverse aziende. Se c’¢ spazio su qualche
altro di questi aspetti specifici che abbiamo
detto, possiamo parlarne anche con lei,
Presidente, e vedere con calma, in base ai
tempi (oggi stesso abbiamo un’altra audi-
zione sui LEP, che lei ha appena nominato),
quali sono le cose che concretamente pos-
siamo fare, con qualche dato specifico.
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Forse non ho risposto a tutto. Ad alcune
cose si puo rispondere solo raccogliendo
pitt dati e vedendo in quale senso indiriz-
zare la nostra attivita.

PRESIDENTE. Professoressa, lei ha dato
gia un grande contributo. Raccoglieremo,
intanto, I'idea per questa analisi sulle dif-
ferenze che riguardano le imprese. Sono
sicuro che con i colleghi individueremo
anche altre cose che possono essere di
vostra competenza, sulle quali approfon-
dire. Penso sia davvero utile tra di noi
un’interazione, per la quale anche voi ci
potete suggerire linee di ricerca che siano
utili rispetto a questo obiettivo generale
che abbiamo: da una parte, valutare quan-
titativamente le differenze e, dall’altra, pro-
vare anche a individuare delle politiche
differenti, non solo economiche, ma rego-
latorie, che possano essere, a livello italiano
ed europeo, quelle pit utili per provare a
compensare le differenze.

Commentavo il fatto che I'Irlanda & un’i-
sola di 5,5 milioni di abitanti, che ha un
PIL pro capite dimensionalmente straordi-
nariamente differente da quello della Sici-
lia, che pure ha 4,9 milioni di abitanti. Non
esiste, li, una differenza di mercato interno.
Paradossalmente, vi € una diversita di po-
litiche e forse anche il fatto che da una
parte abbiamo uno Stato e dall’altra una
regione. Non lo sappiamo, perd mentre in

un’isola di un milione abitanti ci puo essere
un fallimento nella dimensione di mercato,
Irlanda e Sicilia rappresentano un caso
straordinariamente utile per confrontare la
diversita delle politiche fatte negli ultimi
cinquant’anni. Anche perché I'Irlanda par-
tiva da una dimensione economica persino
peggiore rispetto a quella della Sicilia. Per-
ché? Cosa & successo? Come mai? Ab-
biamo dei quesiti che ci dobbiamo porre,
che poi possono essere ribaltati sulle poli-
tiche italiane e sulle politiche europee per
le isole, ma influenza molto il dato italiano.
La ringraziamo davvero per l'esauriente
relazione, per la disponibilita e per le ri-
sposte che c¢i ha dato. Ci terremo in con-
tatto, gia nei prossimi giorni, per indivi-
duare quali percorsi possiamo approfon-
dire insieme. Contiamo davvero sul vostro
aiuto. Grazie davvero, professoressa.

VALERIA DE BONIS, Consigliere del-
l'Ufficio parlamentare di bilancio. Grazie a
Voi.

PRESIDENTE. Dichiaro conclusa l'au-
dizione. Ringrazio i colleghi che sono col-
legati e quelli presenti.

La seduta termina alle 9.50.

Licenziato per la stampa
il 22 febbraio 2024

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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1. Alcune evidenze sulle condizioni socio-economiche delle isole italiane

LU'insularita & una specificita geografica, ovvero un fenomeno di separazione
permanente dalla terraferma, che puo diventare una situazione permanente di
periferizzazione economica e sociale.

Per I'ltalia, I'Istat e la Banca d’Italia (Bdl) mettono a disposizione un volume di dati
ampio e dettagliato, tanto da offrire interessanti spunti di riflessione anche a livello
comunale. Di seguito vengono riportate alcune evidenze sulle condizioni socio-
economiche delle due isole maggiori, Sicilia e Sardegna, e poi di quelle minori.

1.1  Le due regioni insulari

Utilizzando i dati di fonte Istat?, |a figura 1 mostra un fenomeno di declino demografico
per le due isole maggiori che & molto superiore a quello nazionale sia per quanto
riguarda il decennio passato (pannello (a)) sia in uno scenario di previsione di lungo
termine (2022-2042; pannello (b)). A fronte di un equivalente peso del saldo migratorio
estero, sul declino dell’'ultimo decennio in Sicilia ha inciso maggiormente I'emigrazione
interna, mentre su quello della Sardegna il saldo naturale?.

Gli indicatori di Benessere equo e sostenibile (BES)?, che rappresentano una ricca fonte
informativa anche a livello provinciale, mostrano un’evidente condizione di ritardo per
la Sicilia e per la Sardegna nel campo dell’istruzione terziaria e del servizio sanitario, nel
grado di cablaggio con fibra ultra-veloce per la Sardegna e nella produzione di energia
rinnovabile per la Sicilia. La prima evidenza e quella, riportata nel pannello (c) della figura
1, di una quota di laureati nella fascia di etd 30-34 pil bassa della media italiana®,
soprattutto per la Sicilia. Istat (2023) riporta inoltre che nel 2021 I'indicatore di mobilita
dei laureati, una misura dell’afflusso netto di laureati in una determinata regione, &
fortemente negativo per la Sicilia e in misura di poco inferiore per la Sardegna. Le evidenze
suggerirebbero una possibile difficolta, soprattutto per la Sicilia, di offrire adeguate
posizioni lavorative ai laureati della regione.

1 Alcuni di questi dati sono discussi in Istat (2023), “Indagine conoscitiva sull'individuazione degli svantaggi
derivanti dalla condizione d’insularita e sulle relative misure di contrasto”, Audizione della Dott.ssa Sabrina
Prati, Direttrice della Direzione Centrale per I'analisi e la valorizzazione nell’ambito delle statistiche sociali e
demografiche e per i fabbisogni informativi del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza.

2 Va osservato che nel 2022 il tasso di fecondita totale della Sardegna é stato pari a 0,95, mentre in Sicilia a
1,35, a fronte di una media nazionale di 1,24 figli per donna.

3 Per approfondimenti si veda la pagina dedicata sul sito dell’Istat.

4 | dati OCSE per il 2022 mostrano, inoltre, come I'ltalia sia il penultimo paese della UE in termini di
percentuale di popolazione adulta con istruzione terziaria. Si veda a riguardo la pagina dedicata sul sito
dell’OCSE.
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I pannelli (d) e (e) forniscono invece informazioni sull’accesso al servizio sanitario. Per
entrambe le isole il tasso di emigrazione ospedaliera in altra regione & piu basso della
media nazionale. La condizione di separazione fisica dalla terraferma, e quindi la difficolta
negli spostamenti verso altre regioni, puo senz’altro contribuire a questo fenomeno in
particolare per la Sardegna, che presenta una quota di rinunce alle cure sanitarie
significativamente superiore alla media nazionale.

Sempre riguardo all’accesso ai servizi, Istat (2023) evidenzia come la Sicilia, sebbene piu
urbanizzata® della Sardegna, sia svantaggiata in termini di accesso ai principali centri di
offerta di servizi®. In Sardegna il 36,5 per cento degli abitanti vive in aree intermedie,
periferiche e ultra-periferiche, percentuale che raggiunge quasi il 48 per cento in Sicilia.
Un dato interessante riguarda la densita della rete ferroviaria’. Sebbene la Sicilia abbia
una densita in linea con quella nazionale, la quota di rete ferroviaria non elettrificata e
quasi il doppio di quella nazionale. La Sardegna ha una densita della rete ferroviaria piu
bassa della media nazionale, ma soprattutto la rete non & elettrificata.

Il pannello (f) della figura 1 mostra invece che, per la sola Sardegna, la percentuale di
famiglie che risiedono in una zona servita da una connessione di nuova generazione ad
altissima capacita e di quasi 15 punti inferiore alla media nazionale. Il pannello (g)
fornisce il dato sulla percentuale di consumo di energia elettrica coperto da fonti
rinnovabili, che vede la Sardegna in una posizione migliore rispetto alla media nazionale
e la Sicilia in una posizione peggiore®. | dati BES 2022 riportano, inoltre, che le interruzioni
accidentali del servizio elettrico in Sicilia sono piu del doppio della media nazionale e quelli
Istat (2023) che la dispersione di acqua potabile dalle reti idriche di distribuzione dei
Comuni isolani & superiore alla media italiana sia in Sicilia che in Sardegna.

Il PIL pro capite per il 2021 risulta molto piu basso in Sardegna (quasi 22.000 euro), ma
soprattutto in Sicilia (poco oltre 18.000 euro), rispetto alla media nazionale (circa 30.000
euro) (pannello (h)). Le scarse prestazioni economiche delle due regioni insulari si
osservano, parallelamente, anche nel mercato del lavoro. Il tasso di occupazione per il
2022 risulta inferiore in Sardegna (54,9 per cento), ma ancora di piu in Sicilia (42,6 per
cento), rispetto alla media nazionale (60,1 per cento) (pannello (i)); inoltre la qualita
dell’occupazione risulta peggiore nelle regioni insulari, dove la quota di occupati non
regolari & piu elevata della media nazionale (pannello (1))°. Anche i tassi di disoccupazione

5 La classificazione Eurostat 2018 divide le aree geografiche in Citta, Piccole citta e sobborghi e Zone rurali.
6 Il centro di offerta di servizi viene individuato come quel Comune o aggregato di Comuni confinanti, in
grado di offrire simultaneamente: tutta I'offerta scolastica secondaria, almeno un ospedale sede di DEA
(Dipartimento di Emergenza Urgenza e Accettazione) di | livello e almeno una stazione ferroviaria di categoria
Silver. | restanti Comuni sono suddivisi, in funzione dei minuti di percorrenza in auto e traghetto rispetto al
polo pili prossimo, in quattro fasce: aree di cintura, aree intermedie, aree periferiche e aree ultra-periferiche.
La mappa delle aree interne per il ciclo 2021-27 & stata elaborata sulla base dei dati rilevati dal Censimento
2020.

7 Per approfondire, si veda Istat (2023), op. cit..

8 |stat (2023) suggerisce che sui dati potrebbe incidere la scarsa produzione di energia da fonti idroelettriche.
9 Percentuale di occupati che non rispettano la normativa vigente in materia lavoristica, fiscale e contributiva
sul totale degli occupati.
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sono piu alti rispetto alla media nazionale (pannello (m)). In particolare, in Sicilia tale
indicatore e doppio rispetto a quello del paese nel suo insieme.

Alla luce di queste evidenze, non stupisce che I'indice di grave deprivazione materiale®
per il 2021 (pannello (n)), calcolato a partire dai dati dell’Indagine It-Silc e riportato nei
BES 2022, sia moderatamente piu elevato della media nazionale (5,6 per cento) in
Sardegna (6,0 per cento) e piu alto in Sicilia (9,6 per cento).

Inoltre, emerge un importante divario di produttivita nominale tra le due isole e I'ltalia
nel suo insieme e una forte vulnerabilita dovuta alla stagionalita del settore turismo,
soprattutto in Sardegna. In particolare, il valore aggiunto per addetto nell’industria per il
2020 é pari a circa 42.000 euro per la Sardegna e 40.000 euro per la Sicilia, contro i circa
59.000 del complesso del paese (pannello (0))!!. La quota di presenze turistiche tra giugno
e settembre superiore alla media nazionale (pannello (p)), invece, evidenzia la stagionalita
quale fattore di vulnerabilita per due regioni nelle quali, come discusso nel paragrafo 2, la
quota dei dipendenti impiegati nel settore del turismo & di molto superiore alla media del
Paese. La vulnerabilita € accentuata dagli eventi climatici avversi come il rischio di siccita
e di desertificazione. | dati BES 2022 indicano come nel 2022 i giorni consecutivi senza
pioggia in Sicilia e Sardegna siano stati notevolmente pil numerosi rispetto alla media
nazionale. Istat (2023) riporta anche dati tratti dal Sistema informativo Frame territoriale
secondo cui la percentuale di imprenditori che hanno avviato un’attivita nei settori ad alto
contenuto tecnologico e conoscitivo nelle isole & trai 5 e i 7 punti percentuali inferiore
rispetto alla media nazionale. Per quanto riguarda, invece, i dati tratti dalla Rilevazione
multiscopo sulle imprese??, risulta che le imprese di Sicilia e Sardegna patiscono,
nell’avviare relazioni con altre imprese o Enti, fenomeni quali il deficit infrastrutturale, la
difficolta nel reperire personale qualificato e la sfavorevole localizzazione geografica.

Infine, un dato di interesse, selezionato tra gli indicatori BES 2022 e derivato dall’indagine
Istat sugli aspetti della vita quotidiana, & quello sulla fiducia nel Parlamento italiano che
viene espressa in una scala da 0 a 10. | valori relativi al 2022 risultano piuttosto omogenei
— anche se bassi — dal punto di vista territoriale, anche per le aree del paese piu
periferiche. | valori per la Sicilia (4,6) e per la Sardegna (4,0) non sono troppo lontani dalla
media nazionale (4,5).

10 percentuale di persone in famiglie che registrano almeno quattro segnali di deprivazione materiale sui nove
elencati di seguito: i) essere in arretrato nel pagamento di bollette, affitto, mutuo o altro tipo di prestito; ii)
non poter riscaldare adeguatamente I'abitazione; iii) non poter sostenere spese impreviste (di 850 euro a
partire dall’indagine 2020); iv) non potersi permettere un pasto adeguato almeno una volta ogni due giorni,
ossia con proteine della carne, del pesce o equivalente vegetariano; v) non potersi permettere una settimana
di vacanza all’anno lontano da casa; non potersi permettere: vi) un televisore a colori; vii) una lavatrice; viii)
un’automobile; ix) un telefono.

11| dati riportati in Istat (2023) sono tratti dal Sistema informativo Frame territoriale dell’lstat. Per
approfondire si veda la pagina dedicata.

12 Si veda la pagina dedicata sul sito dell’Istat.
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| dati della Banca d’ltalia consentono di concentrare I’attenzione sulle dotazioni
infrastrutturali. Bucci et al. (2021)* valutano I'adeguatezza di diverse infrastrutture,
suddivise tra economiche* e sociali'®, a livello dei Sistemi Locali del Lavoro (SLL)'. Nel
primo gruppo rientrano le reti di trasporto su strada e ferroviarie, i porti, gli aeroporti, le
reti elettriche, idriche e di telecomunicazione. Nel secondo gruppo sono incluse la rete
ospedaliera e quella degli impianti di smaltimento dei rifiuti. L’analisi evidenzia notevoli
differenze nella dotazione infrastrutturale tra le varie aree dell’ltalia, sottolineando uno
svantaggio particolare per il Sud e soprattutto per le Isole.

Lo studio ricorda, al riguardo, che la legge delega sul federalismo fiscale prevedeva azioni
specifiche per riequilibrare la dotazione infrastrutturale dei diversi territori. Tuttavia, la
ricognizione dei fabbisogni delle singole aree, che avrebbe dovuto precedere questi
interventi, non & mai stata completatal’. Bucci et al. (2021) riportano, inoltre, che le
regioni meridionali e insulari dovrebbero beneficiare di almeno il 45 per cento degli
investimenti pubblici totali, una percentuale notevolmente superiore rispetto alla quota
della popolazione residente, pari al 34,4 per cento. Nell’ultimo decennio, la quota degli
investimenti pubblici in queste regioni é stata, invece, solamente di circa il 30 per cento.

Per quanto riguarda i trasporti su strada e su rotaia, Bucci et al. (2021) adottano due
diverse misure di accessibilita, calcolate come media ponderata dell’onere, in termini di
spazio e di tempo, per accedere a tutte le possibili destinazioni all'interno del territorio
nazionale. La prima e ponderata utilizzando una funzione inversa della distanza spaziale,
mentre la seconda utilizzando una funzione inversa dei tempi di percorrenza in auto o in
treno rispetto alla localita di partenza. La differenza tra le due € considerata come una
misura di dotazione infrastrutturale, poiché riflette quanto le opportunita di raggiungere
varie destinazioni siano influenzate dalla velocita dei collegamenti stradali o ferroviari.

Le opportunita di accesso ai mercati nazionali risultano particolarmente limitate, per
quanto riguarda la prima misura, per i SLL situati lungo il confine, nell’estremo Sud e
soprattutto nelle zone insulari e, con riferimento alla seconda misura, per la maggior
parte dei SLL localizzati nelle aree meridionali, insulari, nonché nelle zone montuose e
appenniniche interne. Calcolando la differenza tra le due misure, si ottiene I'indice di
dotazione infrastrutturale, che evidenzia, ancora, una condizione di svantaggio per le
aree appenniniche interne, i SLL calabresi e soprattutto quelli insulari.

Per i collegamenti aerei e marittimi, lo studio propone indicatori di accessibilita per gli
aeroporti e i porti basati sui tempi di percorrenza in automobile per raggiungere i

13 Bucci, M., Gennari, E., Ivaldi, G., Messina, G., e L. Moller (2021), “I divari infrastrutturali in Italia: una
misurazione caso per caso”, Questioni di Economia e Finanza n. 635, Banca d’ltalia.

14 Le infrastrutture economiche contribuiscono direttamente al potenziamento del sistema economico
aumentandone I'efficienza. Tali infrastrutture hanno generalmente funzionalita di rete e collegamenti.

15 Le infrastrutture sociali consentono all’operatore pubblico di fornire servizi essenziali ai singoli cittadini.
Poiché agiscono sul capitale umano, le infrastrutture sociali aumentano la produttivita del sistema economico
in modo indiretto.

16 Per una definizione di SLL si veda la pagina dedicata sul sito dell’Istat.

17 Sj veda I'approfondimento nel paragrafo 6.
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principali scali nazionali. Sebbene ponderati in base al volume del traffico di passeggeri e
di merci, questi indicatori risultano meno convincenti rispetto a quelli ottenuti per i
collegamenti stradali e ferroviari, calcolati come media ponderata dell’onere in termini di
tempo e spazio per |'accesso a tutte le possibili destinazioni. La ragione della scelta di
questi indicatori pud essere attribuita, probabilmente, alla difficolta nel reperire dati
dettagliati riguardo alle rotte aeree e marittime. Dai risultati emerge che i SLL delle due
isole maggiori si trovano in posizione svantaggiata per quanto riguarda I’accesso sia agli
aeroporti sia ai principali porti di interesse nazionale, specialmente se si considera il
traffico di merci.

Per le infrastrutture relative alle telecomunicazioni, si considera la connessione a banda
larga, che & garantita attraverso rete fissa o mobile. In Italia, entrambe queste
infrastrutture sono ben sviluppate e distribuite in modo relativamente uniforme sul
territorio nazionale. Si osserva una maggiore incidenza di famiglie potenzialmente
coperte dal servizio di rete fissa in alcuni SLL della Sicilia. La copertura della rete mobile,
che nel nostro Paese risulta superiore alla media europea, é piuttosto omogenea, con
I’eccezione delle aree appenniniche interne e della Sardegna.

Il processo produttivo richiede diversi input, tra cui acqua, energia elettrica e gas, la cui
disponibilita & influenzata dalle condizioni delle relative infrastrutture di distribuzione. Per
valutare la dotazione di tali infrastrutture, sono rilevanti gli indicatori di copertura e
continuita. Poiché la copertura e diffusa su tutto il territorio nazionale, Bucci et al. (2021)
si concentrano sulla continuita del servizio.

Criticita nelle isole, condivise anche da altre regioni meridionali e dalle aree interne,
emergono dalle analisi basate sugli indicatori di continuita del servizio elettrico. Questi
mostrano un andamento decrescente dal Nord al Sud del paese. Le interruzioni nella
fornitura sono particolarmente frequenti nelle aree appenniniche interne dell’ltalia
centrale, nonché nelle regioni meridionali e insulari. I divari di qualita del servizio sono
confermati anche dai dati sulla durata complessiva delle interruzioni. Inoltre, i buchi di
tensione si verificano con maggiore frequenza nelle regioni meridionali e insulari
rispetto al resto del paese.

Per le infrastrutture idriche, la qualita della dotazione infrastrutturale puo essere
valutata considerando I’entita delle perdite idriche, ossia la percentuale di acqua
immessa nelle reti di distribuzione che effettivamente raggiunge gli utenti, con
conseguenze significative sulla regolarita del servizio. Perdite idriche significative si
verificano nei territori di Frosinone e Latina, nonché in molte province del Sud e delle
Isole. Fenomeni di razionamento dell’acqua per uso domestico sono diffusi soprattutto
in Calabria e in Sicilia.

Relativamente alle infrastrutture sociali, l'indicatore piu idoneo dovrebbe fare
riferimento al grado di accessibilita a tali servizi da parte della popolazione residente in
una determinata area geografica. L'indicatore per I'accesso agli ospedali e calcolato come
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media ponderata dei posti letto raggiungibili in ciascuno dei presidi ospedalieri presenti
sul territorio nazionale. La possibilita di accedere a posti letto diminuisce procedendo
verso le aree meridionali e insulari: 'indicatore € pari al 70 per cento della media per le
province calabresi, al 50 per quelle siciliane e al 20 per quelle sarde. Quando la
metodologia viene adattata per includere una valutazione della qualita delle cure, si
osserva una divaricazione ancora piu evidente delle regioni meridionali e insulari
rispetto al resto del paese.

Anche per la gestione dei rifiuti, Bucci et al. (2021) impiegano misure di accessibilita. Gli
indicatori selezionati offrono, come per le altre infrastrutture, un’immagine
estremamente variegata del territorio, evidenziando la concentrazione delle strutture in
specifiche aree del paese. Nel contesto della raccolta indifferenziata, le aree piu
svantaggiate risultano essere ancora una volta quelle insulari, soprattutto la Sardegna,
le zone calabresi e alcune localita delle aree montuose di confine. Per quanto concerne
la raccolta differenziata, la distribuzione geografica appare ancora piu concentrata, con
valori particolarmente bassi registrati nelle isole.

Per la maggior parte degli indicatori calcolati da Bucci et al. (2021), emerge una
correlazione, seppur imperfetta, tra i valori del PIL pro capite a livello regionale e
provinciale e la dotazione infrastrutturale. Alcune aree di confine del Nord Italia
sembrano costituire un’eccezione poiché, sebbene siano relativamente piu sviluppate,
possono incontrare difficolta nell’accesso alle infrastrutture a causa delle loro
caratteristiche orografiche. Le maggiori sfide in termini di dotazione infrastrutturale sono
riscontrabili nelle regioni del Mezzogiorno e, in particolare, in Sicilia e Sardegna.

1.2 Leisole minori

Le isole minori italiane afferiscono a 35 Comuni in cui risiedevano, nel 20198, circa
190.000 abitanti. Si tratta di realta territoriali assai differenziate per dimensione,
popolazione, andamenti demografici e di invecchiamento, nonché per I’appartenenza o
meno ad arcipelaghi. Nella tabella 1 sono riportatii 35 Comuni delle isole minori divisi per
Regione, Provincia e arcipelago e accompagnati dalla rispettiva popolazione.

Dalle analisi che seguono sono escluse le isole di Palmaria, Tino e Tinetto perché appartengono al
Comune di Porto Venere, che si estende in gran parte anche sulla terraferma, e l'isola dell’Asinara,
che appartiene al Comune di Porto Torres, anch’esso esteso sulla terraferma, ed & inoltre
disabitata. E stato escluso anche il comune di Monte Isola della provincia di Brescia, in quanto & un
Comune lacustre, che copre I'isola omonima del Lago d’Iseo.

18 £ stato preso come anno di riferimento il 2019, per il quale sono disponibili tutte le informazioni necessarie
a calcolare gli indicatori riportati di seguito.
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Tab.1 - 135 Comuniinsulariitaliani per Regione, Provincia, isola e popolazione 2019
Regione Provincia Comune Arcipelago Isola Popolazione 2019
Anacapri R 6.960
i Campano Capri
Capri 7.080
Barano d’Ischia 10.009
Casamicciola Terme 8.012
Campania Napoli Forio ) 17.510
. Ischia
Ischia Flegreo 19.501
Lacco Ameno 4.717
Serrara Fontana 3.082
Procida Procida 10.288
. X Ponza . Ponza e Palmarola 3.309
Lazio Latina Ponziane
Ventotene Ventotene 725
Liguria La Spezia Portovenere Spezzino Palmaria, Tino e Tinetto -
Puglia Foggia Isole Tremiti Tremiti Tremiti 452
X La Maddalena Maddalena Maddalena 10.874
Sassari .
Porto Torres - Asinara -
Sardegna Calasetta . 2.819
K X Sant'Antioco
Sud Sardegna Sant'Antioco Sulcis 10.854
Carloforte San Pietro 5.996
Agrigento Lampedusa e Linosa Pelagie Lampedusa 6.356
Vi Lipari, Filicudi, Alicudi, Stromboli, 12.475
Vulcano e Panarea
Messina Leni Eolie 686
Sicilia Malfa Salina 989
Santa Marina Salina 870
Palermo Ustica = Ustica 1302
Trapani Favignana Egadi Favignana, Levanzo e Marettimo 4.289
i Pantelleria : Pantelleria 7.496
Grosseto Isola del Giglio Toscano Giglio 1371
Capraia Isola Capraia 391
Campo nell’Elba 4.691
Capoliveri 4.018
Toscana . Marciana 2.118
Livorno . R Toscano
Marciana Marina Elba 1.920
Porto Azzurro 3.654
Portoferraio 11.902
Rio 3.364
Totale complessivo 190.080

Fonte: elaborazioni su dati del Dipartimento per le Politiche di coesione (2021), “Rapporto di Istruttoria per
la Selezione delle Aree Interne 2021-2027. Isole minori”.

Le isole minori italiane hanno popolazione assai differenziata. Le due maggiori sono Ischia,
che nel 2019 contava quasi 63.000 abitanti, divisi tra 6 Comuni, e I'Elba, con quasi 32.000
abitanti, divisi tra 7 Comuni. Le due minori, ciascuna corrispondente a un solo Comune,
sono l'isola di Capraia e le Tremiti, che nel 2019 contavano rispettivamente 391 e 452
abitanti.

Il “Rapporto di Istruttoria per la Selezione delle Aree Interne 2021-2027. Isole minori” del
Dipartimento per le Politiche di coesione riporta che tutte le isole minori condividono il
problema di organizzare un sistema di servizi. Molti Comuni insulari non hanno un pronto
soccorso. Le scuole secondarie di secondo grado non sono sempre presenti e anche le
scuole di grado inferiore sono a rischio di chiusura nelle isole che vanno incontro a un
declino demografico.

Secondo la classificazione Aree Interne 2020%, quasi tutti i Comuni insulari sono
periferici o ultra-periferici. La figura 2 collega tutti i Comuni insulari al piu vicino centro

19 Sjveda Istat (2022), “La geografia delle aree interne nel 2020”.
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di offerta di servizi che, come gia menzionato, viene individuato come il Comune o
I'aggregato di Comuni confinanti, in grado di offrire simultaneamente: tutta I'offerta
scolastica secondaria, almeno un ospedale sede di DEA di | livello e almeno una stazione
ferroviaria di categoria Silver. | Comuni sono stati suddivisi in base al tempo di percorrenza
in minuti per raggiungere in auto e traghetto il centro di offerta servizi piu vicino® in
quattro categorie: aree di cintura (tempo di percorrenza inferiori a 20 minuti), aree
intermedie (tra 20 e 40 minuti), aree periferiche (tra 40 e 75 minuti) e aree ultra-
periferiche (superiore a 75 minuti). Per i Comuni delle isole minori, il tempo medio di
percorrenza per raggiungere il centro di offerta di servizi pil vicino risulta essere superiore
ai 70 minuti®.

Fig.2 - Collegamento tra Comuni delle isole minori e piu vicino centro di offerta
servizi e tempo di percorrenza in minuti per raggiungere in auto e traghetto
tale centro (1)

Capraiaisola

Grosut

Napsl

s

Agrigento

Lampeausa & 1inasa
e .

[ Centro offerta servizi [ C-Cintura M D- Intermedio [[] E - Periferico M F - Ultra-periferico

Fonte: elaborazioni su dati riportati in Dipartimento per le Politiche di coesione (2021), “Rapporto di
Istruttoria per la Selezione delle Aree Interne 2021-2027. Isole minori”.

(1) Il punto di riferimento per il calcolo delle distanze tra Comuni sono i centroidi delle sezioni di censimento
nelle quali e ubicato il Municipio (Istat, 2022).

20 | centroidi delle sezioni di censimento nelle quali & ubicato il Municipio sono il punto di riferimento per il
calcolo delle distanze tra Comuni (Istat, 2022).

21 || tempo di percorrenza medio & ottenuto pesando i tempi di percorrenza dei singoli Comuni per la
popolazione comunale.
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Le figure 3-6 riportano, per i Comuni delle isole minori, per il loro complesso e per I'ltalia
nel suo insieme, la variazione percentuale della popolazione tra il 2011 e il 2019, il tasso
di occupazione 15-64, la quota di laureati sulla popolazione totale e la quota di persone
che effettuano spostamenti quotidiani fuori dal Comune di residenza per recarsi al luogo
di studio o di lavoro. | valori sono ottenuti tramite elaborazioni dei dati del Censimento
permanente della popolazione e delle abitazioni di fonte Istat. Nel complesso, dal 2011
al 2019, ossia prima della fase pandemica, le isole minori hanno registrato un modesto
incremento della popolazione (+1,6 per cento), in contrasto con il trend leggermente
negativo dell’ltalia (-0.2 per cento; fig. 3). Tuttavia, i dati del 2020, che tengono conto in
parte della crisi pandemica, vedono un graduale peggioramento delle tendenze
demografiche anche per queste. A fronte di Comuni dove la popolazione & aumentata in
maniera sensibile, come Lipari (+7,2 per cento), Capoliveri (+6,8 per cento) e Anacapri
(+6,3 per cento), ve ne sono altri dove si & riscontrata un’importante contrazione, come
Sant’Antioco (-5,6 per cento), Carloforte (-4,8 per cento) e Porto Azzurro (-4,5 per cento).

Fig. 3 - Variazione percentuale della popolazione residente nelle isole minori tra il
2011 eil 2019
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Fonte: elaborazioni su dati Istat - Censimento permanente della popolazione e delle abitazioni.
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Il tasso di occupazione medio nelle isole minori € pari al 50,5 per cento, a fronte di una
media nazionale del 59,3 per cento (fig. 4). Gli unici tre Comuni con tassi di occupazione
superiori alla media nazionale, anche se di poco, sono Capri (59,8 per cento), Portoferraio
(60,5 per cento) e Capraia Isola (60,4 per cento); sono invece 20 i Comuni nei quali il tasso
di occupazione ¢ inferiore. Le prestazioni peggiori sono quelle di Ponza (42,0 per cento),
di Ustica (42,8 per cento) e di Lampedusa e Linosa (43,2 per cento).

La quota di laureati nelle isole minori nel 2019 si attestava al 10,8 per cento, a fronte
del 13 per cento registrato per l'intero paese (fig. 5). Si tratta di una differenza
relativamente contenuta se si considerano i tempi di spostamento verso i centri piu
vicini, comunque raramente dotati di poli universitari, la bassa quota di persone che
effettuano spostamenti quotidiani fuori dal Comune di residenza per recarsi al luogo di
studio o di lavoro (fig. 6) e il ritardo nella dotazione di banda ultra-larga delle piccole
isole. La quota di laureati tra la popolazione delle isole minori nel 2019 &, comunque,
molto differenziata: si passa dal 17,1 per cento di Santa Marina Salina al 5 per cento di
Lampedusa e Linosa.

Fig.4 - Tasso di occupazione 15-64 nelle isole minori nel 2019
70%
™ e
& = & o
&
g T e 2 = 2 2 @ z
@ 2 o ™ Z m o 2 & .
o 2 2 © 3 - Q o w 2 a a
60% v o o w /o L o
W £ n i
wown o M =
-2 = F = =&
& & z o3& £ o = 0
w Lo £ 9 o o a N = - - o
a @ = o a 0 @ o B o = & Ly - ]
o o +T s o F Q 9 w W @ M -
50% & r~ & < F —" ~ 3 = 5 &
a o = = L ') < w0 o o
L <+ 9 F < o 3 g 82
= = N o o o =
~ k3 ] o P
< N
o <
40%
30%
20%
10%
0%
T m T m T T ® @ m O o2 m o mE CM@MTM@OMT®OTRTOOCM®EOo TS ™ML
g = o3 8 o c T =2 cc w B c £ T MNEJFTT Z 9 cc 8 cog=
fEZ 62 REERESE5EEE ESEFEREE S CEC SR8 23
cEBE=Z2088585 ga 5 » ® E E S =0 8= 2 8 508 £ 5 E e © =
T = g =10 m = B P EES cZ23a gl E G E S ]
ET 23 a f T = = T - o @ 5 £ <% a8 I oL 1=
= T g @ 5 = 3 s T O = © t 2 =+ E S =
g &8 s £ = - 2 S = g5 o ¥ = E o E
S 8" 8§ vgv - £ £ 5 EE&s 2
Y E w o o 2 m I 2 kv o o no= il E
T 2 3 2 g a2 i~ 5
o 3 E - =% ] o @ o
o E w
it E €
o o L
w - wy
Totale Comuni insulari e totale Italia [l Intermedio Ml Ultra-periferico
Cintura Periferico

Fonte: elaborazioni su dati Istat - Censimento permanente della popolazione e delle abitazioni.
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Fig. 5 - AQuota dilaureati sull’intera popolazione nelle isole minori nel 2019
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Fonte: elaborazioni su dati Istat - Censimento permanente della popolazione e delle abitazioni.

Dalla figura 6 emerge come le limitazioni geografiche di collegamento tra i Comuni
insulari — perlopiu periferici o ultra-periferici — e i pilu vicini centri di offerta di servizi
incidano sui comportamenti di spostamento quotidiano verso altri Comuni. Nel 2019 la
quota di persone che in Italia effettuavano spostamenti quotidiani fuori dal Comune di
residenza per recarsi al luogo di studio o di lavoro era pari al 21,4 per cento. Tale valore si
dimezza (10,8 per cento) quando si guarda alle isole minori. | valori piu bassi si riscontrano
per Pantelleria (0,3 per cento) e Ustica (0,4 per cento), che rientrano tra i Comuni con
tempo di percorrenza maggiore per raggiungere i centri di offerta di servizi.

Istat (2023) riporta, inoltre, che la stagionalita dei flussi turistici per le isole minori &
ancora piu marcata di quella rilevata per la Sicilia e, in alcuni casi, di quella della
Sardegna.
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Fig. 6 - AQuota di persone che effettuano spostamenti quotidiani fuori dal Comune di
residenza per recarsi al luogo di studio o di lavoro nel 2019

s
30% B
o~
250 - -
o -
[=] Q £
o o =
™~ o~ H
o ~
=N
2 & Q
b o a
200 P & . - o
- N o g
o = &
- 0 w0 \Q‘
s £ 8 = = =
& i o
1586 o = = 2 2 =
- - Y o g o
-3 o o Yol -3
a i — - - @
(=} — (=]
—~ = & = —
) & g
10% § @ a0 @
[ -
g =
E=a+]
w o ES §
5% & <
e =
"
8 & g
> o -
hal — o B
o o
0% | = =
T m @ @ T T @ @4 @ 0 m o0 5 ®W 0 F T @M @ ™M @ @ 0 0 MO @ @ ®W @ @ T @
a = £ 3 a c T E =% ¢c ¢ = c £ T M L Z T S 9 cc M8 com o=
mﬁgmzmggmaﬁgEﬁ@ﬂum,g':gcﬁf'ac‘2=mg£3m
O d o = Uw @ S L & 5 4 @ E S E T 8= g2 8 s 0 s @ o= 2 @ =
& - o = © 5 2 & 2 2 s E 23T a s £ £ @& 53 a
t3 22 T w = - S3E 4 5 a - e =
™ = @ - 4 @ - = =
2 Y g u J 2 o @ o = o S g 2 %5 c = ¢ = 5
o a o - @ @ L = T @ @
= £ o o = m 4 o o = N s £
1] u - = (=9 p= o
@ ] E = [} @ @ [u]
@ = €
B
S &
Totale Comuni insulari e totale talia [l Intermedio W ultra-periferico
Cintura Periferico

Fonte: elaborazioni su dati Istat - Censimento permanente della popolazione e delle abitazioni.

2. La variabilita della performance economica delle isole europee

L’insularita e definita come un fenomeno permanente di separazione dalla terraferma.
Pur condividendo questa caratteristica, le isole presentano tuttavia profonde
differenze.

Le isole nella UE appartengono a 13 Stati membri: Croazia, Danimarca, Estonia,
Finlandia, Francia, Germania, Grecia, Italia, Paesi Bassi, Polonia, Portogallo, Spagna e
Svezia. Irlanda, Malta e Cipro, invece, sono Stati membri con caratteristiche
interamente insulari. Nella UE, la raccolta e I'armonizzazione delle principali statistiche
socioeconomiche per le isole e realizzata da Eurostat.

La categoria insulare & definita per soli scopi statistici e non rientra nella classificazione Eurostat
riconosciuta nella legislazione europea. Il massimo grado di disaggregazione geografica con il quale
sono definite le isole corrisponde al livello di classificazione Eurostat NUTS 3 (per I'ltalia, le

18




Atti Parlamentari — 33 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XIX LEGISLATURA — DISCUSSIONI — INSULARITA — SEDUTA DEL 1° FEBBRAIO 2024

Province)??. Sono classificate come isole le divisioni geografiche di livello NUTS 3 composte
interamente da una o piul isole. Le divisioni con isole che comprendono anche aree di terraferma
sono classificate come non insulari. Per essere definite insulari, le divisioni NUTS 3 devono avere le
seguenti caratteristiche: una superficie minima di 1 km?; una distanza minima tra l'isola e la
terraferma di 1 km; una popolazione residente superiore a 50 abitanti; nessun collegamento fisso
(ad esempio, un ponte o un tunnel) tra le isole e la terraferma. Possono anche essere parte di
un’isola piu grande che contiene piu di una divisione di livello NUTS 3 (ad esempio, la Sardegna e
la Sicilia).

Alla luce della definizione Eurostat, solo 11 Stati membri comprendono regioni insulari
di tipo NUTS 3. L'utilizzo di tale definizione porta infatti all’esclusione di un gran numero
di isole dalle analisi statistiche comparate a livello europeo. Le regioni NUTS 3 che
includono territori costieri e isole, come ad esempio le regioni costiere della Croazia, non
sono classificate come regioni insulari. Un esempio simile & quello della Danimarca, che
possiede 99 isole, ma di queste solo Bornholm € considerata una regione insulare NUTS
3, poiché non é collegata fisicamente alla terraferma, non fa parte di una regione che
comprende anche la terraferma ed & abitata.

Attualmente non esistono informazioni sulle isole della UE a un livello di disaggregazione
maggiore?. Nonostante siano disponibili dati geografici e demografici a livello delle Unita
Amministrative Locali?*, non vi & una lista aggiornata che identifichi le unita classificabili
come isole. Inoltre, la Commissione europea adotta la classificazione NUTS 3
principalmente perché questa costituisce il livello piu dettagliato al quale vengono raccolti
i principali dati socio-economici annuali®®.

Nel complesso della UE vi sono piu di venti milioni e mezzo di abitanti che vivono nelle
regioni insulari censite da Eurostat. L’'ltalia, con quasi sei milioni e mezzo di abitanti, & il
paese con la popolazione insulare pilu numerosa, seguita dall’Irlanda, che pero e uno
stato insulare. La tabella 2 riporta la popolazione delle regioni insulari — nella definizione
Eurostat — per paese di appartenenza per I'lanno 2022; tale popolazione € cresciuta di
quasi il 2 per cento rispetto al 2016%°.

22 | a classificazione Eurostat delle unita territoriali (Nomenclature of Territorial Units for Statistics - NUTS) &
una classificazione geografica che suddivide il territorio della UE in regioni a tre diversi livelli. Al livello 1
appartengono le principali aree socio-economiche (per I'ltalia 5 gruppi di regioni: Nord-est, Nord-ovest,
Centro, Sud, Isole); al livello 2 sono definite le singole regioni (per I'ltalia, le 19 Regioni e le 2 Province
autonome); al livello 3 sono definite unita di dimensioni piu piccole (per I'ltalia, le 107 Province).

23 Secondo alcuni recenti studi, si stima che nellaUE-28 le isole abitate siano circa 2.400 (Haase, D. e Maier,
A. (2021), “Islands of the European Union: State of play and future challenges”, Research for REGI Committee,
European Parliament, Policy Department for Structural and Cohesion Policies, Brussels).

24 |e Unita Amministrative Locali (Local Administrative Units - LAUs) sono gli elementi costitutivi, di livello
inferiore, delle unita territoriali NUTS 3 (per I'ltalia i quasi 8.000 Comuni).

25 Aun livello di dettaglio cosi approfondito sono comunque disponibili solo un numero limitato di statistiche.
26 Haase e Maier (2021), op. cit..
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Tab.2 - Popolazione insulare dei paesi membri della UE nel 2022 (1)
Stato Popolazione Popolazione senza ultra-perifierici

Italia 6.420.742 6.420.742
Irlanda 5.060.004 5.060.004
Spagna 3.476.217 1.223.980
Francia 2.277.860 348.830
Grecia 1.327.689 1.327.689
Cipro 904.705 904.705
Malta 520.971 520.971
Portogallo 487.670 0
Svezia 61.001 61.001
Danimarca 39.638 39.638
Finlandia 30.344 30.344
Totale 20.606.841 15.937.904

Fonte: dati Eurostat.
(1) Nella seconda colonna sono esclusi dal calcolo gli abitanti delle regioni ultra-periferiche.

| territoriinsulari sono a volte classificati in base alla loro posizione rispetto al bacino idrico
di appartenenza. Nell’Oceano Atlantico del Nord vi € I'lrlanda; nel Mar Baltico le Isole
Aland (F1), la Contea di Gotlan (SE) e I'lsola di Bornholm (DK); nel Mar Mediterraneo, le
Isole Baleari (ES), la Corsica (FR), la Sardegna (IT), la Sicilia (IT), Malta (MT), le Isole lonie e
quelle dell’Egeo (EL), Creta (EL) e Cipro (CY).

Oltre quattro milioni e mezzo degli abitanti delle isole appartenenti ai paesi della UE
risiedono nelle cosiddette regioni ultra-periferiche. Queste regioni fanno parte di
Francia, Spagna e Portogallo, ma sono situate in zone del pianeta distanti dall’Europa,
precisamente nell’Oceano Atlantico e nell’Oceano Indiano. Si tratta di 8 regioni insulari
NUTS 3 che appartengono a cinque tra i dipartimenti e le comunita francesi d’oltremare
(Martinica, Mayotte, Guadalupa, Réunion e Saint-Martin), alle due regioni autonome
portoghesi (Madeira e Azzorre) e a una Comunita autonoma spagnola (Isole Canarie). Per
le loro caratteristiche, tali regioni sono escluse dai dati statistici presentati qui di seguito.
Nella seconda colonna della tabella 2 e riportata la popolazione delle regioni insulari dei
paesi UE per paese di appartenenza, con I'esclusione delle regioni ultra-periferiche, per
I'anno 2022. In questo caso, la Spagna perde pil della meta della popolazione insulare, la
Francia la maggior parte e il Portogallo I'intera popolazione insulare.

La figura 7 riporta la mappa dei principali agglomerati?’ di isole dei paesi europei con la
rispettiva popolazione. Le isole con maggiore numero di abitanti sono I'lrlanda e la Sicilia
(circa 5 milioni di abitanti ciascuna). Hanno popolazione superiore al milione di abitanti
anche la Sardegna e [larcipelago delle Baleari (1,6 e 1,2 milioni di abitanti
rispettivamente).

Le isole mostrano una notevole variabilita in termini di sviluppo. Nella figura 8 i territori
della UE insulari sono riportati al massimo grado di dettaglio (NUTS 3) e accanto al nome

27 La suddivisione delle isole negli agglomerati riportata nella figura 7 non ha alcuna valenza ufficiale ma serve
a facilitare la lettura dei dati demografici delle regioni insulari.
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di ogni regione & riportato, in valore percentuale, il rapporto tra PIL pro capite della
regione insulare e PIL pro capite del paese di appartenenza per il 2019. |l confronto e stato
effettuato con il paese di appartenenza poiché le conseguenze dell’insularita variano
considerevolmente in base allo status istituzionale dell’isola. Per uno “stato insulare”, il
termine “terraferma” fa riferimento al continente europeo o ad altri continenti vicini; nel
caso di una “regione insulare”, la terraferma comprende il resto del paese di
appartenenza; per un “comune insulare” la terraferma corrisponde al resto della
regione®,

Nonostante la notevole variabilita, solo in quattro delle 34 regioni insulari il PIL pro
capite & superiore a quello del paese di appartenenza: quella che comprende l'isola di
Naxos, con un rapporto del 132 per cento; I'isola di Maiorca, con un rapporto del 111 per
cento; I'isola di Zacinto, con un rapporto del 111 per cento; le isole Aland, con un rapporto
del 105 per cento. Altre sei regioni insulari hanno un PIL pro capite che non scende al di
sotto del 90 per cento del PIL nazionale. A questo gruppo di 10 regioni, quasi un terzo del
complesso delle regioni insulari, corrisponde meno del 23 per cento della popolazione
totale delle regioni insulari. Sono sedici, invece, circa la meta del totale, le isole il cui PIL

Fig. 7 — Popolazione dei principali agglomerati di isole dei paesi UE
(dati in migliaia)
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Fonte: elaborazioni su dati Eurostat.

28 ESPON (2019), “Balanced Regional Development in areas with Geographic Specificities”, Applied Research,
Final Report, Version 02/10/2019.
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Fig. 8 - Rapporto tra PIL pro capite e PIL pro capite del paese di appartenenza per le
regioni insulari dei paesi della UE nel 2019 (1)
(valori percentuali)
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Fonte: elaborazioni su dati Eurostat.
(1) 1 valori non sono riportati per le regioni degli Stati insulari in quanto il paese di appartenenza non
corrisponde alla terraferma.

pro capite € inferiore al 70 per cento del PIL nazionale. A queste isole corrisponde piu del
62 per cento della popolazione totale delle regioni insulari.

E interessante notare che le cinque regioni con il livello piu basso di PIL pro capite
rispetto al PIL nazionale sono italiane: Agrigento (52 per cento), Caltanissetta (52 per
cento), Sud Sardegna (53 per cento), Enna (53 per cento) e Trapani (55 per cento).
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Nella figura 9 e riportata la distribuzione delle regioni insulari in base al rapporto trail loro
PIL pro capite e quello del paese di appartenenza (si considerano intervalli di 10 punti
percentuali), insieme al peso della popolazione appartenente ai vari intervalli sul totale
della popolazione insulare della UE.

L’eterogeneita di performance tra le regioni insulari sembra avvalorare I'interpretazione
secondo cui il limite nel raggiungere obiettivi di sviluppo economico e sociale da parte
delle isole non sia posto dall’insularita in sé, ma dalla combinazione di fattori quali la
dimensione economica, la distanza dalla terraferma e i costi di trasporto. La diversita
nello sviluppo delle isole del Mediterraneo rispetto alle regioni continentali potrebbe
essere collegata, almeno in parte, alla loro particolare specializzazione nel settore del
turismo. La figura 10 mostra il rapporto tra la quota dei dipendenti impiegati nel settore
“l - Attivita dei servizi di alloggio e di ristorazione” (NACE Rev. 2) nelle regioni insulari e la
stessa quota nel complesso del rispettivo Stato di appartenenza UE. Con la sola eccezione

Fig. 9 - Distribuzione delle regioni insulari in funzione del rapporto tra il loro PIL pro
capite e il PIL pro capite del paese di appartenenza e relativo peso della
popolazione su quella insulare totale della UE (1)
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Fonte: elaborazioni su dati Eurostat.

(1) 1 valori non sono riportati per le regioni degli Stati insulari in quanto il paese di appartenenza non
corrisponde alla terraferma. A ogni gruppo é attribuito il peso in termini di percentuale della popolazione
totale.
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Fig. 10 - Rapporto tra la quota dei dipendenti impiegati nel settore turismo nelle
regioni insulari e quella del rispettivo Stato di appartenenza (1)
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Fonte: elaborazioni su dati Eurostat.
(1) I valori non sono riportati per le regioni degli Stati insulari in quanto il paese di appartenenza non
corrisponde alla terraferma.

delle provincie italiane di Caltanissetta ed Enna, in tutte le regioni insulari della UE il peso
del turismo in termini di addetti € superiore al valore nazionale. Livelli significativamente
elevati emergono per le tre regioni delle isole Baleari, le quali si distinguono anche per
uno sviluppo piu marcato rispetto alle regioni continentali (fig. 8). Tuttavia, I'ipotesi di una
correlazione positiva tra lo sviluppo relativo e la specializzazione nel settore turistico non
puo essere confermata a causa della mancanza di dati sulla percentuale di dipendenti
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impiegati nel settore del turismo per le regioni insulari della Grecia, molte delle quali
mostrano uno sviluppo superiore rispetto alla terraferma.

Dalla figura 11, che mostra il rapporto tra le quote di imprese con piu di 10 dipendenti
nell’isola e nel paese di appartenenza, emerge un segnale della difficolta di sviluppo delle

Fig. 11 - Rapporto tra la quota di imprese con piu di dieci dipendenti nelle regioni
insulari e la stessa quota calcolata per il paese di appartenenza (1)
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Fonte: elaborazioni su dati Eurostat.

(1) I valori non sono riportati per le regioni degli Stati insulari in quanto il paese di appartenenza non
corrisponde alla terraferma.
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imprese nelle regioni insulari?®®. La dimensione di impresa risulta generalmente minore
per le isole rispetto alla terraferma®. Tale caratteristica & molto accentuata per le regioni
insulari italiane, che sono anche tra le meno sviluppate della UE.

Da ultimo, nella lettura delle evidenze empiriche fin qui richiamate, & necessario tenere
conto di come il ritardo nello sviluppo delle isole, oltre a fattori di carattere geografico
ed economico, possa essere dovuto a fattori storici e istituzionali di lungo periodo, legati
tanto allo sviluppo del paese di appartenenza delle isole quanto alle politiche messe in
campo per gestire le asimmetrie tra le isole e la terraferma. Vale come esempio la
differenza di reddito pro capite di due grandi isole simili dal punto di vista della
dimensione della popolazione, Irlanda e Sicilia.

Le differenze di sviluppo tra le isole hanno indotto studiosi e policy-maker a ricercare la
vera natura delle loro difficolta e delle conseguenze in termini di risultati economici e
sociali.

3. | principali fattori che condizionano lo sviluppo delle isole

La letteratura scientifica ha individuato quattro fattori principali che condizionano lo
sviluppo economico e sociale delle isole3': 1) la difficolta di accesso ai centri economici
della terraferma, principalmente in termini di tempo e costi; 2) la mancanza della massa
critica per la produzione di beni e servizi a una scala efficiente; 3) la vulnerabilita
economica e ambientale. A questi si aggiunge un ulteriore fattore legato alla dispersione
del territorio su numerose isole nel caso degli arcipelaghi2. | quattro fattori sono tra loro
interconnessi. In particolare, una diminuzione dei tempi e dei costi di accesso ai centri
economici della terraferma allevia automaticamente i vincoli imposti dagli altri tre fattori.

Nella letteratura é diffusa l'interpretazione secondo cui il limite nel raggiungere obiettivi
di sviluppo economico e sociale da parte delle isole non sia posto dall’insularita in sé. Il
rapporto ESPON (2019)* evidenzia come la maggior parte delle criticita relative alle isole
siano comuni a territori caratterizzati da diversi tipi di specificita geografiche. Ad esempio,
una piccola isola potrebbe affrontare molte delle stesse sfide di una zona montuosa o di
una regione scarsamente popolata. Pertanto, le politiche economiche dovrebbero essere
elaborate tenendo conto del contesto peculiare di ciascun territorio piuttosto che

22 Non si dispone dei dati relativi alle isole della Grecia.

30 Si potrebbe immaginare che questo fenomeno possa dipendere dall’alta incidenza che le imprese del
settore turismo hanno nell’economia delle isole. Tuttavia, i dati Eurostat mostrano che, nel complesso della
UE, sebbene queste imprese non risultino particolarmente grandi, la quota di quelle con piu di 10 dipendenti
nel settore del turismo e superiore alla media.

31 Sjvedano al riguardo Deidda, M. (2016), “Insularity and economic development: a survey”, in International
Review of Economics, n. 63, pagg. 107-128, Licio, V. e Pinna, A. M. (2021), “Measuring insularity as a state of
nature”, in Papers in Regional Science, n. 100(4), pagg. 979-1004 e ESPON (2019), op. cit..

32 | territori insulari inclusi in un arcipelago si trovano ad affrontare le sfide di una situazione comunemente
identificata come “doppia insularita”.

33 ESPON (2019), op. cit..
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assumere la forma di raccomandazioni generiche per territori con particolari specificita
geografiche.

Tuttavia, sebbene le caratteristiche che possono incidere negativamente sullo sviluppo
dei territori insulari siano presenti con intensita differente e non si manifestino sempre
tutte contemporaneamente, le isole presentano una particolare unicita o specificita che
le contraddistingue: il fenomeno permanente di separazione dalla terraferma, sempre
accompagnato, in forma pil 0 meno grave, dalla dipendenza dal trasporto marittimo e
aereo per il collegamento con la stessa. Questo fattore pone un problema di tempi e,
soprattutto, di costi e di frequenza dei collegamenti, che é specifico delle isole.

Spesso le imprese che forniscono alle isole servizi di trasporto marittimo e aereo
operano in regime di monopolio, determinando un aumento dei costi unitari di
trasporto. Per le isole di dimensioni ridotte, incidono negativamente sui costi unitari
anche fattori di inefficienza connessi con I'entita limitata dello stock di merci scambiate*
e la massa contenuta di passeggeri. Negli arcipelaghi, la frammentazione geografica tende
ad aggravare tali problematiche. In queste condizioni il settore privato potrebbe mancare
di incentivi alla fornitura dei servizi di trasporto, escludendo completamente le isole dalle
principali rotte marittime e aeree. Per tale motivo, la gestione dei trasporti e
generalmente di competenza pubblica, oppure dipende da sussidi al settore privato.
Sempre nelle isole di dimensioni ridotte e negli arcipelaghi, i problemi legati ai trasporti
sono particolarmente pressanti, in quanto i residenti dipendono strettamente dalla
connettivita per le attivita e necessita quotidiane, come il lavoro, le cure mediche e
Iistruzione®.

Di seguito si analizzano i canali tramite i quali la difficolta di accesso ai centri economici
della terraferma, la mancanza della massa critica, la dispersione del territorio e la
vulnerabilita possono influire sullo sviluppo delle regioni insulari.

Le dimensioni ridotte dei mercati insulari, condizionate dalla difficolta di accesso ai
centri economici della terraferma e dalla scarsa popolazione insulare, comportano una
bassa domanda interna e, quindi, una capacita limitata di sfruttare le economie di scala.
Le dimensioni contenute dei mercati dei fattori della produzione comportano, inoltre,
scarsita e costi piu elevati di questi ultimi. Spesso hanno un peso rilevante per i costi
delle imprese la disconnessione fisica dalle reti energetiche® e dalle reti di
telecomunicazione. Tutto cio fa si che le imprese si trovino a operare con costi di
produzione relativamente elevati a un livello inferiore alla scala minima efficiente. Le
imprese locali hanno, quindi, difficolta a essere competitive nelle esportazioni nei mercati
regionali e globali. In questo contesto, i vantaggi comparati favoriscono la
specializzazione produttiva in particolare nelle attivita del turismo e della pesca.

34 Scorte sovrabbondanti comportano, invece, pil elevati costi di stoccaggio.

35 Si vedano Deidda (2016) e ESPON (2019), op. cit..

36 |’isolamento dalle reti energetiche porta le isole a dipendere in gran parte dalle importazioni di
combustibili fossili.

27




Atti Parlamentari — 42 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XIX LEGISLATURA — DISCUSSIONI — INSULARITA — SEDUTA DEL 1° FEBBRAIO 2024

In un mercato di dimensioni ridotte spesso risulta impossibile sviluppare una massa
critica di concorrenti, per cui alcuni settori saranno caratterizzati da monopolio od
oligopolio, con costi relativamente piu elevati per i consumatori. Inoltre, un mercato
interno ristretto e poco competitivo influisce negativamente sulla ricerca e sullo
sviluppo.

Le isole tendono, pertanto, a essere pil esposte agli shock esterni dovuti alla maggiore
specializzazione e dipendenza dalle importazioni. Da una parte, sono piu esposte agli
shock dei mercati dei pochi beni e servizi che producono internamente e che esportano
(che spesso vengono assorbiti dal mercato di un singolo paese, cosa che causa una doppia
esposizione alla vulnerabilita) e, dall’altra, sono dipendenti dalle importazioni per i beni
che non producono o che producono in quantita non sufficienti (come, ad esempio,
alimentari e prodotti energetici).

La specializzazione nei settori del turismo e della pesca rende le isole anche piu
vulnerabili agli effetti del cambiamento climatico. Le isole, soprattutto quelle con basse
aree costiere, sono pil esposte alle conseguenze dell’aumento delle temperature,
dell'innalzamento del livello del mare e dell’laumento della frequenza di eventi estremi
quali tempeste e inondazioni. Inoltre, lo sviluppo eccessivo di settori caratterizzati da uno
sfruttamento intensivo delle risorse naturali rappresenta spesso una sfida perché mette
a rischio la biodiversita e causa inquinamento delle acque marine. Attuare politiche volte
a rendere sostenibili il turismo e la pesca é cruciale per garantire stabilita alle economie
insulari che piu dipendono da tali attivita.

Laddove la mancanza di manodopera qualificata, dovuta al ridotto numero di abitanti e
alle carenze dei sistemi educativi insulari, incide sui costi dei servizi, emerge il problema
dei maggiori oneri sostenuti dal settore pubblico per fornire i servizi pubblici
essenziali®’. Tale problema & esacerbato nel caso delle isole minori, nelle quali, spesso,
non si raggiunge neanche una massa critica di utenti tale da rendere efficiente la spesa
sostenuta per 'offerta del servizio pubblico.

Le sfide legate a difficolta di accesso ai centri economici della terraferma risultano meno
significative per le isole che presentano dimensioni considerevoli e una popolazione
relativamente elevata (presenza di massa critica) e che hanno sviluppato propri centri
urbani e poli economici. E opportuno, pero, sottolineare che la dimensione ridotta di per
sé non costituisce uno svantaggio, poiché esistono esempi di paesi di piccole dimensioni
e ad alto reddito. La criticita sorge piuttosto dalla combinazione della dimensione ridotta
con altri attributi tipici delle isole: in particolare, la disconnessione fisica dalle reti di
trasporto terrestri, da quelle energetiche e da quelle delle telecomunicazioni, la cui
importanza diventa sempre piu rilevante all’aumentare della distanza dalla terraferma e
dai centri economici di riferimento.

37 Sivedano Deidda (2016), Licio e Pinna (2021) e ESPON (2019), op. cit..
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L’accesso alla banda larga rappresenta un requisito essenziale per contrastare lo
svuotamento demografico delle aree insulari. Per una vasta gamma di attivita
economiche & fondamentale garantire I'accesso a una connessione a banda larga di alta
qualita. Questa contribuisce, inoltre, a mitigare gli effetti della distanza fisica nella vita
quotidiana, assicurando I’accessibilita virtuale a servizi essenziali come istruzione e
assistenza sanitaria. Tuttavia, € importante notare che gli strumenti virtuali non possono
compensare interamente le limitazioni dovute alla separazione dalla terraferma3®.

Accanto alle caratteristiche che ostacolano lo sviluppo, in alcuni casi le isole presentano
specificita favorevoli che possono non solo attenuare gli impatti negativi dell’insularita,
ma trasformarla in un fattore di sviluppo.

Le isole, in molti casi, sono dotate di un ricco patrimonio ambientale, culturale e di
capitale sociale, come tradizioni ben conservate e comunita solidali, che le rendono
attraenti per i turisti. La risposta alle condizioni di marginalizzazione politica, sociale,
economica e culturale spesso genera contesti unici che accrescono I'attrattivita delle
isole* traducendosi in opportunita di sviluppo.

Oltre al patrimonio ambientale e culturale, fondamentale per promuovere il turismo, le
isole spesso presentano abbondanti risorse ittiche. Questo ha portato alcune isole, in
particolare quelle del Nord Europa, a sviluppare un vantaggio competitivo nel settore
della pesca.

In letteratura e identificato un ulteriore impatto positivo dell’insularita. La dimensione ridotta,
comune a molte isole, potrebbe favorire una governance piu efficiente, incentivando gli individui
a partecipare attivamente sia alla formulazione che all’attuazione delle politiche. Di contro,
soprattutto nelle isole di dimensioni piu piccole, la prossimita tra i rappresentanti eletti e gli elettori
potrebbe favorire pratiche clientelari e ostacolare lo sviluppo*C.

I meccanismi attraverso cui le dimensioni che caratterizzano I'insularita influiscono sullo
sviluppo possono essere identificati utilizzando modelli teorici che analizzano le
conseguenze economiche di caratteristiche quali la distanza dai mercati di riferimento,
la dimensione e la concentrazione delle attivita economiche, pur non considerando
I'insularita come una condizione specifica*’.

Deidda (2016) ne contiene una rassegna: i modelli gravitazionali, i modelli della New
Economic Geography (NEG) e quelli della New Trade Theory (NTT). | modelli gravitazionali
sono utilizzati per spiegare i flussi commerciali tra paesi. Secondo tali modelli il flusso
commerciale tra due paesi, o regioni, € proporzionale alle loro dimensioni economiche,
generalmente misurate dal PIL, e inversamente proporzionale alla loro distanza, che pud

38 ESPON (2019), op. cit..

39 Sj vedano Deidda (2016) e ESPON (2019), op. cit..

40 ESPON (2019), op. cit...

41 Negli studi empirici basati sui modelli gravitazionali, i costi del commercio sono spesso approssimati con la
distanza bilaterale. Tuttavia, questa rappresentazione non & accurata per le regioni insulari, che presentano
costi del commercio specifici. Per questo motivo, negli studi che considerano tali regioni sono spesso utilizzate
variabili dummy per caratterizzarne la specificita.
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essere misurata in termini di spazio, di tempo o di costo. | modelli della NEG provano a
spiegare la concentrazione geografica delle attivita economiche e sono utilizzati per
comprendere gli spostamenti di lavoratori e imprese e gli effetti che possono avere su
di essi le politiche economiche. | costi di trasporto sono identificati come fattore
determinante degli scambi commerciali e dello sviluppo economico. L’approccio € adatto
a comprendere le origini delle disparita regionali e delle disuguaglianze internazionali. La
NTT suggerisce che le economie di scala sono determinanti nel commercio. | mercati piu
grandi presentano un piu elevato livello di concorrenza e maggiore produttivita. Solo le
imprese altamente produttive sono sufficientemente redditizie da competere sul mercato
internazionale.

Sebbene l'insularita, come fenomeno permanente di separazione dalla terraferma, sia
una caratteristica comune a tutte le isole, I'intervallo di variazione nell’intensita dei
fattori che ne condizionano lo sviluppo evidenziati nella letteratura economica &
considerevole. Per le regioni della UE, principalmente al livello di disaggregazione NUTS
2, sono disponibili numerose statistiche al riguardo.

Per quanto riguarda i costi di trasporto, gli indicatori forniti dalla banca dati RegTCs
prodotta dal Joint Research Centre (JRC) della Commissione europea sono di particolare
interesse per le isole*?. Il dataset contiene le medie della distanza geodetica®, di quella
percorsa su strada, del tempo di percorrenza e del costo di percorrenza* di un camion
rappresentativo che viaggia lungo percorsi ottimali tra tutte le possibili coppie di regioni
della UE-28%. La rete di infrastrutture considerata nello studio comprende le autostrade,
le strade primarie, le strade secondarie e le linee di traghetto. | dati sui costi di trasporto
sono un input fondamentale per le analisi del commercio, della dimensione e della
localizzazione delle imprese e, piu in generale, dello sviluppo economico.

Su questa base Persyn et al. (2020) ottengono una stima del costo medio del trasporto su
strada per ciascuna regione della UE come media dei costi di trasporto verso tutte le
possibili destinazioni, usando come peso il PIL regionale. Le regioni centrali, grazie alla
loro collocazione privilegiata nella rete stradale, godono di costi di trasporto pili contenuti

42 Sjvedano Persyn, D., Diaz-Lanchas, J., Barbero, J, Conte, A., e Salotti, S. (2020), “A new dataset of distance
and time related transport costs for EU regions”, Territorial Development Insights Series, JRC119412,
European commission; Persyn, D., Diaz-Lanchas, J., e Barbero, J. (2019), “Estimating road transport costs
between EU regions”, JRC Working Papers on Territorial Modelling and Analysis No. 04/2019, European
commission.

43 |n geometria differenziale una geodetica & la curva pil breve che congiunge due punti di uno spazio; la
distanza geodetica é calcolata in uno spazio sferico tridimensionale come la distanza attraverso la superficie
curva del mondo.

44 || database riporta sia i costi legati alla distanza che quelli legati al tempo di percorrenza. | primi dipendono
dal consumo di carburante, dal pagamento di pedaggi, dal consumo degli pneumatici e dai costi di
manutenzione. | secondi dipendono dagli stipendi nel settore dei trasporti, dai limiti di velocita nazionali e
dalle normative europee sui tempi di riposo.

45 || trasporto su strada rappresenta oltre il 75 per cento del trasporto merci totale nella UE (Persyn et al.,
2019, op. cit.).
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rispetto a quelle periferiche®®. Le regioni caratterizzate da salari nel settore dei trasporti
relativamente bassi registrano costi minori legati al tempo, mentre i costi associati alla
distanza sono principalmente determinati dal costo del carburante. Le regioni periferiche
e i Paesi che applicano imposte elevate sul carburante hanno costi di trasporto legati alla
distanza piu elevati.

Dalle analisi di Persyn et al. (2020) emerge che tutte le regioni insulari NUTS 2 del
Mediterraneo? rientrano nella fascia di costo medio piu elevata (tra 3.154 e 8.673 euro);
I'unica eccezione e rappresentata dalla Corsica, che si colloca nella seconda fascia piu
elevata (tra 2.631 e 3.154 euro). Nel Nord Europa, I'lIrlanda settentrionale e occidentale si
inserisce nella fascia di costo medio piu elevata, mentre le regioni Irlanda meridionale e
Irlanda orientale e interna rientrano nella seconda fascia. Confrontando i risultati dei costi
medi di trasporto su strada riportati da Persyn et al. (2020) con i valori del PIL pro capite
del 2019 delle regioni NUTS 2 della UE non emerge una relazione chiara tra le variabili. Gli
autori riscontrano una correlazione parziale, evidente soprattutto nell’Europa
mediterranea (che comprende tutte le regioni insulari, con I'eccezione dell’lrlanda e delle
Isole Aland) e nell’Europa centrale. Per 'Europa orientale, i valori molto bassi del PIL pro
capite non possono essere completamente spiegati dai soli costi di trasporto, che sono
solo mediamente elevati. Nel caso dei paesi del Nord Europa, gli alti costi di trasporto
sono invece associati a valori elevati del PIL pro capite.

Un indicatore che mostra una relazione piu chiara con il PIL pro capite delle regioni della
UE & I'European Regional Competitiveness Index (RCI)*®. L’'RCl offre una prospettiva
integrata sia per le aziende che per i residenti, con I'obiettivo di valutare il potenziale
economico a lungo termine di una determinata regione. Esso si compone di tre sottoindici,
ovvero Base, Efficienza e Innovazione, che a loro volta comprendono undici pilastri distinti
che delineano vari aspetti della competitivita. Ogni pilastro € composto a sua volta da altri
indicatori, per un totale di 68, di cui 48 dettagliati a livello regionale. Per la costruzione
degli undici pilastri e dei tre sottoindici sono stati utilizzati pesi uguali. Per la formazione
dell’RCl, i tre sottoindici (Base, Efficienza e Innovazione) sono ponderati in modo
disuguale, con pesi che variano in base al livello di sviluppo di ciascuna regione.

Il sottoindice Base incorpora cinque pilastri: Istituzioni, Stabilita macroeconomica, Infrastrutture,
Salute e Istruzione di base. Il sottoindice Efficienza consta di tre pilastri: Istruzione superiore,
formazione e apprendimento permanente, Efficienza del mercato del lavoro e Dimensioni del

46 Questo risultato evidenzia le limitazioni derivanti dall’utilizzo di un indicatore che considera esclusivamente
le relazioni tra i paesi della UE.

47 e regioni NUTS 2 della UE composte integralmente da isole sono: le isole Aland (Finlandia), le isole Baleari
(Spagna), la Corsica (Francia), le Isole dell’Egeo Meridionale e Settentrionale e Creta (Grecia), la Sicilia e la
Sardegna (Italia), le tre regioni dell’lIrlanda (settentrionale e occidentale, orientale e centrale, meridionale),
Malta e Cipro. Le regioni insulari NUTS 3 che quando incluse nelle rispettive regioni NUTS 2 di appartenenza
perdono il loro carattere integrale di insularita sono: la Contea di Gotland (Svezia), I'isola di Bornholm
(Danimarca) e le tre regioni NUTS 3 che compongono le Isole lonie (Grecia). Come accennato in precedenza,
di seguito non si parla delle regioni ultra-periferiche.

48 Dijkstra, L., Papadimitriou, E., Martinez, B. C., Dominicis, L. e Kovacic, M. (2023), “The EU Regional
Competitiveness Index 2.0. 2022 edition”, DG REGIO Working Paper Series, n. 1.
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mercato. Infine, il sottoindice Innovazione include: Prontezza tecnologica, Sofisticazione aziendale
e Innovazione.

La figura 12 confronta il PIL pro capite del 2019 e I'RCI per le regioni della UE, entrambi
espressi come percentuale della media UE. Sebbene la relazione tra i livelli di
competitivita e il PIL sia positiva, essa non segue una traiettoria lineare. Per le regioni
meno competitive la correlazione & piu marcata, mentre a livelli di RCI piu alti gli
incrementi di competitivita sono associati a incrementi del PIL pro capite piu che
proporzionali. Al crescere dell’lRCI aumenta anche il grado di dispersione. In alcune delle
regioni altamente competitive il PIL pro capite risulta significativamente elevato. Tale
andamento potrebbe essere dovuto al fatto che i paesi con un RCl e un’economia pil
solida rispondono in modo piu efficiente a un aumento dell’RCl. Tali paesi hanno infatti
infrastrutture e istituzioni gia sviluppate e imprese pil competitive che possono contare
su un mercato dei fattori della produzione maturo e su una maggiore apertura
commerciale. Dai primi due pannelli emerge che le regioni degli Stati membri orientali
della UE presentano i valori pil bassi di RCl e PIL pro capite, seguite da quelle degli Stati
membri meridionali. Nel grafico a dispersione le isole sono indicate con il colore
arancione. Escludendo le due regioni piu ricche dell'lrlanda, si osserva un’elevata
correlazione tra I’'RCI e il PIL pro capite delle regioni insulari. Tutte queste regioni
mostrano valori inferiori rispetto alla media della UE sia in termini di PIL pro capite che
di competitivita. | risultati dell’RCI riflettono I'ampia gamma di indicatori di cui e
composto, che vanno oltre i costi medi del trasporto su strada e comprendono
infrastrutture di diverso tipo, da quelle di base a quelle economiche e sociali.

Concentrando I’attenzione sull’ltalia, nella figura 13 sono messi a confronto il PIL pro
capite nel 2019, I'RCI e il costo medio di trasporto su strada per le regioni italiane®
espressi in percentuale della media nazionale. La relazione tra i livelli di competitivita e
il PIL & positiva e segue una traiettoria piu lineare di quella delle regioni UE nel loro
complesso. Solo tre regioni, ovvero le due Province autonome del Trentino-Alto Adige e
la Valle d’Aosta, si distinguono per un PIL significativamente superiore rispetto al valore

atteso, mentre per la Sicilia e la Sardegna il grado di correlazione risulta elevato.

La relazione tra PIL e costo medio di trasporto su strada risulta, come atteso, negativa e
segue una traiettoria lineare, come evidenziato nel pannello (e). La Provincia autonoma
di Bolzano e I'unica che si distingue per un PIL pro capite sensibilmente superiore a quanto
prevedrebbe la relazione valida per la generalita delle altre regioni. Per la Sicilia e la
Sardegna, il grado di correlazione non ¢ elevatissimo, ma i valori del PIL non si discostano
significativamente dal valore atteso.

49 | costi medi di trasporto su strada per le regioni italiane sono stimati in Regione Siciliana (2020), “Stima dei
costi dell’insularita per la Sicilia” sulla base dei dati di Persyn et al. (2020). Il lavoro & stato curato dal Nucleo
di Valutazione e Verifica degli Investimenti Pubblici della Regione Siciliana (NVVIP) e dal Servizio Statistica ed
Analisi Economica dell’Assessorato all’Economia della Regione Siciliana con il supporto dell’Istituto di Ricerca
Prometeia.
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Fig. 12

- Confronto tra PIL pro capite 2019 e RCI 2.0 in percentuale della media UE (1)
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Fonte: elaborazioni su dati Eurostat e su dati RCI 2.0 (2022 Edition).
(1) Nel grafico a dispersione le isole sono indicate con il colore arancione.
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Fig. 13 - Confronto tra PIL pro capite 2019, RCI 2.0 e costi medi di trasporto in
percentuale della media delle regioni italiane (1)
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Fonte: elaborazioni su dati Eurostat su dati RCI 2.0 (2022 Edition) e su dati Regione Siciliana (2020).
(1) Nei grafici a dispersione le isole sono indicate con il colore arancione.

4. Metodi di stima dei costi degli svantaggi derivanti dall’insularita

Le necessita istituzionali di formulare valutazioni quantitative sull’efficacia di decisioni di
politica economica destinate a mitigare gli impatti negativi sullo sviluppo degli elementi

34

ufficio

u B parlamentare
dii bilancio



Atti Parlamentari — 49 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XIX LEGISLATURA — DISCUSSIONI — INSULARITA — SEDUTA DEL 1° FEBBRAIO 2024

che contraddistinguono le isole incoraggiano I'impiego di modelli di tipo multisettoriale°.
Anche questi modelli, tuttavia, non sono predisposti in modo specifico per le isole e non
considerano, quindi, I'insularita come una condizione specifica. Generalmente, il grado
massimo di dettaglio di tali modelli & quello delle divisioni geografiche di tipo NUTS 2, che
per I'ltalia corrisponde al livello delle Regioni. Ne e precluso, quindi, I'utilizzo per analisi
dettagliate delle politiche economiche rivolte alle isole minori.

Nel caso italiano, i principali studi empirici riguardano la Regione Siciliana e la Regione
Sardegna®! e seguono due tipi di approccio.

Un primo approccio e quello, meno sofisticato, di stimare gli effetti dell’insularita sul PIL
utilizzando alcune delle variabili illustrate nei paragrafi precedenti: la distanza dalla
terraferma, la copertura delle reti autostradale e ferroviaria, i tassi di analfabetismo e di
istruzione secondaria, il numero di porti e aeroporti, la superficie della regione, il grado di
apertura (rapporto tra somma del valore di esportazioni e importazioni e PIL regionali), la
spesa pubblica regionale, il rapporto tra depositi bancari e PIL come approssimazione del
risparmio regionale, il tasso di interesse attivo medio delle banche della regione.

Un secondo approccio, che si avvale dell’utilizzo di modelli di tipo multidimensionale, &
stato applicato alla Sicilia per stimare i maggiori costi di trasporto e gli effetti di questi
sull’attivita economica. In particolare, con il Modello econometrico Multisettoriale per
I’economia Siciliana (MMS) sono stati stimati gli effetti, su un’ampia serie di variabili
economiche®?, di una riduzione esogena dei prezzi del settore di attivita Trasporti e
magazzinaggio®. Per la stima dei costi di trasporto & stata utilizzata la banca dati RegTCs*>*
e, in particolare, le misure relative a distanza, tempi di percorrenza e costi di trasporto di
un camion rappresentativo che viaggia su strada e traghetto tra le regioni europee per le
divisioni geografiche di tipo NUTS 2°°. Le equazioni del modello multisettoriale
trasmettono la variazione dei costi di trasporto sui prezzi delle altre ventinove branche di
attivita del modello. | prezzi, a loro volta, determinano le componenti della domanda

50 | modelli economici di tipo multisettoriale sono modelli quantitativi che rappresentano, tramite equazioni
matematiche, le interdipendenze tra le diverse branche dell’economia, le componenti del valore aggiunto e i
settori istituzionali di un paese o di una regione. In genere il database sottostante al modello consiste in una
matrice di contabilita sociale (Social Accounting Matrix - SAM), ossia un sistema contabile dettagliato e
interconnesso che comprende una serie di conti per le branche dell’economia, per le componenti del valore
aggiunto, per i settori istituzionali interni e per il resto del mondo. Nei modelli piu semplici si tiene conto delle
relazioni con I'esterno tramite il settore istituzionale “Resto del mondo”, i modelli multisettoriali possono
anche rappresentare contemporaneamente diversi paesi e regioni, i loro interscambi e i loro scambi con il
resto del mondo e sono generalmente utilizzati come strumento per stimare come uno o pill paesi o regioni
potrebbero reagire a diversi tipi di politica economica.

51 Si vedano Amenta, C., Stagnaro, C., e Vitale, L. (2020), “Il costo dell'insularita. Il caso della Sardegna”, IBL
Briefing Paper 189 e Regione Siciliana (2020).

52 Caratteristica specifica dei modelli di tipo multisettoriale & quella di gestire, a un dato livello di
disaggregazione, I'insieme delle variabili che caratterizzano il flusso circolare del reddito.

53 Regione Siciliana (2020) riporta come la Sicilia sia la regione italiana con i costi di trasporto medi piu elevati,
superiori del 58,8 per cento rispetto alla media nazionale.

54 Persyn et al. (2020), op. cit..

55 Nel lavoro si fa riferimento anche alla banca dati PBL_EUREGIO, che fornisce stime dei flussi commerciali tra le
regioni europee a livello settoriale. Tuttavia, allo stato attuale, tali dati non sono ancora stati integrati nel MMS.
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finale e i redditi da lavoro dipendente. L’esercizio mostra come una politica incisiva di
riduzione dei costi di trasporto per l'isola (il gap stimato per la Sicilia rispetto alla media
del Sud, -31,9 per cento, & eliminato gia a partire dal primo anno di simulazione) possa
determinare un aumento del PIL regionale che in sette anni raggiunge il 6,8 per cento,
pari a circa 6 miliardi.

Sempre nell’ambito del secondo approccio, un altro modello multisettoriale, di portata
molto pit ampia del MMS, é il modello RHOMOLO sviluppato dal JRC e utilizzato per
valutare I'impatto della politica di coesione della UE per il periodo 2021-27. Il modello & in
grado di stimare I'impatto fino al livello delle divisioni geografiche di tipo NUTS 2 dei paesi
UE delle risorse stanziate con il FESR, il FSE+, il FC e il JTF*®. RHOMOLO & un modello
Computable General Equilibrium (CGE) dinamico, in grado di considerare le interazioni tra
le regioni®’. Anche questo modello non considera I'insularita come una condizione specifica.

Un approccio diverso, non ancora applicato, sarebbe quello di utilizzare micro-dati a
livello di impresa per confrontare i costi e la produttivita nelle diverse aree, verificando
cosi se I'insularita costituisca una barriera alla crescita e all’'integrazione regionale.

5. Le isole nella legislazione nazionale ed europea

La peculiarita dell’insularita viene riconosciuta negli ordinamenti giuridici, nazionale ed
europeo, nella prospettiva di una mitigazione delle conseguenze economiche e sociali
attraverso l'intervento pubblico. Nei paragrafi successivi si illustrano brevemente le
previsioni relative alle isole contenute nella Costituzione italiana e nel Trattato di
funzionamento dell’Unione europea (TFUE).

5.1 Leisole nella Costituzione italiana

Nella legislazione italiana, il carattere di unicita delle isole & riconosciuto al comma 6
dell’articolo 119 della Costituzione in cui si afferma che “la Repubblica riconosce le
peculiarita delle Isole e promuove le misure necessarie a rimuovere gli svantaggi derivanti
dall’insularita”. Tale comma e stato inserito in Costituzione solo di recente, con I'articolo
1 della legge costituzionale 2/2022. Infatti, sebbene l'originario articolo 119 della
Costituzione prevedesse contributi speciali per il Mezzogiorno e le Isole®, con la riforma

56 Per una breve descrizione della politica di coesione europea e di questi fondi si rinvia al paragrafo 5.2 e
all’‘Appendice.

57 Una breve descrizione del modello e alcuni risultati delle simulazioni in esso ottenute sono riportate in
Commissione europea (2023), “Cohesion 2021-2027: forging an ever stronger Union. Report on the outcome
of 2021-2027 cohesion policy programming”, Commission staff working document, part 1/2 and part 2/2.

58 Prima delle modifiche, I'articolo 119, comma 3, della Costituzione Italiana stabiliva che “per provvedere a
scopi determinati, e particolarmente per valorizzare il Mezzogiorno e le Isole, lo Stato assegna per legge a
singole Regioni contributi speciali”.
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del Titolo V della Costituzione, nel 2001, ogni riferimento diretto alle Isole e al
Mezzogiorno era stato rimosso per lasciare spazio solo a quello indiretto della promozione
dello sviluppo economico, della coesione e della solidarieta sociale e per rimuovere gli
squilibri economici e sociali.

Le due maggiori isole, Sicilia e Sardegna, rientrano fra le Regioni e Province autonome
che beneficiano di forme e condizioni particolari di autonomia secondo I'articolo 116
della Costituzione. L’autonomia ¢ articolata secondo i rispettivi statuti speciali, adottati
con legge costituzionale, che stabiliscono le competenze legislative, quelle amministrative
e il sistema finanziario di ogni Regione.

Per quanto riguarda i sistemi finanziari regionali, lo statuto stabilisce i confini della
potesta impositiva, tributaria e finanziaria. Le Regioni a statuto speciale concordano con
lo Stato, tramite accordi bilaterali, il contributo a loro richiesto per il risanamento dei
conti pubblici®, 'assegnazione di nuove funzioni e la misura della compartecipazione ai
tributi erariali®. L’attribuzione di quote di compartecipazione ai tributi erariali & la
componente piu rilevante della loro autonomia finanziaria. Le quote variano da Regione
per Regione, in base al tipo di tributo.

Alla Regione Siciliana spettano 7,1 decimi del gettito Irpef, 3,64 decimi del gettito IVA e l'intero
gettito di quasi tutte le altre entrate tributarie; alla Sardegna competono 7 decimi del gettito
dell’lrpef, 7 decimi del gettito dell’lres, 9 decimi dell’IVA e alcuni decimi di quasi tutte le altre
entrate erariali®®. Inoltre, per promuovere lo sviluppo economico, sia la Regione Siciliana che la
Sardegna possono modificare le aliquote dei tributi erariali per i quali lo Stato ne contempla la
possibilita, oltre a prevedere esenzioni, detrazioni e deduzioni®? ,

5.2 Leisole nel TFUE e nella politica di coesione della UE

La UE ha tra i suoi obiettivi principali la coesione economica, sociale e territoriale.
Secondo quanto stabilito nell’articolo 174 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione
europea (TFUE), la UE si impegna a ridurre le disparita nei livelli di sviluppo tra le diverse
regioni, con particolare riguardo a quelle meno favorite, tra le quali sono esplicitamente

%9 A tale proposito, si ricorda che per la Regione Siciliana e la Sardegna la disciplina del pareggio di bilancio &
stata introdotta dal 2017. Inoltre, dal 2020, per compensare la perdita di entrate tributarie causata
dall’emergenza sanitaria da COVID-19, il contributo al risanamento dei conti pubblici per le Regioni a statuto
speciale é stato ridimensionato.

60 Si veda Servizio Studi Camera dei Deputati (2021), “Le regioni a statuto speciale”.

61 | a Regione Siciliana sembrerebbe essere penalizzata rispetto alla Sardegna in termini di compartecipazione
ai tributi erariali. Tuttavia, una valutazione oggettiva della materia non puo prescindere dell’incrocio dei dati
delle entrate tributarie con quelli delle spese sostenute per le materie di competenza regionale.

62 |n attuazione dell’accordo bilaterale tra lo Stato e la Regione Siciliana sottoscritto in data 16 dicembre 2021.
Per approfondire, si veda Servizio Studi Camera dei Deputati (2023a), “Accordi bilaterali con la Regione
siciliana”.

63 Statuto speciale per la Sardegna, Legge costituzionale 3/1948.
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richiamate quelle insulari®®. Questo costituisce una base giuridica per lo sviluppo di
misure speciali a loro favore. Tuttavia, probabilmente a causa della grande diversita
riscontrabile, manca una esplicita definizione di isola e degli svantaggi propri
dell’insularita.

Al contrario, I'articolo 349 del Trattato contiene un elenco delle regioni ultra-periferiche,
riconoscendone gli svantaggi permanenti e introducendo la possibilita di affrontare le
relative problematiche mediante politiche mirate. Inoltre, I'articolo 175 del TFUE
stabilisce che la politica di coesione si debba realizzare principalmente attraverso i Fondi
strutturali e di investimento europei.

Nel contesto della politica di coesione, le isole raramente ricevono un’attenzione
distinta, ma sono piu spesso considerate insieme alle regioni montane e alle aree
scarsamente popolate. A livello regionale costituiscono la base per I'applicazione della
politica di coesione le unita territoriali di livello NUTS 2, che per I'ltalia corrispondono alle
Regioni. Il motivo principale per cui le risorse della politica di coesione raggiungono le
isole & che queste ultime appartengono in larga parte alle regioni NUTS 2 meno sviluppate
o a quelle in transizione, le categorie che raccolgono la maggioranza delle risorse
destinate alle politiche regionali®. Le regioni NUTS 2 possono contenere al proprio interno
uno o piu territori insulari di livello NUTS 3 (per I'ltalia, le Province).

Nella figura 14 le regioni NUTS 2 che contengono almeno una regione insulare NUTS 3
sono suddivise tra le tre categorie meno sviluppate, in transizione e piu sviluppate.

Tutte le isole del Mediterraneo che appartengono a regioni NUTS 2 sono classificate
come meno sviluppate o in transizione. In particolare, entrambe le regioni insulari
dell’ltalia rientrano nella categoria delle regioni meno sviluppate. Al contrario, le isole
del nord della UE appartengono a regioni piu sviluppate con I’eccezione dell’lrlanda

64 “per promuovere uno sviluppo armonioso dell’insieme dell’Unione, questa sviluppa e prosegue la propria
azione intesa a realizzare il rafforzamento della sua coesione economica, sociale e territoriale. In particolare
I'Unione mira a ridurre il divario tra i livelli di sviluppo delle varie regioni ed il ritardo delle regioni meno
favorite. Tra le regioni interessate, un’attenzione particolare € rivolta alle zone rurali, alle zone interessate da
transizione industriale e alle regioni che presentano gravi e permanenti svantaggi naturali o demografici, quali
le regioni piu settentrionali con bassissima densita demografica e le regioni insulari, transfrontaliere e di
montagna” (art. 174).

65 “La classificazione delle regioni & determinata in base al rapporto tra il PIL pro capite di ciascuna regione,
misurato in standard di potere di acquisto («spa») e calcolato in base ai dati dell’Unione per il periodo 2015-
2017, e il PIL medio pro capite della UE-27 per lo stesso periodo di riferimento” (Regolamento (UE) 2021/1060
del Parlamento europeo e del Consiglio del 24 giugno 2021 recante le disposizioni comuni applicabili al Fondo
Europeo di Sviluppo Regionale, al Fondo Sociale Europeo Plus, al Fondo di Coesione, al Fondo per una
Transizione Giusta, al Fondo europeo per gli affari marittimi, la pesca e I'acquacoltura). Le regioni meno
sviluppate hanno un PIL pro capite inferiore al 75 per cento di quello medio della UE-27; quelle in transizione
hanno un PIL pro capite compreso tra il 75 e il 100 per cento; quelle piu sviluppate hanno un PIL pro capite
superiore al 100 per cento. Circa il 69 per cento dei finanziamenti € destinato alle regioni meno sviluppate e
circa il 19 per cento a quelle in transizione. Entro la fine del periodo di attuazione, si prevede che I'impatto
sul PIL nel gruppo delle regioni meno sviluppate sara del +2,6 per cento, rispetto allo 0,4 e allo 0,1,
rispettivamente, delle regioni in transizione e di quelle piu sviluppate (Commissione europea (2023),
“Cohesion 2021-2027: forging an ever stronger Union Report on the outcome of 2021-2027 cohesion policy
programming”, Commission staff working document, Part 2/2).
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settentrionale e occidentale, che é considerata in transizione. Le isole del Mediterraneo,
dove risiedono due terzi degli abitanti delle isole della UE®®, sono regioni in ritardo di
sviluppo sia rispetto al paese di appartenenza (fig. 9), sia rispetto alla UE.

Fig. 14 - Regioni NUTS 2 che contengono almeno una regione insulare NUTS 3, divise
per categorie di riparto delle risorse regionali della politica di coesione
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Fonte: elaborazioni su dati Eurostat e Decisione di esecuzione (UE) 2021/1130 della Commissione europea
del 5 luglio 2021 che definisce I'elenco delle regioni ammissibili al finanziamento del Fondo Europeo di
Sviluppo Regionale e del Fondo Sociale Europeo Plus nonché degli Stati membri ammissibili al finanziamento
del Fondo di Coesione per il periodo 2021-27.

66 Al di fuori del Mediterraneo, pesano in termini numerici solamente i circa 5 milioni di abitanti dell’Irlanda.
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Nel periodo di programmazione 2014-2020, le isole hanno beneficiato delle risorse della
politica di coesione principalmente in modo indiretto, come regioni con un PIL pro
capite inferiore alla media europea. Per il periodo di programmazione successivo (2021-
27) l'approccio & rimasto sostanzialmente invariato, fuorché per listituzione di un
nuovo fondo, il Fondo per una Transizione Giusta, che consente I’assegnazione di risorse
aggiuntive alle isole®’. | fondi per la politica di coesione della UE per gli anni 2021-27
ammontano a 378 miliardi, che diventano 545 se si considerano le risorse cofinanziate
dagli Stati membri. Sono previste dotazioni specifiche per le regioni ultra-periferiche®®,

L’attuazione della politica di coesione passa attraverso i seguenti fondi: Fondo Europeo di Sviluppo
Regionale (FESR - articolo 176 del TFUE); Fondo Sociale Europeo Plus (FSE+ - articolo 162 del TFUE);
Fondo di Coesione (FC - articolo 177 del TFUE); Fondo per una Transizione Giusta (Just Transition
Fund, JTF - Regolamento UE 2021/1056)%°.

L’Italia ha destinato le risorse disponibili del Programma Nazionale Just Transition Fund
2021-277° alle province di Taranto e del Sud Sardegna’. A quest’ultima (in particolare al
Sulcis Iglesiente) e stato assegnato un ammontare di risorse aggiuntive dovuto
all’insularita, in linea con le sfide connesse con la chiusura delle miniere di carbone.
L'importo aggiuntivo assegnato & di circa 367 milioni.

Per le politiche di coesione 2021-27, all'ltalia sono assegnati 42,2 miliardi a prezzi
correnti’?. Se si considerano anche gli stanziamenti del Fondo Europeo per gli Affari
Marittimi, la Pesca e I'Acquacoltura (FEAMPA)?3, la somma sale a 42,7 miliardi. |l
contributo nazionale di 32,4 miliardi’* porta le risorse complessive a 75,1 miliardi.

Ai Programmi Nazionali (PN) gestiti dalle Amministrazioni centrali sono riservati 26,6
miliardi. Non si conosce, pero, quante di queste risorse siano destinabili alle due regioni

67 Regolamento (UE) 2021/1060 del Parlamento europeo e del Consiglio del 24 giugno 2021 recante le
disposizioni comuni applicabili al Fondo Europeo di Sviluppo Regionale, al Fondo Sociale Europeo Plus, al
Fondo di Coesione, al Fondo per una Transizione Giusta, al Fondo Europeo per gli Affari Marittimi, la Pesca e
I’Acquacoltura. Decisione di esecuzione (UE) 2021/1131 della Commissione europea del 5 luglio 2021 che
stabilisce la ripartizione annuale per Stato membro delle risorse globali per il Fondo Europeo di Sviluppo
Regionale, il Fondo Sociale Europeo Plus e il Fondo di Coesione.

68 Haase e Maier (2021), op. cit..

9 Siveda I'Appendice.

70 Decisione di esecuzione della Commissione del 16 dicembre 2022 che approva il Programma Nazionale Just
Transition Fund Italia 2021-27.

7 |'importo massimo dei fondi UE a disposizione dell’ltalia & fissato a circa un miliardo.

72 Non sono considerate le risorse dell’obiettivo “Cooperazione territoriale europea” (Interreg). Si veda
Servizio Studi Camera dei Deputati (2023b), “I Fondi europei per la politica di coesione 2021-2027".

73 Sjveda I'’Appendice.

74 11 Fondo di rotazione per I'attuazione delle politiche comunitarie (cosiddetto Fondo IGRUE) provvede alla
copertura degli oneri relativi alla quota di cofinanziamento nazionale nella misura del 100 per cento per gli
interventi attribuiti alla titolarita delle Amministrazioni centrali dello Stato e per il 70 per cento per gli
interventi attribuiti alla titolarita delle Regioni e delle Province autonome di Trento e di Bolzano, ponendo la
restante quota del 30 per cento a carico dei bilanci di questi Enti, nonché degli eventuali altri organismi
pubblici partecipanti ai programmi.
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insulari e alle isole minori. Dei 48,5 miliardi destinati ai Programmi regionali, 7,4 sono
75 76

destinati alla Sicilia
E competenza degli Stati membri introdurre disposizioni che tengano conto della
particolare condizione dell'insularita. Le autorita nazionali hanno diversi mezzi per
procedere. Tra questi, la legislazione nazionale puo concedere forme e condizioni
particolari di autonomia alle isole oppure prevedere strategie nazionali di coesione con
focus sulle isole maggiori /o minori (si veda il paragrafo 6).

6. Le politiche nazionali

Le politiche pubbliche possono essere dirette sia a mitigare le conseguenze economico-
sociali dell’insularita, sia a valorizzarne le peculiarita come opportunita di sviluppo. Le
prime possono essere distinte in misure di tipo correttivo (ossia che mirano a ridurre le
cause dello svantaggio (ad esempio, 'aumento o il miglioramento della dotazione
infrastrutturale) o di tipo compensativo (trasferimenti monetari e servizi volti ad
attenuare lo svantaggio stesso). Esempi di questa ultima tipologia sono i sussidi per i costi
di trasporto, gli incentivi per l'uso delle tecnologie dell'informazione e della
comunicazione, le politiche di attrazione delle imprese, di contrasto dello spopolamento,
volte al miglioramento della qualita della vita.

Nella prospettiva che considera le peculiarita dell’insularita come opportunita di sviluppo,
le politiche di compensazione come quelle appena accennate andrebbero gradualmente
sostituite con politiche proattive, tagliate sulle specificita del territorio.

Va tuttavia tenuto presente che, oltre agli aspetti quantificabili dal punto di vista
economico, fattori storici e istituzionali di lungo periodo, legati sia allo sviluppo del paese
di appartenenza, sia alle scelte politiche, possono avere un peso di importanza anche
superiore al ruolo di fattori quali la distanza”’. In questa prospettiva, 'attenuazione della
discontinuita geografica pud non essere sufficiente a garantire la crescita se non
accompagnata da strategie che favoriscano lo sviluppo endogeno delle isole. Le politiche
dovrebbero dunque avere una connotazione di lungo periodo e utilizzare i diversi livelli di
governo, regionale, nazionale ed europeo.

Le politiche di mitigazione degli effetti dell’insularita rientrano negli interventi previsti
dal comma 5 dell’articolo 119 della Costituzione, che stabilisce che “per promuovere lo
sviluppo economico, la coesione e la solidarieta sociale, per rimuovere gli squilibri
economici e sociali, per favorire I'effettivo esercizio dei diritti della persona, o per
provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina risorse

7> Composti da 5,2 miliardi di contributo UE e 2,2 di cofinanziamento.

76 Composti da 1,6 miliardi di contributo UE e 0,7 di cofinanziamento.

77 Per un’applicazione alle isole minori, si veda Salustri, A. (2022), “A multidimensional analysis of the
municipalities of the Italian small islands”, in Sustainability, MDPI, vol. 14(16), pagg. 1-17.
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aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore di determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni”.

Le politiche per la coesione condotte con risorse nazionali’® sono allineate al ciclo di
programmazione 2021-27 e trovano applicazione principalmente nel Fondo per lo
Sviluppo e la Coesione (FSC)’. L’intervento del Fondo & finalizzato al finanziamento di
progetti strategici, sia di carattere infrastrutturale sia di carattere immateriale, di rilievo
nazionale, interregionale e regionale, che abbiano il fine di promuovere lo sviluppo
economico e la coesione sociale e territoriale, di rimuovere gli squilibri economici, sociali,
istituzionali e amministrativi del paese e di favorire I'effettivo esercizio dei diritti della
persona.

Anche per il FSC, come per i fondi europei, il riferimento alle isole & molto generico,
mentre é stabilito un criterio di riparto delle risorse che avvantaggia le regioni del
Mezzogiorno®. Con la Delibera 25/2023 del Comitato interministeriale per la
programmazione economica e lo sviluppo sostenibile (CIPESS) viene definito in 32,4
miliardi I'ammontare delle risorse del FSC del ciclo di programmazione 2021-27 che viene
destinato alle Regioni e deve essere impiegato per la realizzazione di spese di
investimento. Alla Regione Siciliana e alla Sardegna sono attribuiti rispettivamente 6,9 e
2,5 miliardi.

Il rinnovato interesse per le isole & stato accompagnato da limitati interventi ad hoc
nelle recenti leggi di bilancio, a favore sia delle isole maggiori che di quelle minori. Al
fine di compensare gli svantaggi strutturali derivanti dalla condizione di insularita, la legge
di bilancio per il 2022%! ha attribuito alla Regione Siciliana e alla Sardegna, dal 2022, un
contributo di 100 milioni annui® #, Inoltre, la legge di bilancio per il 20238 ha istituito
nello stato di previsione del Ministero dell’Economia e delle finanze il Fondo nazionale per
il contrasto degli svantaggi derivanti dall’insularita, con una dotazione di 2 milioni per
ciascuno degli anni 2023, 2024 e 2025.

Per quanto riguarda le isole minori, con la legge di bilancio per il 2008%° & stato istituito
un apposito Fondo di sviluppo delle isole minori, con una dotazione finanziaria pari a 20
milioni annui per il biennio 2008-09, mentre con la legge di bilancio per il 2020% & stato
istituito il Fondo per gli investimenti nelle isole minori finanziato, con riferimento alle

78 Si tratta di risorse differenti rispetto a quelle previste dai fondi comunitari a scopo di cofinanziamento.

79 Si veda Servizio Studi Camera dei Deputati (2022a), “Il Fondo Sviluppo e Coesione nel ciclo di
programmazione 2021-2027".

80 || FSC & stato istituito con il DL 88/2011. Si veda anche la L. 178/2020.

81 |.234/2021, art. 1, cc. 544 e 546.

82 | o stanziamento corrisponde a una quota di risorse gia stanziate dal 2021 per la revisione degli accordi con
le Regioni a statuto speciale e le Province autonome di Trento e di Bolzano.

83 Sjvedano Servizio Studi Camera dei Deputati (2023a), op. cit. e Servizio Studi Camera dei Deputati (2022b),
“Regione Sardegna”.

8 |, 197/2022, art. 1, cc. 806-807.

85 |, 244/2007, art. 2, c. 41.

86 . 160/2019, art. 1, c. 553.
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annualita 2020-22, con un importo complessivo di 71,5 milioni. Il DDL “Legge quadro per
lo sviluppo delle isole minori marine, lagunari e lacustri” (AS 143), incrementerebbe
entrambi i fondi rispettivamente di 10 e 20 milioni¥’. Infine, con la legge di bilancio per il
20218 sono stati istituiti due ulteriori fondi destinati, rispettivamente,
all’'approvvigionamento idrico dei Comuni delle isole minori con popolazione inferiore a
15.000 abitanti (4,5 milioni per ciascun anno del triennio 2021-23) e al finanziamento di
iniziative di promozione e attrazione degli investimenti nelle isole minori (1,5 milioni per
ciascun anno del triennio 2021-23).

Di particolare rilevanza per le isole minori risulta I'inquadramento, nel 2022, del
Progetto speciale Isole minori nella Strategia Nazionale per le Aree Interne (SNAI),
diretta al miglioramento della qualita dei servizi ai cittadini e delle opportunita
economiche nei territori interni e a rischio marginalizzazione. La SNAI nasce quale
politica territoriale sperimentale nell’ambito della programmazione comunitaria 2014-
2020%. Nel quadro dei fondi di coesione 2021-27, lo sviluppo territoriale viene trattato
come obiettivo autonomo nell’ambito dell’Obiettivo strategico di policy n. 5, “Un’Europa
piu vicina ai cittadini attraverso la promozione dello sviluppo sostenibile e integrato di
tutti i tipi di territorio e delle iniziative locali”*®®
rientrano nella classificazione SNAI sono quelli presentati nella tabella 1.

. | 35 Comuni delle isole minori che

Con la Delibera 42/2022, “Strategia nazionale per le aree interne (SNAI). Assegnazione
di risorse al «Progetto speciale» Isole minori. Governance”, il CIPESS ha assegnato una
quota delle risorse nazionali SNAI, pari a 11,4 milioni, in favore del Progetto Isole minori.
Per il ciclo di programmazione 2021-27, il portale OpenCoesione riporta uno stanziamento
di 12,6 milioni di risorse nazionali per la componente Isole minori della SNAI, un dato
parzialmente coerente con gli 11,4 milioni appena menzionati.

Un’analisi OpenCoesione®! riferisce che nel ciclo di programmazione delle politiche di
coesione 2014-2020 sono stati monitorati 3.393 interventi nei Comuni delle isole minori,
per un costo totale di quasi un miliardo. L’isola che ha ricevuto maggiori finanziamenti
risulta essere Ischia, con 240 milioni complessivi.

Infine, vanno ricordati gli impegni presi nell’ambito del Piano Nazionale di Ripresa e
Resilienza (PNRR), che in parte si riflettono sulle aree del Mezzogiorno e su quelle
insulari. Le sette missioni del piano — (1) digitalizzazione, innovazione, competitivita,
cultura e turismo, (2) rivoluzione verde e transizione ecologica, (3) infrastrutture per una

87 Maggiori dettagli sono disponibili sul sito del Senato.

8 |, 178/2020, art. 1, cc. 753 e 754.

8 Nel periodo 2014-2020, la SNAI ha concentrato la propria azione su 72 aree interne che non
comprendevano le isole. L'informativa sullo stato di avanzamento della Strategia Nazionale per le Aree Interne
riporta 72 Accordi di Programma Quadro sottoscritti o avviati alla sottoscrizione entro il 31 dicembre 2021
per un totale di circa 1,1 miliardi principalmente divisi tra fondi europei e contributi nazionali.

% Sjveda I’Appendice per maggiori dettagli.

91 Si veda Dipartimento per le Politiche di coesione (2021b), “Rapporto di Istruttoria per la Selezione delle
Aree Interne 2021-2027. Isole minori”. Nel documento sono riportate informazioni sui progetti realizzati nelle
isole minori al 30 aprile 2021.
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mobilita sostenibile, (4) istruzione e ricerca, (5) inclusione e coesione, (6) salute e (7)
Repower-EU — affrontano buona parte delle problematiche che sono emerse nella
trattazione degli svantaggi delle isole. Inoltre, il piano affronta la questione della coesione
sociale e territoriale, prevedendo, per quest’ultima, la destinazione di almeno il 40 per
cento delle risorse territorializzabili al Mezzogiorno.

Nel PNRR si ritrovano due progetti, riconfermati senza alcuna variazione nella nuova
versione del piano, specificatamente destinati alla modernizzazione infrastrutturale
delle isole minori, per un totale di 260,5 milioni. Il piu rilevante, del valore di 200 milioni,
fa parte della Missione 2, “Rivoluzione verde e transizione ecologica”, Componente 1,
“Agricoltura sostenibile ed Economia Circolare”, Investimento 3.1 “Isole verdi”. Gli
investimenti sono rivolti a 19 piccole isole® e riguardano la raccolta differenziata dei
rifiuti, la produzione e I'accumulo di energia elettrica da fonti rinnovabili, la gestione dei
sistemi idrici e le infrastrutture per la mobilita sostenibile. Il secondo, del valore di 60,5
milioni (tra i progetti in essere), fa parte della Missione 1, “Digitalizzazione, innovazione,
competitivita e cultura”, Componente 2, “Digitalizzazione, innovazione e competitivita nel
sistema produttivo”, Investimento 3.1 “Connessioni internet veloci (banda ultra-larga e
5G)”, e consiste nella sub-misura 1.3.1.5 “Collegamento isole minori”, che prevede la
realizzazione di collegamenti ottici sottomarini per le isole toscane, Ponziane, Eolie, Egadi,
Pelagie, Tremiti, Ustica, Asinara e San Pietro. L’obiettivo € quello di fornire connettivita a
banda ultra-larga tanto a famiglie quanto a imprese ed Enti pubblici.

Nell’ottica del superamento delle politiche compensative, che si limitano a risarcire i
territori insulari senza risolverne le condizioni di svantaggio, si inseriscono le politiche
volte a recuperare il divario infrastrutturale.

La legge delega sul federalismo fiscale (L. 42/2009) prevedeva, all’articolo 22, una
ricognizione delle infrastrutture sia statali che di proprieta delle Amministrazioni locali
come prerequisito essenziale per valutarne la distribuzione sui diversi territori e per
pianificare gli investimenti in modo da ridurre le disparita tra di essi in conformita con il
comma 5 dell’articolo 119 della Costituzione. Tuttavia, queste disposizioni sono state
applicate solo relativamente agli aspetti preliminari.

Il DL 121/2021 ha riavviato il censimento infrastrutturale, fissando al 31 dicembre 2021 il
termine per la ricognizione delle strutture sanitarie, assistenziali, scolastiche, stradali,
autostradali, ferroviarie, portuali, aeroportuali e idriche. Le aree di intervento erano le
stesse del 2009, ma si & posta maggiore attenzione agli aspetti prestazionali e qualitativi
delle infrastrutture, ossia alle prestazioni che le infrastrutture offrono effettivamente a
cittadini e imprese. Il decreto aveva anche istituito il Fondo per la perequazione
infrastrutturale (FPI), con una dotazione di 4,6 miliardi (100 milioni nel 2022, 300 milioni
dal 2023 al 2027 e 500 milioni dal 2028 al 2033). A seguito dell’esito della ricognizione si
sarebbero dovuti stabilire i criteri di priorita e le azioni da perseguire per il recupero del

92 |sole che fanno capo ai Comuni di Santa Marina Salina, Ponza, Lipari, Malfa, Pantelleria, Ventotene, Capraia,
Isole Tremiti, Isola del Giglio, Favignana, Lampedusa e Linosa, Leni e Ustica.
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divario infrastrutturale con particolare attenzione anche alla specificita insulare. A
distanza di due anni dalla data fissata per il termine della ricognizione, quest’ultima non
e stata ancora presentata e la dotazione finanziaria del FPI & stata ampiamente
ridimensionata.

Attualmente il FPl ha una dotazione residua di poco meno di 900 milioni (quasi 200 milioni di residui
di stanziamento relativi al biennio 2022-23 e 100 milioni annui dal 2027 al 2033). In particolare,
dopo gli utilizzi di risorse disposti con i DDLL 13, 44 e 145 del 2023, la legge di bilancio per il 2024
ne ha stabilito il definanziamento per 3,486 miliardi (293 milioni nel 2024 e nel 2025, per 300
milioni nel 2026, per 200 milioni nel 2027 e 400 milioni annui dal 2028 al 2033).

Sebbene non siano stati pubblicati documenti ufficiali, contatti inter-istituzionali
suggerirebbero che la ricognizione infrastrutturale sia stata comunque completata. | dati
utilizzati dovrebbero essere prevalentemente I’Atlante statistico delle infrastrutture
dell’lstat®® e gli indicatori di accessibilita e adeguatezza elaborati in Bucci et al. (2021) (si
veda il paragrafo 1.1), che indicano che le maggiori esigenze infrastrutturali sono
riscontrabili nelle regioni del Mezzogiorno e, in particolare, in Sicilia e Sardegna.

Un rilancio delle attivita avviate dal DL 121/2021, pertanto, potrebbe portare un beneficio
oggettivo alle regioni insulari e, piu in generale, alle regioni svantaggiate. Sebbene la
dotazione del FPI fosse limitata sia in termini quantitativi che di durata, il fondo adottava
un approccio alla perequazione infrastrutturale che superava il criterio di ripartizione
delle risorse basato su quote — che segue un approccio di tipo negoziale — passando a un
criterio pil oggettivo, basato su indicatori, che rispecchia esclusivamente i divari
infrastrutturali da colmare. Petrina e Red. Reforming® (2023) suggeriscono che il FPI
avrebbe potuto affiancare e fare da complemento, con risorse in conto capitale, ai
fabbisogni standard, che hanno invece finalita perequative della spesa corrente (si veda il
paragrafo 7).

7. Le isole nel calcolo dei fabbisogni standard

Le risorse di volta in volta stanziate per le politiche nazionali di tipo compensativo o
correttivo necessitano di un riparto tra i territori interessati. In relazione a cio, un tema
che potrebbe diventare rilevante & quello del percorso di attuazione del federalismo
fiscale, che vede un coinvolgimento progressivamente piu attivo delle due regioni
insulari®®. | Comuni di queste Regioni sono stati originariamente esclusi dalla
determinazione dei fabbisogni standard, vincolando la distribuzione delle risorse del

93 Sjveda la pagina dedicata sul sito dell’Istat.

9 Petrina, F. e Red. Reforming (2023), “Il Fondo di perequazione infrastrutturale, tra i Fondi di coesione e il
PNRR”, Reforming Note, 10 ottobre.

95 Commissione parlamentare per |'attuazione del federalismo fiscale (2021), “Audizione del Presidente della
Commissione tecnica per i fabbisogni standard sullo stato di attuazione e sulle prospettive del federalismo
fiscale, anche con riferimento ai relativi contenuti del Piano nazionale di ripresa e resilienza”.
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Fondo di solidarieta comunale (FSC%) al criterio di compensazione delle risorse storiche®.
Tuttavia, dal 2022, al fine di raggiungere gli obiettivi di servizio in riferimento ad alcune
prestazioni (servizi sociali, asili nido e trasporto alunni disabili), risorse aggiuntive
stanziate nel FSC sono state ripartite tra i Comuni della Regione Siciliana e della Sardegna,
in analogia con quanto fatto per i Comuni delle Regioni a statuto ordinario (RSO), in base
anche ai costi e ai fabbisogni standard (FAS)®%. Questo & stato possibile grazie alla stima
dei FAS monetari, relativi alla funzione servizi sociali, per i Comuni delle due Regioni. Per
la Regione Siciliana, inoltre, come da accordo tra Stato e Regione, i FAS sono stati definiti
per tutte le funzioni fondamentali. Di conseguenza tutti i Comuni siciliani sono sottoposti
alla rilevazione dei questionari necessari alla loro stima. La determinazione dei FAS non
ha avuto, pero, alcun impatto sui criteri di riparto del FSC. Per la Sardegna, invece, la stima
dei FAS per tutte le funzioni fondamentali non é stata ancora realizzata.

La Nota SOSE del 16 maggio 2023% riporta la metodologia utilizzata per identificare i
FAS monetari dei Comuni nella Regione Siciliana e in Sardegna per la funzione servizi
sociali. | coefficienti utilizzati per determinare i criteri di riparto delle risorse tra Comuni
sono stimati sulla base dei soli dati relativi ai Comuni delle RSO 1°1, Come gia accennato,
pero, la stima contenuta nella nota SOSE ¢, per ora, funzionale al solo riparto, in base ai
fabbisogni standard e in analogia con quanto fatto per i Comuni delle RSO, di una specifica

102

tranche'® . |l calcolo dei fabbisogni per le funzioni asili nido e trasporto alunni disabili

segue procedure semplificatel®

stimati per i comuni delle RSO.

, prendendo come riferimento i relativi costi standard

% Da non confondere con il Fondo per lo sviluppo e la coesione (FSC) discusso in precedenza.

97 Va osservato che, a differenza delle altre Regioni a statuto speciale, gli Enti locali appartenenti alla Regione
Siciliana e alla Sardegna partecipano al riparto del FSC anche se non viene a loro esteso il riparto perequativo.
98 SOSE (2023a), “Nota metodologica Obiettivi di servizio per i servizi sociali e modalita di monitoraggio e di
rendicontazione delle risorse aggiuntive per i Comuni della Regione siciliana e della Regione Sardegna - Anno
2023”. SOSE (2023b), “Obiettivi di servizio asili nido e modalita di monitoraggio per la definizione del livello
dei servizi offerto per il 2023”. SOSE (2023c), “Obiettivi di servizio trasporto scolastico di studenti disabili e
modalita di monitoraggio per la definizione del livello dei servizi offerto per il 2023”.

99 SOSE (2023d), “Determinazione dei fabbisogni standard dei comuni della Regione Siciliana e della Regione
Sardegna per il settore sociale al netto del servizio di asili nido. Anno di riferimento 2017”.

100 SOSE (2020), “Aggiornamento e revisione della metodologia dei fabbisogni standard dei comuni per il
2021".

101 “| fabbisogni standard dei comuni delle due regioni, sono stati, quindi, determinati inserendo all’interno
del modello di stima ottenuto sui dati RSO i valori specifici che caratterizzano i comuni delle due regioni in
questione utilizzando le informazioni desunte dalle fonti ufficiali e riassegnando tutti i comuni ai cluster
individuati anche essi sui dati RSO” dal Verbale n. 102/2023 della Commissione tecnica per i fabbisogni
standard.

102 Sj tratta di 52 milioni di euro per la funzione servizi sociali per il 2023, circa 40 dei quali in favore dei Comuni
della Regione Siciliana e circa 12 in favore dei Comuni della Sardegna. Alla quantificazione del budget
complessivo hanno concorso i soli fabbisogni standard dei Comuni della Regione Siciliana. La quota per i
Comuni della Sardegna é stata determinata tramite la sottrazione dal totale della quota per la Sicilia. Per
dettagli si veda SOSE (2023a).

103 SOSE (2023b), “Obiettivi di servizio asili nido e modalita di monitoraggio per la definizione del livello dei
servizi offerto per il 2023”. SOSE (2023c), “Obiettivi di servizio trasporto scolastico di studenti disabili e
modalita di monitoraggio per la definizione del livello dei servizi offerto per il 2023”.
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Una caratteristica rilevante della metodologia di stima dei fabbisogni standard,
introdotta ormai da alcuni anni, é la classificazione dei Comuni in cluster, che consente
di calcolare i fabbisogni anche in base alle peculiarita strutturali dei territori e, in
particolare, a quattro aspetti fondamentali del contesto territoriale: le caratteristiche
demografiche; la morfologia del territorio; gli aspetti socio-economici; la numerosita
della popolazione'®. Questa componente, affinata nel 2019, ha consentito, rispetto al
precedente meccanismo di clusterizzazione, di cogliere meglio i differenziali territoriali in
base a elementi oggettivi del territorio, differenziali precedentemente identificati
esclusivamente attraverso dummy regionali. Sono stati individuati 10 gruppi omogenei:
(1) Poli urbani, (2) Comuni di piccole dimensioni a bassa densita abitativa localizzati per lo
pil in aree interne, (3) Comuni localizzati per lo piu in aree pianeggianti o collinari con
basso livello di benessere, (4) Comuni localizzati per lo pill in aree pianeggianti o collinari
con alto livello di benessere, (5) Comuni a vocazione turistica, (6) Comuni in territorio
montano con livello di benessere medio-alto, (7) Centri meta di elevato pendolarismo, (8)
Comuni in territorio montano con basso livello di benessere, (9) Comuni ad elevata
densita abitativa, (10) Comuni in zone litoranee.

I cluster, introdotti nel contesto di una metodologia di calcolo dei FAS basata sui soli
dati relativi ai Comuni delle RSO, non considerano esplicitamente una specificita per i
Comuni insulari. Allo stato attuale non potrebbe essere altrimenti. Infatti, a condividere
la condizione di insularita all’interno delle RSO sono solo 21 Comuni piccoli o piccolissimi
dei 35— e comunque pochi— Comuni insulari descritti in precedenza. Qualunque variabile
legata alla condizione di insularita, se introdotta nei modelli econometrici di stima dei
fabbisogni standard, sarebbe statisticamente irrilevante. Con |’eventuale introduzione dei
Comuni appartenenti alla Regione Siciliana e alla Sardegna nelle stime, invece,
occorrerebbe valutare se siano opportune eventuali modifiche alla metodologia, ossia, se
nel caso dei Comuni delle grandi isole, per aspetti legati alla insularita o a specifici
elementi istituzionali, i fabbisogni necessitino di affinamenti metodologici®®. Potrebbe
apparentemente sembrare sensato valutare la fattibilita della costruzione di un nuovo
cluster omogeneo “Comuni appartenenti alle grandi isole”. Con questo accorgimento si
creerebbe di fatto un cluster per le Regioni Siciliana e Sardegna, mentre gli altri
raggrupperebbero i Comuni distribuiti sul resto del territorio nazionale cosi rischiando di
cristallizzare nella nuova variabile dummy fattori storico-istituzionali relativi alle regioni
insulari, che nulla hanno a che fare con le concrete esigenze dei Comuni di tali Regioni.
Rimarrebbe comunque impossibile trattare le specificita delle piccole isole facendo
riferimento alla sola metodologia dei fabbisogni standard, per il motivo sopra indicato.
Tra queste, i Comuni completamente insulari appartenenti alla Regione Siciliana e alla
Sardegna vivrebbero una condizione di “doppia insularita”. Andrebbe valutata, in questi
casi, la possibilita di abbandonare la logica dello “standard”, non potendo identificare

104 SOSE (2020).
105 Alcuni accenni al tema si trovano nel Verbale n. 59/2020 della Commissione tecnica per i fabbisogni
standard.
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caratteristiche specifiche di pochissime realta territoriali, attivando il canale dei
trasferimenti speciali (comma 5 dell’articolo 119 della Costituzione).

La realizzazione di obiettivi perequativi, quando si tratta dei Comuni delle isole minori,
non puo passare solamente per I'utilizzo della modellistica valida per il complesso dei
Comuni, ma necessita di interventi mirati da valutare caso per caso.

Allo stato attuale, in assenza di modifiche alle metodologie, il ruolo dell’insularita nella
determinazione dei fabbisogni standard & comunque colto in modo indiretto. Sono
diverse le variabili utilizzate nella metodologia dei fabbisogni standard che possono
cogliere il ritardo di sviluppo relativo dei Comuni insulari, in particolare, delle grandi
regioni Sicilia e Sardegna, ed eventuali specificita nell'impianto amministrativo. Tra
questi vi sono I'indice di deprivazione sociale, il costo del lavoro del settore privato, la
spesa media per I'uso dei veicoli e i gia menzionati cluster'®. Inoltre, il reddito imponibile
ai fini delle addizionali Irpef influisce direttamente sulla stima della capacita fiscale degli
Enti, che, insieme ai fabbisogni standard, entrerebbe in un eventuale riparto delle risorse
del FSC. Tuttavia, non sono utilizzate variabili che colgono in modo diretto la
sperequazione infrastrutturale, in primis il deficit nella rete di trasporti, dato che i
fabbisogni standard sono stimati con finalita perequative di risorse della spesa corrente.

Allo stato attuale, in presenza di non trascurabili differenze nelle dotazioni infrastrutturali,
la perequazione delle risorse correnti tramite FAS non & sufficiente a garantire una reale
parita di accesso ai servizi sul territorio nazionale. Le carenze infrastrutturali, inoltre,
incidono negativamente sull’efficienza della produzione dei beni e dei servizi pubblici che
la perequazione di parte corrente tenta di offrire in modo uniforme sul territorio
nazionale, aumentandone i costi di produzione. Petrina e Red. Reforming (2023)
suggeriscono che la perequazione infrastrutturale, nell’affiancare e fare da complemento
ai FAS, rafforzando le dotazioni dei territori deficitari avrebbe un effetto di
efficientamento delle funzioni di produzione delle prestazioni in quei territori in cui vi &
maggiore bisogno e a beneficiarne sarebbero principalmente le regioni insulari e quelle
del Mezzogiorno.

8. Considerazioni generali

L'insularita & una specificita geografica che puo tradursi in un ostacolo allo sviluppo
economico e sociale di un territorio. Si distingue da altre caratterizzazioni geografiche,
come ad esempio una zona montana o una zona interna meno popolata, per il minore
grado di accessibilita dovuto alla dipendenza da trasporti aerei e marittimi caratterizzati
da costi relativamente piu elevati e dalla minore frequenza e stabilita dei collegamenti. Su

106 SOSE (2020).

48




Atti Parlamentari — 63 — Camera Deputati — Senato Repubblica

XIX LEGISLATURA — DISCUSSIONI — INSULARITA — SEDUTA DEL 1° FEBBRAIO 2024

questi due ultimi aspetti influiscono, oltre a elementi di economicita e di efficienza del
servizio, anche fattori metereologici.

Le evidenze riportate in questa Audizione mostrano che le isole presentano profonde
differenze in termini di performance, avvalorando l'interpretazione prevalente in
letteratura secondo la quale gli ostacoli allo sviluppo economico e sociale sono
determinati non soltanto dall’insularita, ma dalla combinazione di molteplici fattori: la
dimensione, la distanza dalla terraferma e dai centri dei servizi, i tempi e i costi di
trasporto e le ridotte dimensioni medie di impresa, oltre ai maggiori rischi di esposizione
a shock esterni e vulnerabilita agli eventi climatici legati alla specializzazione produttiva in
un’unica attivita quale il turismo o la pesca. A questi possono aggiungersi fattori storici e
istituzionali connessi con lo sviluppo del resto del paese e con le politiche dirette a
superare le asimmetrie tra le isole e la terraferma.

Un aspetto cruciale riguarda la dotazione infrastrutturale, sia di tipo economico (reti e
collegamenti) che sociale (servizi essenziali ai cittadini) che € sovente inferiore a quella
del resto del paese. Su questo aspetto incidono, tra le altre cose, la dimensione geografica,
la numerosita della popolazione e la distanza dalla terraferma.

Nella direzione opposta, va considerato che in alcuni casi le isole presentano specificita
favorevoli che possono attenuare gli impatti negativi dell’insularita e trasformarla in un
fattore di sviluppo: sono dotate di un ricco patrimonio ambientale, culturale e di capitale
sociale e conservano tradizioni che le rendono luoghi attraenti per i turisti.

La peculiarita dell’insularita viene riconosciuta negli ordinamenti giuridici, nazionale ed
europeo, nella prospettiva di una mitigazione delle conseguenze economiche e sociali
attraverso l'intervento pubblico. La Costituzione italiana, in particolare, riconosce il
carattere di unicita delle isole e promuove le misure necessarie a rimuovere gli svantaggi
derivanti dall’insularita.

Le politiche pubbliche possono essere dirette sia a mitigare le conseguenze economico-
sociali dell’insularita, sia a valorizzarne le peculiarita come opportunita di sviluppo.

Le prime possono rispondere a logiche: 1) di tipo compensativo, assumendo la forma di
trasferimenti monetari o di prestazione di servizi (ad esempio, sussidi per i costi di
trasporto, incentivi per l'uso delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione,
politiche di contrasto dello spopolamento e volte al miglioramento della qualita della
vita); 2) di tipo correttivo, intervenendo sulle cause di squilibrio (ad esempio, migliorando
e aumentando la dotazione infrastrutturale). Con riferimento a quest’ultimo aspetto
sarebbe opportuno ridare impulso alle attivita di ricognizione delle dotazioni
infrastrutturali previste dalla L. 42/2009 e riavviate, da ultimo, con il DL 121/2021. In
quell’occasione era stata sviluppata una metodologia che adottava un approccio alla
perequazione infrastrutturale che superava il criterio di ripartizione delle risorse basato
su quote, passando a un criterio pil oggettivo basato su indicatori di divario strutturale
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da colmare secondo una logica di riequilibrio complessivo. In tale metodologia, aspetti
legati all’accessibilita, di particolare rilievo quando si considera I'efficacia delle reti di
trasporto, sono affiancati alle piu tradizionali dimensioni quantitativa e qualitativa delle
infrastrutture. Cio rappresenta la base per affrontare in modo proattivo la questione
dell’insularita, cosi come il divario territoriale.

Le politiche volte a sfruttare l'insularita come opportunita di sviluppo dovrebbero
contemplare interventi disegnati sulle specificita ed esigenze del territorio.

Infine, una terza tipologia di politica pubblica & quella diretta a favorire lo sviluppo
endogeno delle isole, che dovrebbe affiancare quelle volte ad attenuare gli effetti
economici della discontinuita geografica.

Il disegno e I'implementazione delle politiche pubbliche devono basarsi su un’adeguata
conoscenza degli effetti dell’insularita sulle principali variabili economiche. In questa
Audizione abbiamo tentato di fornire alcune evidenze, ma quello che emerge & che
occorre arricchire ulteriormente I'informazione di base a livello di singolo Comune per
quantificare meglio alcuni aspetti negativi dell’insularita (ad esempio, i dati dettagliati
riguardo alle rotte aeree e marittime per la quantificazione dei costi di trasporto) e cercare
relazioni tra le variabili coinvolte.

La valutazione quantitativa dell’efficacia delle politiche di contrasto degli effetti
dell’insularita dovrebbe avvalersi dell’utilizzo di modelli multisettoriali. Tali modelli non
sono predisposti in modo specifico per le isole e non considerano, pertanto, 'insularita
come una condizione specifica. Essi sono risultati, tuttavia, utili per stimare gli effetti, su
un’ampia serie di variabili economiche, di una riduzione esogena dei prezzi dei trasporti
in Sicilia (modello MMS) e della politica di coesione della UE nelle regioni degli Stati
membri (modello RHOMOLO).

Un approccio diverso, non ancora applicato, potrebbe essere quello di sfruttare le
informazioni dei dati micro a livello di impresa per confrontare i costi e la produttivita
nelle diverse aree del paese, verificando cosi se e quanto I'insularita costituisca una
barriera alla crescita e all’'integrazione regionale.
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Appendice
| Fondi per la politica di coesione

Il Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR) e il Fondo di Coesione (FC)’
contribuiscono a raggiungere l'obiettivo generale del rafforzamento della coesione
economica, sociale e territoriale della UE. || FESR & destinato a contribuire alla correzione
dei principali squilibri regionali, mentre il FC eroga contributi finanziari a progetti in
materia di ambiente e di reti transeuropee nel settore delle infrastrutture di trasporto. Il
riferimento alle isole e ad altre specificita geografiche & molto vago: il FESR, in relazione
alle zone che presentano gravi e permanenti svantaggi naturali, suggerisce agli Stati
membri di definire un eventuale approccio specifico nella suddivisione dei fondi. Al
contrario, il FESR e il FC concedono alle regioni ultra-periferiche la possibilita di sostenere
spese in campi come le infrastrutture aeroportuali e lo smaltimento dei rifiuti, precluse
alle altre regioni. Inoltre, alle regioni ultra-periferiche e, in alcuni casi, agli stati insulari &
concessa maggiore liberta nella scelta della ripartizione dei fondi tra obiettivi. La liberta
concessa agli Stati membri di utilizzare un approccio specifico per le isole si ritrova in
modo pil 0 meno esplicito nei Programmi Regionali (PR) FESR delle singole regioni. Per
quanto riguarda il Fondo di Coesione, I'ltalia ne & esclusa, poiché sono ammissibili al
finanziamento del fondo gli Stati membri con un reddito nazionale lordo (RNL) pro capite
(misurato a parita di potere di acquisto e calcolato sulla media del periodo 2015-17)
inferiore al 90 per cento della media UE-27.

Il Fondo Sociale Europeo Plus (FSE+)®® & il principale strumento UE per investire nelle
persone e mira a sostenere gli Stati membri e le regioni nel conseguire livelli elevati di
occupazione e protezione sociale e nel contrastare il fenomeno della poverta. Per quanto
riguarda I'attenzione verso le isole, vi € solo un vago riferimento: gli Stati membri
programmano le risorse proprie contribuendo agli obiettivi stabiliti dall’articolo 174 del
TFUE. Invece, vi € uno stanziamento specifico supplementare di risorse europee per le
regioni ultra-periferiche. Anche nel caso del FSE+, la liberta concessa agli Stati membri di
seguire un approccio specifico per le isole si ritrova nei Programmi Regionali (PR) FSE+
delle singole regioni.

Il Fondo per una Transizione Giusta (Just Transition Fund, JTF)', introdotto solo a partire
dal piu recente ciclo pluriennale della politica di coesione, ha lo scopo di fornire sostegno
ai territori che fanno fronte a gravi sfide sociali, occupazionali, economiche e ambientali
derivanti dal processo di transizione verso un’economia climaticamente neutra. Esso
garantisce agli Stati membri la possibilita di fornire risorse aggiuntive per le regioni ultra-
periferiche e per le isole, anche al livello NUTS 3, come compensazione per le gravi sfide
socio-economiche riconosciute negli articoli 174 e 349 del TFUE.

107 Regolamento (UE) 2021/1058 del Parlamento europeo e del Consiglio del 24 giugno 2021.
108 |stituito dal Regolamento (UE) 2021/1057 del Parlamento europeo e del Consiglio del 24 giugno 2021.
109 |stituito dal Regolamento (UE) 2021/1056 del Parlamento europeo e del Consiglio del 24 giugno 2021.
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L’obiettivo specifico “Cooperazione territoriale europea” (Interreg)’'’, sostenuto dal
FESR, promuove la cooperazione tra Stati membri e le loro regioni e tra Stati membri e
loro regioni e paesi terzi. Tra le regioni ammesse al sostegno dei programmi Interreg vi
sono anche quelle di livello NUTS 3 che si trovano lungo i confini marittimi. Anche in
questo caso il riferimento alle isole & solo indiretto. Al contrario, tutte le regioni ultra-
periferiche elencate all’articolo 349 del TFUE sono ammesse al sostegno. Per queste
ultime vi e inoltre una assegnazione specifica di risorse. Numerosi sono i programmi
Interreg che coinvolgono I'ltalia insieme con paesi che si affacciano sugli stessi bacini
marittimi!!l,

Esistono altri fondi europei di minore rilevanza, oltre a quelli che sostengono la politica di
coesione 2021-27. Tra questi assume importanza per le isole il Fondo Europeo per gli
Affari Marittimi, la Pesca e I'Acquacoltura (FEAMPA)''2, || FEAMPA promuove la pesca
sostenibile e un’economia blu sostenibile nelle aree costiere, insulari e interne. Anche nel
caso del FEAMPA ¢ prevista esplicitamente una dotazione speciale per le regioni ultra-
periferiche, mentre non si fa alcun riferimento alle isole nella loro specificita.

Tutti i fondi di coesione sostengono cinque “Obiettivi strategici” che riguardano
tematiche quali le tecnologie dell’informazione e della comunicazione, I'economia verde,
la mobilita, i diritti sociali e lo sviluppo dei territori. Il JTF invece, come gia accennato, ha
un suo “Obiettivo specifico”. Gli Stati membri preparano “Programmi Operativi” per
utilizzare i fondi. Ciascun programma contribuisce a uno o piu obiettivi strategici e i fondi
possono fornire sostegno congiunto ai programmi. L’Accordo di partenariato € un
documento predisposto da ogni Stato membro e approvato dalla Commissione europea
che definisce la strategia e le priorita di impiego dei fondi'!®. L’accordo di partenariato
Italia 2021-2027''* prevede 9 Programmi Nazionali cofinanziati da FESR e FSE+, il
Programma Nazionale Just Transition Fund (JTF) Italia e 42 Programmi Regionali finanziati
da FESR e FSE+, quasi tutti finanziati da un singolo fondo!'*. L’Obiettivo strategico 5,
“Un’Europa piu vicina ai cittadini attraverso la promozione dello sviluppo sostenibile e
integrato di tutti i tipi di territorio e delle iniziative locali”, sostenuto principalmente da
programmi finanziati con il FESR, pone attenzione alle aree meno densamente
urbanizzate, lontane dai centri di erogazione di servizi, esposte a un crescente isolamento
e invecchiamento della popolazione. Tale obiettivo sostiene soluzioni di sviluppo locali
anche attraverso Strategie territoriali locali (ST)!!6. La Strategia Nazionale per le Aree

110 Regolamento (UE) 2021/1059 del Parlamento europeo e del Consiglio del 24 giugno 2021.

11 Decisione di esecuzione (UE) 2022/74 della Commissione del 17 gennaio 2022 che stabilisce I'elenco dei
programmi Interreg per il periodo 2021-27.

112 Regolamento UE 2021/1139 del Parlamento europeo e del Consiglio del 7 luglio 2021.

113 Regolamento (UE) 2021/1060 del Parlamento europeo e del Consiglio del 24 giugno 2021.

114 |talia 2021-2027 (CCl 2021IT16FFPA001). Conforme all’articolo 10, paragrafo 6 del Regolamento UE n.
1060/2021. Decisione di esecuzione della Commissione C(2022) 4787 del 15 luglio 2022.

115 per la programmazione 2021-2027 I'ltalia partecipa, inoltre, a 19 Programmi di Cooperazione Territoriale
Europea (Interreg).

116 | e strategie territoriali sono, di norma, sostenute anche da programmi operativi non rientranti nell’lambito
dell’obiettivo strategico n. 5 e, quindi, ricevono il contributo anche del FSE+ e del FEAMPA.
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Interne (SNAI)'Y, rientra nell’Obiettivo specifico 5.2 “Promuovere lo sviluppo sociale,
economico e ambientale integrato e inclusivo, la cultura, il patrimonio naturale, il turismo
sostenibile e la sicurezza nelle aree non urbane” (quasi tutti i Programmi delle regioni
italiane FESR 2021-2027 prevedono fondi per le aree interne). Oltre al FESR, a esso
contribuiscono anche altri Fondi comunitari (in particolare FSE+ e FEASR) e soprattutto
fondi nazionali'’®. Secondo la definizione generale, le Aree interne sono intese come
“quella parte maggioritaria del territorio italiano caratterizzata dalla significativa distanza
dai centri di offerta di servizi essenziali”. Le aree SNAI definite per il ciclo 2021-27 sono
124, per una popolazione di circa 4,6 milioni di abitanti, divisi tra 1.904 Comuni (circa il 24
per cento dei Comuni italiani e I’8 per cento della popolazione). Tra queste, I'area delle
isole minori ha una popolazione di circa 200.000 abitanti sparsi su 35 Comuni che
insistono su isole (circa lo 0,5 per cento dei Comuni italiani e lo 0,4 per cento della
popolazione).

117 per approfondire si veda IFEL (2023), “Le Strategie territoriali nella Politica di coesione 2021-2027. Agenda
territoriale nazionale e Ruolo dei Comuni italiani”.

118 per i contributi al ciclo di programmazione 2014-2020 si veda Agenzia per la coesione territoriale (2022),
“Informativa sullo stato di avanzamento dell’attuazione degli APQ nell’ambito della Strategia Nazionale per le
Aree Interne”.
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