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Allegato I

Rapporto sullo stato di attuazione
della riforma della contabilità

e finanza pubblica
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MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

PREMESSA 

L’articolo 3 della legge 31 dicembre 2009, n. 196 “Legge di contabilità e 
finanza pubblica”, prevede che il Ministro dell’economia e delle finanze 
trasmetta al Parlamento, in allegato al Documento di economia e finanza, un 
rapporto sullo stato di attuazione della medesima legge con particolare 
riferimento alle attività volte alla realizzazione della nuova organizzazione del 
bilancio dello Stato e dei bilanci delle altre Amministrazioni pubbliche, 
evidenziando il collegamento tra la nuova struttura del bilancio e la nuova 
organizzazione delle Amministrazioni pubbliche conseguente all'attuazione della 
legge 4 marzo 2009, n. 15, e dei relativi decreti legislativi. Nel rapporto si deve 
dar conto altresì dello stato di attuazione delle disposizioni in materia di 
armonizzazione dei bilanci delle Regioni e degli altri enti territoriali di cui 
all’articolo 2, comma 2, lettera h) della legge 5 maggio 2009, n. 42, come 
sostituito dall'articolo 2, comma 6, lettera b) della legge 196/2009 

*** 

Il presente rapporto tratta gli adempimenti attuativi connessi alla riforma 
del bilancio dello Stato (deleghe articolo 40 e articolo 42 della legge 196/2009) 
che sono ancora in itinere, in considerazione del fatto che gli altri aspetti della 
riforma della legge di contabilità e finanza pubblica e, in particolare quelli 
previsti con le altre deleghe contenute nella legge 196/2009, sono stati realizzati 
e già rendicontati nelle precedenti versioni del rapporto. Con riferimento 
all’anno 2019 e ai primi mesi del 2020, sono illustrate le attività svolte ai fini 
dell’adozione della contabilità economico-patrimoniale e di un piano dei conti 
integrato delle Amministrazioni centrali dello Stato e di quelle finalizzate 
all’introduzione del nuovo concetto di accertamento contabile delle entrate del 
bilancio dello Stato. Sono, inoltre, descritti gli adempimenti intrapresi in materia 
di armonizzazione contabile degli enti non territoriali. 
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I. LO STATO DI ATTUAZIONE DELLA RIFORMA DELLA 
CONTABILITÀ E FINANZA PUBBLICA 

I.1 L’ACCERTAMENTO QUALIFICATO 

Il decreto legislativo 16 marzo 2018, n. 29 ha introdotto il nuovo concetto di 
accertamento qualificato, con il quale si intende l'iscrizione nello stato di 
previsione dell'entrata del bilancio dello Stato di tutti i redditi, proventi e crediti 
di qualsiasi natura per un ammontare corrispondente all'importo che lo Stato, 
avendone diritto sulla base della legislazione vigente, prevede di riscuotere nel 
triennio di riferimento. L’adozione del nuovo accertamento è subordinata ad un 
periodo di sperimentazione, che interessa ciascuna delle fasi del bilancio 
(previsione, gestione e rendicontazione) con riferimento all’esercizio finanziario 
2019, secondo le modalità previste dal decreto del Ministro dell’economia e delle 
finanze del 25 maggio 2018. Ai sensi del medesimo provvedimento è stato istituito 
un apposito gruppo di lavoro, composto da rappresentanti qualificati 
dell’amministrazione finanziaria, volto al monitoraggio della sperimentazione 
stessa. 

Con l’avvio della gestione per l’esercizio 2019, nell’ambito della citata 
sperimentazione, si è posta l’esigenza di individuare gli aspetti necessari per la 
rilevazione contabile dei fatti gestionali inerenti le entrate del bilancio dello Stato 
seguendo la nuova impostazione contabile. L’analisi, e con essa la predisposizione 
delle opportune modifiche ai contenuti informativi delle rilevazioni gestionali, si è 
incentrata sull’esame delle caratteristiche gestionali dei capitoli/articoli di 
bilancio e dei corrispondenti uffici contabili sui quali vengono rilevate le fasi 
contabili dell’entrata. Per ciascuno degli uffici contabili individuati si è poi 
provveduto a definire le regole contabili per la rilevazione del nuovo 
accertamento qualificato, tenendo ferma la necessità di registrare 
contestualmente anche il diritto di credito, al suo valore nominale 
indipendentemente dalla sua effettiva riscossione. 

Giova, infatti, ricordare che l’articolo 6, comma 3, del citato decreto 
legislativo n. 29 del 2018 prevede che “Nel Rendiconto generale dello Stato sono 
indicati per ogni unità di voto e per ogni unità elementare del bilancio 
dell’entrata, l’ammontare delle somme accertate in via amministrativa sulla base 
della legislazione vigente per le quali lo Stato ha diritto alla riscossione, nonché le 
somme rimaste da riscuotere, distinte a seconda se il relativo accertamento sia 
avvenuto nell’esercizio di riferimento o negli esercizi precedenti”.  

È necessario, pertanto, tenere distinto l’accertamento inteso quale diritto di 
credito - che permane ed esplica i propri effetti ai fini dell’attività amministrativa 
di controllo da parte dell’amministrazione finanziaria, oltre a formare egualmente 
oggetto di rilevazione gestionale da esporre in apposito prospetto nel rendiconto 
generale dello Stato, indipendentemente dal suo grado di riscuotibilità - da quello 
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contabile, c.d. “qualificato”, volto a incidere sui saldi contabili per la sola 
componente ritenuta riscuotibile. 

Nell’ambito del gruppo di lavoro sulla sperimentazione si è provveduto, 
quindi, a rivedere le prospettazioni inerenti il conto del bilancio in cui verranno 
esposte le risultanze secondo il nuovo concetto di accertamento qualificato, 
nonché l’apposito prospetto che avrà la duplice finalità di evidenziare le somme 
accertate in via amministrativa e le somme rimaste da riscuotere, come previsto 
dal menzionato articolo 6, comma 3, del decreto legislativo n. 29 del 2018. 

In linea e coerentemente con gli approfondimenti su esposti, come peraltro 
stabilito dall’articolo 6, comma 5, dello stesso decreto legislativo, è stata, infine, 
avviata la revisione delle norme inerenti le entrate contenute nel regolamento per 
l'amministrazione del patrimonio e per la contabilità generale dello Stato, di cui al 
regio decreto 23 maggio 1924, n. 827, al fine di armonizzarne la disciplina con le 
nuove disposizioni introdotte. 
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I.2 L'ADOZIONE DELLA CONTABILITÀ ECONOMICO-PATRIMONIALE E 
DI UN PIANO DEI CONTI INTEGRATO DELLE AMMINISTRAZIONI 
CENTRALI DELLO STATO 

L’adozione, previa sperimentazione, da parte delle Amministrazioni centrali 
dello Stato della contabilità economico-patrimoniale e del piano dei conti 
integrato costituisce l’elemento qualificante degli articoli 38-bis, ter, quater, 
quinquies e sexies della legge 196/2009. Questo impianto contabile si sostanzia 
nell’introduzione di un sistema di contabilità integrata mediante affiancamento 
della contabilità economico-patrimoniale, a fini conoscitivi, alla contabilità 
finanziaria. 

Le finalità della contabilità integrata sono le seguenti: 
• l’armonizzazione del sistema contabile delle Amministrazioni centrali

dello stato con quello delle altre Amministrazioni pubbliche. L’adozione 
infatti di un sistema di contabilità economico-patrimoniale e di un piano 
dei conti integrato è collegata alle analoghe disposizioni emanate per gli 
Enti territoriali (decreto legislativo 118/2011) e non territoriali (decreto 
legislativo 91/2011) e al Regolamento concernente le modalità di 
adozione del piano dei conti integrato delle Amministrazioni pubbliche 
(decreto del Presidente della Repubblica 4 ottobre 2013 n.132); 

• il consolidamento e monitoraggio, nelle fasi di previsione, gestione e
rendicontazione, dei dati contabili di bilancio delle Amministrazioni 
centrali dello Stato; 

• la maggiore tracciabilità e trasparenza delle informazioni nelle varie fasi
di rappresentazione contabile. 

Per dare attuazione alle richiamate disposizioni della legge 196/2009, è 
stato emanato il decreto del Presidente della Repubblica 12 novembre 2018, n. 
1401, relativo all’adozione del piano dei conti integrato per le Amministrazioni 
centrali dello Stato. 

È stato poi emanato il decreto del Ministero dell’Economia e delle finanze 
21 febbraio 2019 che ha per oggetto la disciplina della sperimentazione della 
contabilità integrata e del nuovo piano dei conti prevista dall’articolo 38-sexies, al 
fine di valutarne gli effetti prima della definitiva adozione. 

Tale decreto ha previsto che la sperimentazione iniziasse a partire dal mese 
successivo a quello della sua pubblicazione in G.U., avvenuta in data 16 aprile 
2019. Pertanto, dal mese di maggio 2019, le Amministrazioni centrali dello Stato, 
comprese le loro articolazioni periferiche, hanno utilizzato il sistema integrato di 
scritture contabili che consente la registrazione di ciascun evento gestionale 
contabilmente rilevante e assicura la correlazione delle rilevazioni di natura 
finanziaria con quelle di natura economico-patrimoniale. Sono escluse dal 
perimetro di riferimento le Amministrazioni pubbliche di cui all'articolo 1, comma 
1, lettera a), del decreto legislativo 31 maggio 2011, n. 91 e le Amministrazioni 

1 Pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 299 del 27 dicembre 2018. Per la predisposizione del decreto 
in questione sono stati acquisiti i pareri della Corte dei Conti e del Consiglio di Stato. 
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territoriali rientranti nella normativa prevista del decreto legislativo 23 giugno 
2011, n. 118, per le quali opera la specifica disciplina di settore e le Università 
che sono disciplinate dalla legge 30 dicembre 2010, n. 240. 

Il citato decreto ministeriale ha previsto un avvio per fasi della 
sperimentazione in esame: nel 2019 sono state oggetto della sperimentazione le 
registrazioni degli eventi contabili relativi alle uscite finanziarie e alle componenti 
economiche negative rappresentate da costi e oneri. A decorrere dal 1° gennaio 
2020, la sperimentazione è estesa alle registrazioni degli eventi contabili relativi 
alle entrate finanziarie e alle componenti economiche positive rappresentate da 
ricavi e proventi.  

Ai fini dell’attuazione della predetta sperimentazione si è proceduto 
all’implementazione di nuove funzioni nei sistemi informativi utilizzati per la 
registrazione delle scritture contabili.  

Il Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato ha provveduto a 
divulgare alle Amministrazioni centrali dello Stato i contenuti della 
sperimentazione, innanzitutto pubblicando due circolari (n. 12 del 23 aprile 2019 
e n. 36 del 24 dicembre 20192) che contengono le istruzioni tecnico-operative per 
la corretta elaborazione delle scritture di gestione e di quelle di chiusura 
dell’esercizio; sono state poi svolte delle riunioni sia con le Amministrazioni di 
spesa che con gli Uffici di controllo della Ragioneria per assicurare il necessario 
supporto metodologico e tecnico. 

Le Amministrazioni coinvolte nella sperimentazione hanno proceduto alle 
prescritte registrazioni contabili e gli Uffici di controllo hanno svolto le 
conseguenti verifiche.  

È in corso l’attività di monitoraggio sugli esiti del primo anno di 
sperimentazione, che è finalizzata alla produzione di una relazione da trasmettere 
alla Corte dei Conti, ai sensi dell’articolo 6 del citato decreto ministeriale.  

2 Tali circolari sono disponibili sul sito istituzionale del Dipartimento della Ragioneria generale dello 
Stato al seguente indirizzo: 
http://www.rgs.mef.gov.it/VERSIONE-
I/archivio/risultato.html?tipologia=Circolari&circolareNumero=&anno=2019&cerca_text= 
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I.3 LE INNOVAZIONI IN MATERIA DI ARMONIZZAZIONE DEI SISTEMI 
CONTABILI DEGLI ENTI NON TERRITORIALI 

L’armonizzazione dei bilanci delle Amministrazioni pubbliche diverse da 
quelle statali, con esclusione delle Regioni, degli Enti locali, dei loro enti e 
organismi strumentali e degli enti del Servizio sanitario nazionale, è disciplinata 
dal decreto legislativo 31 maggio 2011, n. 91 il quale ha previsto, tra l’altro, 
all’articolo 4, comma 3, lettera b), l’adozione di un apposito Regolamento per la 
revisione delle disposizioni di cui al decreto del Presidente della Repubblica 27 
febbraio 2003, n. 97. Lo schema di Regolamento ha proseguito, nel corso del 2019, 
il suo iter ed è stato sottoposto, come richiesto dall’articolo 4, comma 8, del 
citato decreto legislativo 91/2011, alle Commissioni parlamentari per il prescritto 
parere. Dando seguito alla richiesta la 5 Commissione bilancio del Senato della 
Repubblica, in data 5 agosto 2019, ha espresso “per quanto di propria 
competenza, parere favorevole con la condizione” che “agli articoli 27 
(Accertamento) e 32 (Impegno di spesa), la definizione di competenza finanziaria 
sia resa omogenea a quella introdotta per il bilancio dello Stato, come definita 
negli articoli 21-bis e 34 della legge n. 196 del 2009, apportando 
conseguentemente al testo le occorrenti ulteriori modifiche di coordinamento.” 

La Ragioneria generale dello Stato ha pertanto sottoposto il testo dello 
schema di decreto ad una complessiva rilettura, assegnando al Gruppo di lavoro 
che aveva predisposto lo schema, il compito di apportare al testo dell’articolato le 
necessarie modifiche con le finalità di rendere le definizioni di “Accertamento” ed 
“Impegno” omogenee a quelle introdotte per il bilancio dello Stato e di garantire 
la coerenza delle novità introdotte con l’impianto complessivo delle disposizioni. 

L’attività di revisione è in corso di completamento e sarà sottoposta, a 
breve, alle ulteriori valutazioni della Corte dei conti per una verifica di legittimità 
e coerenza rispetto alle nuove regole introdotte. 

Sempre con riferimento al processo di armonizzazione degli enti contemplati 
dal decreto legislativo 91/2011, è utile segnalare che, nel corso del 2019 è 
proseguita anche, da parte di un Gruppo di lavoro dedicato, l’attività finalizzata 
all’attuazione delle previsioni di cui all’articolo 4, comma 3, lettera c), del 
medesimo decreto che prevedono l’adozione di un Regolamento concernente 
l’elaborazione dei principi contabili applicati riguardanti i comuni criteri di 
contabilizzazione. In particolare, le attività del suddetto gruppo sono state 
dedicate a collaborare, fornendo un prezioso contributo, alla revisione del testo 
dello Schema di decreto per la finalità di recepimento della condizione espressa 
dalle Commissioni Parlamentari, anche tenendo conto che la definizione dei 
principi contabili applicati dovrà necessariamente essere sequenziale ed allineata 
ai nuovi istituti e alle nuove regole definite dal revisionando schema di decreto. 
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Allegato II

Relazione sugli interventi nelle aree sottoutilizzate
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GLOSSARIO 

CTE Cooperazione territoriale europea 

FEAD Fondo per il programma per gli aiuti europei agli indigenti 

FEAMP Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca 

FEASR Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale 

FESR Fondo europeo per lo sviluppo regionale 

FSC Fondo sviluppo e coesione  

FSE Fondo sociale europeo 

IOG Iniziativa occupazione giovani 

OT Obiettivo tematico 

PAC Piano di azione e coesione 

PO Programma operativo 

POC Programma operativo complementare 

PON Programma operativo nazionale 

POR  Programma operativo regionale 

PRA  Piano di rafforzamento amministrativo 

QFP Quadro finanziario pluriennale 

SIE Fondi Strutturali e di investimenti europei 
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PREMESSA 

La presente relazione predisposta a cura del Dipartimento per le politiche di 
coesione, ai sensi dell’art. 10 della legge 196/2009, integrato dall’art. 7 del decreto 

legislativo 88/2011, dà conto delle principali attività di programmazione e di 
attuazione realizzate nel corso del 2019 nell’ambito degli interventi previsti dalle 

politiche di coesione territoriale, evidenziando i contributi e i risultati conseguiti 
con le risorse ‘aggiuntive’ comunitarie e nazionali (Fondi strutturali e di 

investimento europei e Fondo per lo sviluppo e la coesione), per la promozione e il 
rafforzamento della coesione economica, sociale e territoriale e per la riduzione 
dei divari di sviluppo regionale, ai sensi del Trattato sul funzionamento dell’Unione 

europea (art. 174) e della Costituzione italiana (art. 119, comma 5). 
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I. L’AZIONE DELLA POLITICA DI COESIONE 
COMUNITARIA E NAZIONALE 

Le politiche di coesione finanziano interventi di sviluppo economico e sociale 
dei territori, con azione più intensa e maggiori risorse nelle aree meno sviluppate e 
fragili nonché per le comunità e persone più deboli. L’obiettivo guida della coesione 
è, infatti, ridurre le disparità che sono generate dall’operare dell’economia, dai 

comportamenti sociali e, talora, dalle stesse politiche generali. 
L’impegno del governo è mettere in campo una politica generale nazionale che, 

attraverso la garanzia dei livelli essenziali delle prestazioni, l’attuazione dei 

principi della perequazione e del riequilibrio territoriale della spesa in conto 
capitale ordinaria (la cosiddetta “clausola del 34 per cento”), tenga conto dei divari 

tra le aree geografiche e consenta alla politica di coesione comunitaria e nazionale 
di essere realmente aggiuntiva, non depotenziandone l’impatto economico e 

sociale. 
Il perseguimento dell’obiettivo della coesione economica, sociale e territoriale 

- presente nei Trattati di funzionamento dell’Unione europea (art. 174) e nella 

Costituzione italiana (art.119, comma 5) – prevede, infatti, risorse dedicate 
(addizionali o speciali) e progetti di intervento in una molteplicità di ambiti 
tematici. La plurisettorialità e integrazione tra interventi diversi è tipica della 
politica di coesione, perché essa è guidata, per impostazione teorica e normativa, 
dai diversi bisogni da soddisfare e dalle diverse opportunità da riconoscere. 
L’Unione europea (UE) finanzia politiche di coesione con i Fondi strutturali in tutti 
gli Stati membri organizzate per cicli di programmazione di medio periodo. L’Italia, 

oltre all’intervento di tali Fondi, ha storicamente elaborato anche proprie politiche 

di coesione, finanziate con fondi nazionali, che si sono nel tempo allineate, pur con 
alcune differenze, ai cicli di programmazione comunitaria.  

Le politiche di coesione non rappresentano una quota rilevante rispetto al 
totale della spesa per interventi e investimenti strutturali nel Paese, tuttavia il loro 
peso finanziario è significativo nel Mezzogiorno e, comunque assumono un ruolo che 
va al di là del solo apporto finanziario. L’approccio delle politiche di coesione, 

sebbene non sempre facile da mettere in pratica, prevede che i progetti finanziati 
nei diversi ambiti siano individuati con riferimento a un’idea strutturata di 

intervento che definisce azioni utili al raggiungimento di obiettivi espliciti non solo 
di breve termine (strategia). Non solo per diversi settori, ma anche per molte 
questioni di policy trasversali – come ad esempio quelle dello sviluppo territoriale 
locale, urbano e delle aree interne – le politiche di coesione sono nel tempo 
divenute uno spazio privilegiato di azione, pratiche e collaborazione tra attori 
diversi che ha influenzato l’azione ordinaria. 

Anche nella recente legge di bilancio 2020, che ha rifinanziato il Fondo per lo 
sviluppo e la coesione con ulteriori 5000 milioni di euro, sono, tra l’altro, previste, 

a valere su tali risorse, misure specifiche di infrastrutturazione per il Mezzogiorno: 
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in particolare, 300 milioni di euro sono destinati, ai sensi dell’articolo 1, comma 

311, ad incentivare gli investimenti in opere destinate al soddisfacimento di bisogni 
e interessi della collettività, cosiddette “infrastrutture sociali”. E’ in corso di 
emanazione l’apposito decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, previsto 

dal successivo comma 312, su proposta del Ministro per il Sud e la coesione 
territoriale, di concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze e sentita la 
Conferenza Stato-città ed autonomie locali, volto a definire le modalità attuative 
di tale contributo e il riparto delle risorse tra i Comuni, assicurando, come disposto 
dalla stessa norma, un'incidenza decrescente rispetto alla dimensione demografica 
degli enti. 

La legge di bilancio 2020, inoltre, rafforzando la “clausola del 34 per cento” e 

le possibilità di riprogrammazione delle risorse del Fondo sviluppo e coesione, ha 
posto le basi per l’azione strategia e coordinata di rilancio degli investimenti 

pubblici e privati nel Mezzogiorno, raccolta nel “Piano Sud 2030 – Sviluppo e 
coesione per l’Italia”, l’atto di indirizzo politico che orienta le politiche di coesione 

in Italia, nei prossimi anni. 

I.1 RISORSE E CICLI DI PROGRAMMAZIONE 

La natura delle politiche di coesione richiede un’impostazione strategica 

relativamente stabile per un periodo medio – lungo e rinnovabile a cadenza ciclica 
per tenere conto dell’evoluzione autonoma del contesto e di reimpostazioni nelle 

priorità di lungo periodo. L’articolazione in cicli di programmazione strategica 
pluriennali risponde a queste esigenze, ancorché nella realtà non infrequenti sono 
le riprogrammazioni all’interno di ciascun ciclo. I cicli di programmazione della 

politica di coesione comunitaria hanno una durata settennale corrispondente a 
quella del quadro finanziario pluriennale dell’UE, ma lo travalicano nella fase 

attuativa per alcuni anni. Dal ciclo 2007-2013 anche le politiche di coesione 
nazionali si sono allineate a questa impostazione, ma la loro durata attuativa è 
maggiore per accompagnare la realizzazione compiuta di interventi che richiedono 
tempi più lunghi e per poter corrispondere meglio a esigenze di mutamento di 
scenario che possono intervenire nel corso del ciclo di programmazione. Inoltre, 
mentre le attività di programmazione (definizione dei contenuti e obiettivi specifici 
dei programmi) della politica di coesione comunitaria sono piuttosto compatte e si 
realizzano nelle fasi iniziali del ciclo, nel caso della politica di coesione nazionale 
queste attività si completano in un arco di tempo più ampio nel corso di ciascun 
ciclo, anche per definire complementarietà o specializzazione dell’intervento 

nazionale rispetto al ciclo comunitario. Quest’ultimo, in quanto comune a tutti i 

Paesi UE e basato sul bilancio comunitario, presenta inquadramenti 
necessariamente più rigidi sulle tempistiche. 

Le risorse disponibili sono definite a inizio del ciclo per la programmazione sia 
comunitaria sia nazionale. Modifiche, in aumento o in decremento, delle dotazioni 
finanziarie sono tuttavia possibili nel corso del periodo di programmazione. Le 
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risorse di provenienza comunitaria sono piuttosto stabili nel corso di ciascun ciclo1, 
meno stabili sono state storicamente le risorse nazionali. Queste ultime in alcuni 
periodi sono state incrementate per rifinanziamento della principale risorsa 
nazionale dedicata (Fondo sviluppo e coesione - FSC), in altri periodi hanno subito 
notevoli riduzioni, a valere sul FSC e su altre risorse dedicate alla coesione, per 
esigenze generali di finanza pubblica, ovvero per definire coperture di altre 
iniziative2.  

In Italia, le risorse disponibili per le politiche di coesione (comunitarie e 
nazionali) per i cicli 2014-2020 e 2007-2013 sono presentate in una ricognizione 
analitica, per tipologia di fonte finanziaria, aggiornata a dicembre 2019 nelle Tavole 
I.1 e I.2 dalle quali si evince il ruolo preponderante per le politiche di coesione nel 
Mezzogiorno del Paese. 

Le note alle tavole chiariscono diversi aspetti di dettaglio e danno conto, ove 
opportuno, dell’evoluzione nel tempo delle dotazioni. 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
1 Riduzioni sono possibili a seguito dell’applicazione delle cosiddette regole sul disimpegno automatico, 

laddove i programmi richiedano pagamenti intermedi dal bilancio UE inferiori alle soglie annuali previste. Nel caso 
italiano, sia nel 2007-2013 e sia nel 2014-2020 tale circostanza è stanza rara e per importi modesti. Incrementi 
possono derivare in particolari fasi per aggiustamenti complessivi nelle dotazioni di bilancio dedicate. Nel caso 
italiano, per il ciclo 2014-2020, a seguito dell’aggiustamento tecnico del 2016 per allineare le dotazioni a dati più 
aggiornati sulla situazione strutturale delle diverse regioni europee, l’Italia ha ricevuto un incremento di 1,6 
miliardi di fondi strutturali. Incrementi, nel ciclo 2014-2020, si sono avuti a favore dell’Italia anche per la risorsa 
speciale UE dedicata al sostegno dell’intervento a favore dell’occupazione giovanile (Youth Employment Initiative-
YEI). 

2 Tagli significativi, ovvero reindirizzi a iniziative non inquadrabili nelle politiche di coesione, per la 
dotazione del FSC e di altri fondi nazionali per le politiche di coesione sono intervenuti in modalità significativa 
soprattutto nel ciclo 2007-2013. Nel caso del ciclo 2014-2020, reindirizzi della dotazione del FSC a copertura di 
varie tipologie di provvedimenti sono state in generale compensate da successivi incrementi della dotazione. 
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I.2 AMBITI DI PROGRAMMAZIONE E SETTORI D’INTERVENTO: 
QUADRO D’INSIEME DELL’ATTUAZIONE DEI CICLI 2007-2013 E 
2014-2020 

L’Italia persegue da tempo una programmazione ‘unitaria’ delle politiche di 

coesione che, pur necessariamente basate su diverse fonti finanziarie (comunitarie 
e nazionali) e su un’ampia articolazione di strumenti-contenitori programmatici3 
(che hanno strutture e regole in parte differenti), sostiene un intervento nel 
complesso coerente e sinergico nelle finalità. Anche per questa ragione le politiche 
di coesione si sono dotate da tempo di una strumentazione comune di monitoraggio 
che consente di osservare l’attuazione a partire dai singoli progetti monitorati4.  

A fine 2019, considerando congiuntamente i cicli 2007-2013 e 2014-2020 si 
osservano nel monitoraggio oltre 1 milione e mezzo di progetti, di varia dimensione, 
completati, in corso o da avviare, per un valore complessivo di finanziamenti dalle 
risorse della coesione pari a oltre 140 miliardi di euro e con pagamenti registrati 
per 75,4 miliardi (Tavola I.3). 

 
TAVOLA I.3: ATTUAZIONE CON RISORSE COESIONE CICLI 2007-2013 E 2014-2020 (milioni di euro) 

Ciclo Ambito di 
programmazione 

Progetti monitorati 
(numero) (2) 

Costo dei 
progetti (3) 

Impegni sui 
progetti 

Pagamenti 
dei progetti 

2014-2020 FESR 59.881 24.657 19.112 9.888 
2014-2020 FSE 317.216 10.471 9.941 5.342 
2014-2020 POC 2.096 1.104 791 326 
2014-2020 FSC 11.144 25.820 5.963 1.482 
2014-2020 IOG 196.167 2.198 2.142 1.161 
2014-2020 SNAI (1) 63 17 4 1 
TOTALE 2014-2020  586.116 64.267 37.953 18.200 
2007-2013 FESR 108.947 36.321 34.913 32.678 
2007-2013 FSE 797.218 14.838 14.581 13.798 
2007-2013 PAC 23.905 8.771 7.303 3.726 
2007-2013 FSC 23.202 15.949 11.295 6.949 
TOTALE 2007-2013  951.163 75.878 68.093 57.151 
TOTALE  1.537.279 140.145 106.046 75.351 
(1) Per quanto riguarda la Strategia per le aree interne (SNAI) sono considerati i soli progetti finanziati da legge di 
bilancio statale per servizi essenziali e supporto, mentre gli altri progetti sono considerati all’interno degli altri ambiti 
che li sostengono. 
(2) I progetti presenti cofinanziati da programmi di ambiti diversi sono conteggiati per numero in ciascuna delle 
pertinenti righe ma sono scontati nei subtotali per ciclo e nel totale complessivo. 
(3) Il costo a valere su risorse coesione dei progetti monitorati nel ciclo 2007-2013  fa riferimento per FSC, al 
finanziamento FSC assegnato ai progetti al netto delle economie; per FESR/FSE al costo ammesso a finanziamento 
dei progetti nei programmi; per PAC, all'intero finanziamento PAC concesso; nel ciclo 2014-2020 il costo monitorato 
fa riferimento al costo ammesso a finanziamento dei progetti nei programmi (solo per i programmi FSC è 
considerato il finanziamento FSC se maggiore del costo ammesso). 
Fonte: elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione-Nucleo valutazione e analisi per la programmazione  
su dati del Sistema nazionale di monitoraggio. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 
L’identificazione dei progetti da parte degli strumenti di programmazione 

avviene nel tempo e una parte significativa delle risorse del ciclo 2014-2020 non è 

 
3 L’analisi di programmazione e attuazione dei singoli contenitori programmatici è presentata in dettaglio 

nel capitolo II. 
4 Ad oggi, tutti gli strumenti programmatici per le politiche di coesione in senso stretto sono monitorati nel 

Sistema nazionale di monitoraggio (SNM) gestito dalla Ragioneria generale dello Stato. 
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ancora stata destinata a progetti. Mentre i programmi comunitari del ciclo 2007-
2013 hanno ormai da tempo terminato l’attuazione, molti programmi e iniziative 

della politica di coesione nazionale di quel ciclo sono ancora pienamente in 
attuazione e con una quota non marginale di risorse ancora da destinare a progetti 
specifici.  

I progetti che risultano sostanzialmente completati hanno un valore 
complessivo di 47,5 miliardi. Si tratta soprattutto di tipologie di progetto che hanno 
tempi di completamento più brevi (aiuti e acquisti di beni o servizi) e riferibili per 
la gran parte al ciclo 2007-2013. Considerando, invece, l’insieme di progetti per 

infrastrutture, il valore di quelli completati è minore (poco più del 20 per cento dei 
67,4 miliardi di finanziamenti dedicati sui due cicli) e risultano in corso o da avviare 
oltre 26mila progetti, di cui ben il 41 per cento in valore è riferito al ciclo 2007-
2013 (Tavola I.4). 

 
TAVOLA I.4: PROGETTI MONITORATI PER STATO DI ATTUAZIONE E TIPOLOGIA CICLI 2007-2013 E  
2014-2020 (milioni di euro) 

 Aiuti Incentivi Beni e Servizi Infrastrutture Totale 

2007-2013      
Completati 11.592 16.460 13.508 41.560 

In corso 3.854 7.839 21.576 33.268 
Non avviati 77 436 538 1.051 

2014-2020      
Completati 1.894 3.612 462 5.969 

In corso 13.111 11.760 24.502 49.372 
Non avviati 603 1.473 6.850 8.926 

Totale 31.131 41.580 67.435 140.145 
Fonte: elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione-Nucleo valutazione e analisi per la programmazione 
su dati del Sistema nazionale di monitoraggio. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 
Il monitoraggio consente di osservare i singoli progetti sulla base di svariate 

caratteristiche e di considerarne aggregazioni per diverse chiavi di lettura. È quindi 
possibile confrontare per macro settori simili le informazioni sui pagamenti totali 
dei progetti delle politiche di coesione dei due cicli 2007-2013 e 2014-2020 con 
quelle derivanti dai Conti pubblici territoriali (CPT) sulla spesa in conto capitale 
complessiva cumulata su oltre un decennio. Dal confronto si evince come il peso 
assoluto delle politiche di coesione risulti inferiore all’investimento pro capite. 

Contestualmente si rileva il loro maggior peso nelle risorse destinate al Mezzogiorno 
(cfr. Figure I.1 e I.2). 

L’analisi dell’attuazione dei progetti (pagamenti cumulati dei due cicli al 31 
dicembre 2019) per macro settori evidenzia, inoltre, che le politiche di coesione 
nel tempo si sono gradualmente concentrate su ambiti in cui prevalgono interventi 
a minore intensità di tipo infrastrutturale in senso stretto (capitale umano, ricerca 
e cultura). Rimangono ancora limitati gli interventi in campo sociale e per la salute 
e si confermano assai rilevanti, accanto al più tradizionale sostegno alle imprese,  
gli interventi  per il servizio idrico integrato e per la gestione dei rifiuti, protezione 
e salubrità dell’ambiente (risorse ambientali) e per le infrastrutture di 

collegamento (connessione e mobilità), anche considerando le ampie risorse 
programmate per tali ambiti nel ciclo 2014-2020, ma ancora non destinate a 
progetti osservabili in monitoraggio.  
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FIGURA I.1: SETTORE PUBBLICO ALLARGATO SPESA CUMULATA - 2007-2017 - IN CONTO CAPITALE 
PROCAPITE PER AMBITI DI INTERVENTO (euro correnti) 

 
Nota: Nelle elaborazioni i macro settori considerati sono un’aggregazione dei settori considerati nella 
pubblicazione Conti pubblici territoriali (CPT): capitale sociale generale (Amministrazione Generale, Difesa, 
Sicurezza pubblica, Giustizia); capitale umano, ricerca e cultura (Istruzione, Formazione, Ricerca e Sviluppo, 
Cultura e servizi ricreativi); territorio urbanizzato (Edilizia abitativa e urbanistica, Altre opere pubbliche); salute e 
sociale (Sanità, Interventi in campo sociale -assistenza e beneficienza); risorse ambientali (Servizio Idrico 
Integrato, Ambiente, Smaltimento dei Rifiuti, Altri interventi igienico sanitari); energia (Energia); connessione e 
mobilità (Telecomunicazioni, Altri trasporti, Viabilità); attività economiche (Agricoltura, Pesca marittima e 
Acquacoltura, Turismo, Commercio, Industria e Artigianato, Altre in campo economico); altro (Lavoro, Previdenza 
e Integrazioni Salariali, Oneri non ripartibili). 
Fonte: Elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione—Nucleo valutazione e analisi per la programmazione 
su dati dell’Appendice alla Relazione sui Conti Pubblici Territoriali (CPT) 2019. 

 
FIGURA I.2: PAGAMENTI E PROGETTI - CICLI 2007-2013 E 2014-2020 - VALORI CUMULATI PER ABITANTE - 
(euro correnti) 

 
Nota: Per l’aggregazione in macro settori si sono considerate le meta informazioni di classificazione collegate ai 
codici CUP dei progetti individuando ambiti analoghi a quelli considerati nella classificazione dei conti pubblici 
territoriali. 
Fonte: Elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione—Nucleo valutazione e analisi per la programmazione 
su dati del Sistema nazionale di monitoraggi. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 
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L’evoluzione del contesto territoriale 
Dopo un quadriennio caratterizzato da un generale miglioramento ciclico e da un progressivo 
rafforzamento della capacità di competere sui mercati internazionali, l'economia italiana ha 
perso progressivamente slancio, negativamente influenzata in parte dalla frenata del 
commercio mondiale, e in parte dalla decelerazione delle altre economie europee, in 
particolare della Germania. Al rallentamento registrato già nella seconda metà del 2018, che 
ha determinato un contenuto incremento del PIL in volume nell’anno (0,8 per cento), ha fatto 

seguito un ulteriore indebolimento nel corso del 2019 (0,3 per cento). 
Le più recenti informazioni statistiche riguardanti i conti economici territoriali, riportano per 
il 2018 una crescita del Centro-Nord, 0,9 per cento, tripla rispetto a quella nel Mezzogiorno, 
0,3 per cento confermando un trend affermatosi dall' avvio della crisi globale del 2007. 
Nonostante il persistere di un’intonazione ancora espansiva della politica monetaria, attenta 

alla piena trasmissione di questo orientamento all'economia reale, il Mezzogiorno ha visto 
accrescere vieppiù il gap di reddito e benessere con il resto del Paese.  
Con riferimento al 2007, anno precedente l’avvio della crisi globale, il PIL del 2018 risulta 

ancora inferiore di circa tre punti percentuali nel Centro-Nord e di dieci nel Mezzogiorno, a 
fronte di una media nazionale che registra una perdita di prodotto pari a poco più di quattro 
punti percentuali. 
La divergenza tra le due aree del Paese è meno accentuata in termini pro capite, a seguito 
di una dinamica demografica che, considerando i flussi migratori sia interni al Paese sia 
dall’estero, conferma un trend in atto da qualche anno con saldi sostanzialmente nulli nel 
Centro Nord e negativi nel Mezzogiorno. In ragione dei fenomeni descritti, tra il 2007 e il 
2018 il PIL per abitante è diminuito di quasi sette punti percentuali nel Centro Nord e di circa 
dieci nel Mezzogiorno. Tra il 2016 e il 2018 il prodotto meridionale pro capite è rimasto 
stabile al livello del 55 per cento per cento di quello del Centro Nord. 
La debole dinamica dell’economia meridionale nel 2018 e il conseguente ampliamento del 

differenziale di crescita rispetto al Centro Nord è riconducibile prevalentemente alle 
componenti della domanda interna e in particolare alla spesa in conto corrente e capitale 
sostenuta dal settore istituzionale delle Amministrazioni pubbliche. La spesa pubblica 
corrente del Mezzogiorno - che rappresenta in media circa il 30 per cento del PIL contro il 20 
per cento delle altre aree del Paese, - ha assunto una dinamica divergente rispetto al Centro 
Nord. In base alle stime SVIMEZ, la spesa per consumi finali delle Amministrazioni pubbliche, 
ha segnato una caduta pari a -0,6 per cento nel 2018, che segue la stessa contrazione 
dell’anno precedente, mentre negli stessi anni le variazioni congiunturali nel Centro Nord 

hanno registrato valori positivi.  
La dinamica degli investimenti pubblici rappresenta un altro fattore della domanda interna cui 
si può in parte ricondurre l’ampliamento del differenziale di crescita economica delle aree del 

nostro Paese. Le più recenti informazioni statistiche rivenienti dal sistema dei conti pubblici 
territoriali, relativamente al settore pubblico allargato, mostrano un trend negativo della spesa 
in conto capitale, che nel Mezzogiorno per il 2017 ha fatto registrare un’ulteriore caduta pari a 

circa -1,5 per cento rispetto all’anno precedente. Alla disponibilità complessiva delle risorse 
finanziarie messe a disposizione dalla politica di coesione tra il Fondo sviluppo e coesione e i 
fondi strutturali dell’Unione Europea, fa riscontro l’esiguità delle somme impegnate ed erogate 

che contribuisce ad ampliare il già forte ritardo nella dotazione infrastrutturale del Mezzogiorno. 
La lentezza delle Amministrazioni pubbliche a livello regionale e locale nella gestione del ciclo 
dei progetti infrastrutturali (dalla progettazione alla loro realizzazione) sono riconducibili in 
parte al progressivo indebolimento delle pubbliche amministrazioni conseguente il blocco del 
turnover e le correlate riduzione degli occupati e aumento dell’età media dei dipendenti 

pubblici. L’indebolimento della capacità amministrativa è ancor più evidente nelle 
amministrazioni locali responsabili di attuare la quota più rilevante del complessivo ammontare 
degli investimenti pubblici. Nelle amministrazioni meridionali l’occupazione è passata negli 

ultimi 10 anni dalle 189.839 unità a 167.352 con una riduzione di circa il 12 per cento (ben al 
di sopra della media nazionale che si attesta al 5,6 per cento). L’età media, alla fine del 2017, 

era di 55,5 anni e 100.208 dipendenti (circa il 60 per cento del totale) avevano più di 55 anni. 
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FIGURA R 1: SITUAZIONE ECONOMICA DEI TERRITORI 

 

 
Fonte: Elaborazione Dipartimento politiche di coesione su dati Istat 

Il tasso di crescita in volume della spesa per consumi finali delle famiglie del Mezzogiorno 
(0,8 per cento), ancorché debole, appare sostanzialmente in linea con quanto registrato nel 
Centro Nord (0,9 per cento); investimenti privati ed esportazioni nette hanno registrato un 
incremento diffuso a entrambi i territori del nostro Paese. Gli investimenti fissi lordi 
rimangono l’elemento più dinamico della domanda interna nel Mezzogiorno (+3,1 per cento 

nel 2018 nel Mezzogiorno, a fronte del +3,5 per cento del Centro-Nord) anche se concentrata 
nel settore delle costruzioni. Il mancato avvio di una ripresa degli investimenti negli altri 
settori produttivi (macchine e attrezzature principalmente) come avvenuto nel Centro Nord 
costituisce un ulteriore fattore di preoccupazione per la tenuta della crescita economica del 
Mezzogiorno. Le esportazioni, sebbene penalizzate nel confronto con l’anno precedente dalle 

condizioni internazionali, hanno mantenuto, nel 2018, il carattere di maggiore dinamicità 
rispetto alle regioni del Centro Nord, confermando una linea di tendenza in atto dal 2015 che 
attesta un’acquisita capacità di competere sui mercati internazionali. Tale capacità va 
consolidandosi anche in settori non tradizionali a più alto valore aggiunto e a domanda 
mondiale dinamica come i prodotti farmaceutici, apparecchi elettronici e ottici. 
Competitività e innovazione  
Segnali positivi in tema di competitività e innovazione del tessuto produttivo provengono  
dalle informazioni statistiche relative alla demografia d’impresa, sebbene complessivamente 

l’incidenza della spesa in ricerca e sviluppo delle imprese pubbliche e private sul PIL risulti 
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ancora insufficiente nel Mezzogiorno e di conseguenza l’intensità brevettuale, misurata dal 

numero di brevetti per milione di abitanti, abbia manifestato un ampliamento del 
differenziale a svantaggio delle regioni meridionali. 
Il 2017 è stato il primo anno successivo alla crisi finanziaria del 2007 a registrare un tasso 
netto di turnover delle imprese positivo: la dinamica della natimortalità delle imprese 
meridionali, +0,3 per cento, è risultata superiore al saldo nullo registrato nel Centro Nord. 
Nei settori ad alta intensità tecnologica e contenuto di conoscenza5 la demografia d’impresa 

ha mostrato una certa vivacità a dimostrazione di una vitalità del tessuto imprenditoriale dei 
territori meridionali. L’allargamento della base produttiva sembra oltretutto non assumere 
connotati meramente congiunturali come si evince dall’osservazione del tasso di 

sopravvivenza delle imprese del settore che mantenendo una quota stabile in ambito 
nazionale ha acquisito nel corso degli ultimi quattro anni una dinamica positiva e in linea con 
quanto registrato nel Centro Nord. 
L’ampliamento della base produttiva rappresenta una delle condizioni necessarie alla 

riduzione del gap economico e sociale tra i territori del Paese, purché si realizzi, da una parte 
la crescita dimensionale delle imprese e dall’altra la loro capacità di rafforzare il proprio ruolo 

nelle filiere produttive di competenza 
Lavoro e inclusione 
Dal 2014 il tasso di occupazione è cresciuto in entrambe le aree del Paese con una dinamica 
più accentuata nel Mezzogiorno per effetto degli sviluppi demografici precedentemente 
indicati che hanno costituito un freno all’incremento della forza lavoro dell’area e una 

corrispondente accelerazione nel resto del Paese. Nel 2018 con l’indebolimento della 

crescita si è riscontrato un andamento divergente della forza lavoro con variazioni positive al 
Centro Nord (+0,4 per cento) e negative al Mezzogiorno (-0,4 per cento) che ha contribuito a 
mantenere inalterato il differenziale negativo di partecipazione della popolazione al mercato 
del lavoro per le regioni del Sud (attorno ai 17 punti percentuali). Il fenomeno di migrazione 
dal Mezzogiorno, sia verso il Centro Nord sia verso l’estero, in atto ormai da tempo, ha 

riguardato prevalentemente i giovani determinando una consistente riduzione del 
differenziale del tasso di occupazione giovanile tra le due aree che si è ridotto negli ultimi 
dieci anni di circa 4 punti percentuali (nel 2018 il differenziale si è attestato a 15,9 punti 
percentuali). 
L’incremento di occupati dalla fine della crisi finanziaria è proseguito anche nel 2018 con 

un’intensità marginalmente superiore nelle regioni del Centro Nord (0.7 per cento contro 0,5 

per cento) riportando così in valore assoluto un ampliamento della base occupazionale pari 
a 635mila unità nel Centro Nord e 195mila unità nel Mezzogiorno. A sintesi degli andamenti 
descritti il tasso di disoccupazione ha proseguito il trend decrescente degli ultimi anni 
facendo registrare nel 2018 una percentuale pari al 10,6 per cento due punti percentuali in 
meno rispetto al picco del 2014.  
La dinamica del mercato del lavoro negli ultimi anni mostra, con maggiore evidenza di quanto 
non facciano i dati di contabilità, una caratteristica strutturale dell’economia meridionale di 
ritardare e anticipare gli effetti rispettivamente positivi e negativi del ciclo economico 
nazionale. Come conseguenza di quanto descritto, dal 2011 il differenziale del tasso di 
disoccupazione tra le due aree del Paese si è notevolmente ampliato.   
I descritti indicatori del mercato del lavoro mostrano, quando calcolati con riguardo alla 
componente giovanile delle forze lavoro e della popolazione, un quadro di omogeneo e 
diffuso disagio sociale del Mezzogiorno. Il tasso di disoccupazione nel 2018 è pari al 48,4 
per cento, il doppio del Centro Nord. I giovani laureati6 che trovano occupazione sono il 40 
per cento della popolazione di riferimento a fronte di oltre il 70 per cento del Centro Nord. Il 

 
5 I "settori ad alta tecnologia", secondo la definizione Eurostat, sono i seguenti: per la manifattura, divisioni 

21, 26, 30.3 (fabbricazione di: prodotti farmaceutici; computers, prodotti elettronici e ottica; aeromobili e veicoli 
spaziali; per i servizi, divisioni da 59 a 63 e 72 (produzione cinematografica, televisiva e musicale; trasmissioni; 
telecomunicazioni; produzione di software e consulenza informatica; servizi di informazione; ricerca scientifica). 

6 Dopo 1-3 anni dal conseguimento del titolo. 
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numero di giovani di 15-29 anni non impegnati in un’attività lavorativa e non inseriti in un 
percorso scolastico o formativo (NEET) costituiscono nel 2018 il 34 per cento circa della 
corrispondente classe di popolazione dell’area con un differenziale elevato, circa 16 punti 

percentuali, rispetto al Centro Nord e sostanzialmente immutato negli ultimi 15 anni. 
 
FIGURA R 2: SITUAZIONE OCCUPAZIONALE E INCLUSIONE SOCIALE DEI TERRITORI 

 

 
Fonte: Elaborazione Dipartimento politiche di coesione su dati Istat. 

 
Nel 2018, l’incidenza di povertà relativa familiare mostrava un quadro omogeneo che, con 
la sola eccezione dell’Abruzzo, individuava per tutte le Regioni del Mezzogiorno una 

condizione di intensa difficoltà con valori medi nettamente superiori alle restanti regioni 
italiane e stabili nel confronto temporale. Il numero di persone a rischio di esclusione sociale, 
indicatore della Strategia UE2020, resta elevato e il differenziale con il Centro Nord nel 2018 
mostra un incremento che sintetizzava la scarsa reattività dell’economia meridionale nelle 

fasi anche di debole ripresa economica. 
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II. OBIETTIVI E RISULTATI DELLA POLITICA DI COESIONE 

II.1 LA PROGRAMMAZIONE E LO STATO D’ATTUAZIONE DEI FONDI 
STRUTTURALI NEL PERIODO 2014-2020 

L’impianto di programmazione dell’Accordo di Partenariato 2014-2020 

L’Accordo di partenariato tra l’Italia e la Commissione Europea è il documento 
che definisce l’impianto strategico e operativo per l’impiego delle risorse a valere 

sui quattro Fondi strutturali e di investimento europei (SIE) assegnati all’Italia per 

il ciclo di programmazione 2014-2020: Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), 
Fondo sociale europeo (FSE), Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR) 
e Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca (FEAMP). 

Nell’Accordo di partenariato sono definite le scelte di investimento finanziabili 
nell’ambito degli 11 Obiettivi tematici individuati dai regolamenti che disciplinano 

la politica di coesione e l’articolazione delle risorse per Obiettivo tematico, 

categoria di regioni e risultato atteso.  
Nel formulare le scelte di investimento confluite nell’Accordo si è tenuto conto 

degli orientamenti strategici per la definizione della programmazione adottati dalla 
Commissione europea e della necessità di assicurare la coerenza della 
programmazione rispetto agli obiettivi della Strategia europea 2020 e alle 
raccomandazioni specifiche per Stato membro formulate nell’ambito del Semestre 

europeo, come previsto dai regolamenti.  
L’Accordo ha indicato, altresì, il numero e la tipologia dei Programmi operativi 

nazionali e regionali chiamati ad attuare la strategia d’intervento. In particolare, 

in ambito FESR e FSE, sono stati individuati 12 programmi nazionali (PON), di cui 5 
plurifondo (FESR e FSE), e 39 programmi regionali (POR), di cui 3 plurifondo 
(Calabria, Puglia e Molise). A questi si aggiungono i 23 Programmi a valere sul FEASR 
(21 regionali e 2 nazionali) e il Programma nazionale sostenuto dal FEAMP, per un 
totale complessivo di 75 Programmi. 

L’approvazione dell’Accordo di partenariato, definito a seguito di un intenso 
confronto con i Ministeri interessati, tutte le Regioni, le rappresentanze degli Enti 
locali e i diversi soggetti del partenariato economico sociale e della società civile, 
è avvenuta con decisione di esecuzione della Commissione Europea il 29 ottobre 
2014. Esso è stato modificato con successiva decisione dell’8 febbraio 2018, al fine 

di tener conto delle risorse addizionali assegnate all’Italia (1.645 milioni di euro) 

risultanti dall’aggravamento della situazione economica del Paese nell’ambito del 
processo di adeguamento tecnico del Quadro finanziario pluriennale 2014-2020. Il 
necessario cofinanziamento nazionale delle risorse europee addizionali è stato 
assicurato, per un importo complessivo pari a 800 milioni di euro, con delibera del 
CIPE n.50 del 10 luglio 2017, a valere sulle risorse del Fondo per lo sviluppo e la 
coesione 2014-2020. 
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La revisione dell’Accordo di partenariato ha dato anche l’opportunità di 

intervenire per affrontare rilevanti emergenze, come quella sismica e migratoria, e 
per mettere a punto i programmi operativi destinatari di nuove risorse. In tale 
contesto, sono state anche finalizzate le ulteriori risorse derivanti, per 343,02 
milioni di euro, dal rifinanziamento dell’Iniziativa occupazione giovani (IOG) e per 

14,7 milioni di euro, da risorse del pilastro Piano di azione e coesione (PAC) 
destinate ai programmi FEASR. 

Nel corso del 2019, si è reso necessario ripensare alcuni indirizzi definiti 
nell’Accordo per l’impiego delle risorse FESR, anche al fine di assicurare una più 
spedita attuazione dei Programmi cofinanziati e superare difficoltà interpretative 
sorte in sede attuativa. Le richieste di modifica all’Accordo hanno riguardato, in 

particolare, i seguenti ambiti: l’alleggerimento del limite alle risorse FESR destinate 
agli investimenti sulle infrastrutture stradali; il sostegno alle reti ferroviarie di 
rilevanza nazionale anche da parte dei Programmi operativi regionali; il 
finanziamento della bonifica da amianto negli edifici pubblici; le modalità di 
riutilizzo dei benefici finanziari ricavati dall’efficienza energetica. Il 20 gennaio 
2020 tutte le richieste di modifica avanzate dall’Italia sono state approvate con 

decisione della Commissione Europea C(2020)174. 
Nel corso del 2019, particolare attenzione è stata posta, inoltre, al c.d. 

performance framework (artt. 21 e 22 del Reg. (UE) 1303/2013), meccanismo volto 
a migliorare l’efficacia dell’attuazione della programmazione 2014-2020, a cui è 
subordinata l’erogazione della riserva di efficacia (6 per cento del valore di ciascun 
Programma operativo), al verificarsi del raggiungimento di target finanziari e di 
output intermedi al 31 dicembre 2018. La verifica del raggiungimento dei target 
intermedi rispetto agli indicatori di spesa e di realizzazione previsti dal meccanismo 
è stata effettuata, in collaborazione con la Commissione Europea, sulla base dei 
dati contenuti nelle Relazioni annuali di attuazione al 31 dicembre 2018.  

Allo stato attuale della programmazione, le risorse europee assegnate all’Italia 

nel ciclo 2014-2020 per la sola politica di coesione (FESR e FSE) sono pari a 33,6 
miliardi di euro, cui si aggiunge il cofinanziamento nazionale, nella misura di 19,6 
miliardi di euro, incluse le quote a carico dei bilanci regionali, ai sensi della Delibera 
CIPE n.10/2015. 

Completano la dotazione dei Fondi strutturali di investimento europeo i 
contributi europei a titolo del FEASR e del FEAMP, rispettivamente, pari a 10,4 e a 
0,5 miliardi di euro, cui si aggiunge il relativo cofinanziamento nazionale (10,5 e 
0,4 miliardi di euro).  

Il complesso delle risorse impegnate alla programmazione 2014-2020 raggiunge, 
pertanto, un valore di oltre 75 miliardi di euro. 

Tali risorse, oltre a rappresentare la leva stabile e irrinunciabile delle politiche 
di coesione, sono chiamate a dare un importante contributo, anche nell’attuale 

contesto di emergenza sanitaria innescata dalla pandemia COVID-19, per 
fronteggiare le gravi ripercussioni che tale emergenza sta producendo sui sistemi 
economico e sociali delle regioni europee e per contribuire al rilevante fabbisogno 
di spesa nel settore sanitario.  

Al riguardo è stata svolta negli ultimi due mesi un’intensa interlocuzione con 

la Commissione Europea, affinché il quadro regolatorio dei Fondi SIE fosse reso più 
funzionale e idoneo a rispondere ai nuovi fabbisogni territoriali per il contrasto 
all’emergenza COVID-19. 
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n primo pacchetto di misure diretto a consentire, a partire dal 1° febbraio 
2020, la rendicontabilità degli interventi emergenziali in campo sanitario e degli 
strumenti finanziari a garanzia del capitale circolante delle imprese, nonché a 
favorire una maggiore elasticità nella possibilità di utilizzo delle quote di 
prefinanziamento relative all’annualità 2020, è già stato adottato ed entrato in 
vigore il 30 marzo 2020. 

Inoltre, la Commissione Europea ha presentato il 2 aprile un secondo pacchetto 
di modifiche dei regolamenti dei fondi strutturali, di cui è prossima la definitiva 
adozione, finalizzato a favorire ulteriormente l’utilizzo dei fondi strutturali in 
funzione di contrasto all’emergenza sanitaria, economica e sociale. Tale pacchetto 

di modifiche comprende:  

 la temporanea possibilità di innalzare il tasso di cofinanziamento UE al 100 per 
cento per l’anno contabile 2020-21;  

 l’ampliamento della possibilità di trasferimento di risorse tra Fondi, e 
programmi con riferimento all’ultima annualità della programmazione 2014-
2020; 

 una semplificazione degli obblighi di concentrazione tematica e con 
riferimento alla valutazione ex ante sugli strumenti finanziari. 

Per quanto riguarda le iniziative da parte italiana, il Governo è intervenuto, da 
un lato, come detto, nel costante raccordo con le istituzioni dell’Unione europea, 

per concorrere all’elaborazione delle modifiche proposte dalla Commissione 
Europea volte a consentire agli Stati membri di disporre della più ampia flessibilità 
possibile per l’impiego tempestivo dei fondi e, dall’altro, per promuovere, in 

raccordo con le misure intraprese attraverso le politiche nazionali, una possibile 
azione di riprogrammazione delle risorse potenzialmente disponibili nell’ambito 

della programmazione 2014-2020, nel rispetto dei vincoli di destinazione territoriale 
previsti.  

In particolare, con tale azione si intendono destinare le risorse non ancora 
impegnate nell’ambito dei programmi operativi per la copertura di spese nel settore 
sanitario connesse all’emergenza e per il sostegno alle attività economiche e ai 

lavoratori, come pure per interventi in favore delle fasce sociali più fragili, 
particolarmente esposte agli effetti della crisi sanitaria. L’eventuale maggior 

contributo delle Regioni meridionali alle spese dell’emergenza è compensato con 

ulteriori risorse aggiuntive da assegnare, ai fini del rispetto del principio 
dell’addizionalità. 

 
L’articolazione al 31 dicembre 2019 delle risorse programmate dall’Accordo di 

partenariato per i fondi politica di coesione (FESR e FSE) e per lo strumento IOG, 
secondo gli 11 Obiettivi tematici previsti per il ciclo di programmazione 2014-2020, 
è riportata nel grafico che segue.  
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FIGURA II.1: ALLOCAZIONE DELLE RISORSE PER OBIETTIVI TEMATICI E PER FONDO – (miliardi di euro) 

 
Fonte: Elaborazione Dipartimento per le politiche di coesione su dati del Sistema per la gestione dei fondi nell’UE. 
Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

Verifica intermedia e riallocazione della riserva di performance 

Nel ciclo 2014-2020 i Regolamenti prevedono un meccanismo finalizzato a 
incentivare un’attuazione più controllata degli esiti dei programmi nel tempo e 
quindi di stimolo a procedere ad azioni correttive laddove necessarie. È stato, 
pertanto, definito un sistema (Reg. 1303/2013 artt. 20-22) attraverso cui le 
Amministrazioni responsabili dei Programmi operativi (PO) si impegnano, per ogni 
asse prioritario interessato, a raggiungere alcuni target di spesa e di realizzazione 
dei progetti alle scadenze: intermedia del 2018 e finale del 2023. I programmi 
prevedono sezioni dedicate, i cosiddetti quadri di riferimento per l’efficacia 

dell’attuazione (Performance framework - PF), in cui tali target intermedi e finali 
sono presentati. Ai PF è collegato un meccanismo di incentivazione che prevede 
premi e sanzioni associati a momenti formali di verifica da parte della Commissione 
Europea. In particolare, in caso di conseguimento dei target alla verifica 
intermedia, è prevista l’assegnazione definitiva della “riserva di efficacia 

dell’attuazione” (o riserva di performance), già assegnata in via provvisoria ai 
singoli assi dei programmi; in caso contrario, la riserva viene riprogrammata su altri 
assi (del medesimo programma ovvero anche di altri programmi se necessario) che 
abbiano superato positivamente la verifica.   

Nell’estate del 2019 si è proceduto alla verifica intermedia su quanto raggiunto 

dai programmi alla fine del 2018 e riportato, sulla base dei dati inseriti nel Sistema 
Nazionale di Monitoraggio (SNM), nelle Relazioni annuali di attuazione (RAA) 
notificate alla fine di giugno 2019. Al fine di assicurare parità di trattamento e 
solidità delle informazioni contenute nelle RAA per il monitoraggio del PF, nel caso 
italiano è stato realizzato, a cura delle autorità di coordinamento nazionali e a 
beneficio delle Autorità di gestione, un lungo percorso di accompagnamento per 
assicurare la qualità dei dati di monitoraggio e la uniforme interpretazione delle 
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disposizioni regolamentari attuative che hanno subito nel tempo modifiche e 
affinamenti dovuti alla novità del meccanismo. Per tutti i programmi europei, il 
meccanismo del PF ha costituito, infatti, una sfida rilevante e numerosissime sono 
state nel tempo le modifiche nei target iniziali, peraltro possibili alla luce delle 
disposizioni regolamentari. Anche per molti programmi dell’Italia, il PF impostato 
inizialmente non era sufficientemente adeguato quale guida stabile per l’attuazione 
fino alla verifica intermedia. Il percorso svolto verso la fase di verifica, con 
adeguamento dei dati di monitoraggio e spesso riprogrammazione dei target, è stato 
quindi utile soprattutto per maturare una maggiore consapevolezza sull’uso di 

indicatori e target nella programmazione e nel controllo dell’attuazione.  
Per i programmi FESR, FSE e plurifondo FESR-FSE, la verifica intermedia ha 

interessato 300 assi di 50 programmi7; solo 64 assi sono risultati con dati di 
realizzazione di spesa e di altri indicatori rilevanti, di output o procedurali, non 
sufficienti a passare positivamente le verifica. Considerando i singoli programmi: 22 
hanno superato la verifica su tutti gli assi, 27 su alcuni assi, 1 solo su nessun asse 
(cfr. Tavola II.1 e II.2). 

 
TAVOLA II.1: VERIFICA INTERMEDIA E RIPROGRAMMAZIONE DELLA RISERVA DI PERFORMANCE – PROGRAMMI OPERATIVI 
NAZIONALI 2014-2020 FESR, FSE E PLURIFONDO FESR-FSE 

 
Riserva (1)  
degli assi 

(milioni di euro) 

Verifica intermedia (numeri) Riserva (1) da 
riprogrammare 
(milioni di euro) 

Riserva (1) 
riprogrammata 
(milioni di euro) Superata 

(2) 
Parzialmente 
superata (3) 

Non 
superata 

Non 
rilevante 

Totale PON + POR 1.898,0 22 27 1 1 543,8 543,8 
Totale PON 624,8 1 10 0 1 266,9 266,9 
Scuola  FESR-FSE 95,2  ●   87,5 17,8 
Città metropolitane FESR-FSE 35,3  ●   15,4 26,7 
Cultura e Sviluppo  FESR 22,1 ●      
Governance  FESR-FSE 35  ●   19,7 39,6 
Impresa. e competitività  FESR 133,3  ●   2,7 2,7 
Inclusione FSE 53  ●   40,8 6,5 
Infrastrutture e Reti   FESR 83  ●   31,9 31,9 
Iniziativa Occ. Giovani  FSE 19,2  ●   19,2 19,2 
Legalità  FESR-FSE 26,8  ●   4,4 27,5 
Ricerca e innovazione FESR-FSE 55,6  ●   43,4 43,4 
Politiche attive occupazione FSE 66,3  ●   1,8 51,6 
Iniziativa PMI FESR     ●   
(1) Risorse UE. 
(2) Su tutti gli assi del PO. 
(3) Su alcuni assi del PO. 
Fonte: elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione su dati Sistema nazionale di monitoraggio e Sistema della Commissione 
Europea. 

 

 
7 La verifica intermedia di performance è realizzata sui quadri Performance Framework (PF) autonomi, quindi 

per asse tematico e anche per categoria di regione nel caso di Programmi operativi nazionali (PON) che coprono 
più categorie di regione. I 300 assi su cui è stata effettuata la verifica intermedia di perfomance non comprendono 
gli assi per l’assistenza tecnica (AT) che non prevede riserva di performance, né i due assi del PON Iniziativa Piccole 
e medie imprese (PMI) che pure non prevedono riserva, ma includono anche l’asse del PON Iniziativa Occupazione 
Giovani che, sebbene non abbia riserva, è sottoposto alla verifica di performance sui propri indicatori e relativi 
target. Complessivamente i programmi sono quindi 51, ma solo per 50 vi sono assi sottoposti a verifica. La maggior 
parte delle decisioni della Commissione in tema di verifica intermedia, in cui per ciascun programma sono stati 
definiti gli assi performanti o non performanti, è intervenuta nell’estate del 2019 con qualche ulteriore decisione 
o corrigenda. 
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TAVOLA II.2: VERIFICA INTERMEDIA E RIPROGRAMMAZIONE DELLA RISERVA DI PERFORMANCE – PROGRAMMI OPERATIVI 
NAZIONALI 2014-2020 FESR, FSE E PLURIFONDO FESR-FSE 

 
Riserva (1)  
degli assi 

(milioni di euro) 

Verifica intermedia (numeri) Riserva (1) da 
riprogrammare 
(milioni di euro) 

Riserva (1) 
riprogrammata 
(milioni di euro) Superata 

(2) 
Parzialmente 
superata (3) 

Non 
superata 

Non 
rilevante 

Totale PON + POR 1.898,00 22 27 1 1 543,8 543,8 
Totale POR 1.273,30 21 17 1 0 276,9 276,9 
Abruzzo                 FESR 8,1  ●   0,8 0,8 
Abruzzo                 FSE 4,3  ●   1,1 1,1 
Basilicata              FESR 24,8  ●   5,9 5,9 
Basilicata              FSE 8,7 ●      

Calabria            FESR FSE 107,1  ●   6,9 6,9 
Campania             FESR 185,1  ●   71,7 71,7 
Campania             FSE 37,7 ●      

Emilia-Romagna  FESR 14,5 ●      

Emilia-Romagna  FSE 23,6 ●      

Friuli VG               FESR 6,9  ●   2,4 2,4 
Friuli-VG               FSE 8,3 ●      

Lazio                    FESR 29,1  ●   5,5 5,5 
Lazio                    FSE 27,1 ●      
Liguria                 FESR 11,8 ●      
Liguria                 FSE 10,6 ●      
Lombardia          FESR 29,1 ●      
Lombardia          FSE 29,1 ●      
Marche               FESR 17,6 ●      
Marche               FSE 8,6 ●      
Molise                FESR FSE  4,6  ●   2,5 2,5 
P.A. Trento         FESR 3,3  ●   1,4 1,4 
P.A. Trento         FSE 3,3 ●      
P.A. Bolzano      FESR 4,1 ●     4,1 
P.A. Bolzano      FSE 4,1   ●  4,1  
Piemonte           FESR 29  ●   1,1 1,1 
Piemonte           FSE 26,2 ●      
Puglia              FESR FSE 213,6  ●   13,2 13,2 
Sardegna           FESR 27,9  ●   4,1 4,1 
Sardegna           FSE 13,3 ●      
Sicilia                 FESR 205,1  ●   136,6 136,6 
Sicilia                 FSE 36,9  ●   12,7 12,7 
Toscana             FESR  23,8 ●      
Toscana             FSE 22 ●      
Umbria               FESR 12,4 ●      
Umbria               FSE 7,1  ●   3,9 3,9 
Valle d'Aosta      FESR 1,9 ●      
Valle d'Aosta      FSE 1,7  ●   0,6 0,6 
Veneto                FESR 18  ●   2,4 2,4 
Veneto                FSE 22,9 ●         
(1) Risorse UE. 
(2) Su tutti gli assi del PO. 
(3) Su alcuni assi del PO. 
Fonte: elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione su dati Sistema nazionale di monitoraggio e Sistema della Commissione 
Europea. 
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La riserva complessivamente in gioco era pari a circa 3 miliardi di euro (un 
terzo FSE e due terzi FESR), di cui circa 1,9 miliardi di risorse UE (il 6 per cento 
delle assegnazioni complessive). La riserva da riprogrammare, relativa ad assi che 
non hanno superato positivamente la verifica (assi non performanti), è risultata 
circa un quarto del totale, in termini di risorse UE pari a 543,8 milioni di euro e 
largamente concentrata (per il 90 per cento) nelle regioni meno sviluppate, dove i 
target assoluti erano evidentemente più ambiziosi stante la maggiore dotazione dei 
programmi nell’area. Infatti, concentrato nelle regioni meno sviluppate è anche il 

valore della riserva consolidata sugli assi che hanno passato positivamente la 
verifica (assi performanti), sebbene con minore valore relativo, a confermare la 
circostanza che l’esercizio del PF è risultato relativamente più agevole per 

programmi meno dotati finanziariamente e meno complessi nell’articolazione 

(Figura II.2). 
 

FIGURA II.2: VALORI DELLA RISERVA CONSOLIDATA PER VERIFICA POSITIVA E RISERVA DA 
RIPROGRAMMARE (milioni di euro) 

 
Fonte: Elaborazione Dipartimento per le politiche di coesione su dati del Sistema per la gestione dei fondi 
nell’UE.  
Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 
Analizzando i dati per Obiettivo tematico (OT), per il FESR gli assi più 

frequentemente non performanti sono riconducibili ai primi quattro OT (che per la 
concentrazione tematica presentano la dotazione maggiore), in particolare all’OT4, 
dove la riserva da riallocare è risultata pari a oltre il 40 per cento. Per il FSE gli assi 
non performanti sono riconducibili soprattutto all’OT9 e OT10, non tanto per 
numerosità dei programmi interessati, ma soprattutto per il peso relativo di 
ciascuno, per il mancato conseguimento dei target in alcuni assi dei due PON 
dedicati: Inclusione per OT9 e Scuola per OT10. Tuttavia, va segnalato che per il 
PON Scuola il mancato raggiungimento dei target è stato dovuto alla sovrastima dei 
target finanziari (con target sugli output invece raggiunti) che non è stato possibile 
modificare. Il PON Inclusione ha scontato difficoltà collegate alla novità del 
programma e all’altissimo numero di beneficiari (tutti gli ambiti sociali del Paese), 
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che non sempre sono riusciti a condurre pienamente le attività di impiego e 
rendicontazione delle risorse in un contesto di regole a loro nuove e oggettivamente 
non semplici.  

L’attività di riprogrammazione della riserva si è svolta largamente nell’autunno 

del 2019, anch’essa realizzata all’interno di un percorso guidato dalle autorità di 

coordinamento nazionale8. I principi stabiliti a livello nazionale per la 
riprogrammazione della riserva hanno privilegiato il mantenimento delle risorse nei 
territori cui le risorse erano state originariamente assegnate. Tutti i POR interessati 
hanno proceduto alla riprogrammazione internamente ai programmi, con 
l’eccezione del POR FSE Bolzano che, non avendo assi performanti, ha ceduto la 

riserva da riprogrammare al POR FESR del medesimo territorio. Più complessa la 
situazione dei PON, dove si sono presentati casi in cui tutti gli assi del medesimo 
Fondo o categoria di regione non risultavano avere conseguito i target intermedi. In 
tali casi, anche con l’ausilio delle autorità di coordinamento, si è operata una 

riprogrammazione sinergica tra diversi PON al fine di preservare la destinazione 
territoriale delle risorse e possibilmente anche l’OT di origine. Ad esito della 

riallocazione della riserva, pertanto, alcuni PON (Governance, Metro, Legalità, 
Sistemi di politiche attive del lavoro) hanno visto incrementata la propria dotazione 
avendo riprogrammato al loro interno anche quote della riserva proveniente da altri 
PON, in particolare dai PON Inclusione e Scuola che hanno quindi ridotto la propria 
dimensione finanziaria. In diversi casi ci sono stati spostamenti anche tra i due Fondi 
(FESR e FSE), sebbene complessivamente la riallocazione tra Fondi sia risultata 
modesta (nel complesso pari a circa 8 milioni di euro passati dal FESR al FSE).  

Il quadro complessivo di dimensione iniziale della riserva, esito della verifica 
intermedia e della riallocazione definita per i diversi programmi è riportato nelle 
Tavole II.1 e II.2. 

Quasi tutti i programmi interessati hanno completato l’attività formale di 

riprogrammazione per la riallocazione della riserva tra la fine del 2019 e l’inizio del 

2020 con la notifica delle modifiche alla Commissione Europea. 
Va, ricordato che la funzione del PF non si conclude con la verifica intermedia 

e la riprogrammazione della riserva, ma prosegue fino al termine dell’attuazione 

dei Programmi alla fine del 2023, data di riferimento per la verifica finale. 

L’attuazione dei Programmi dei Fondi strutturali del ciclo 2014-2020 

I 51 Programmi operativi cofinanziati dal Fondo europeo di sviluppo regionale 
e dal Fondo sociale europeo del ciclo 2014-2020 hanno presentato, entro il 31 
dicembre 2019, la certificazione delle spese sostenute, risultate complessivamente 
pari a 15,2 miliardi di euro. La quota di risorse comunitarie a valere sul bilancio 
dell’Unione europea si attesta a 9,6 miliardi di euro pari al 113 per cento del target, 
fissato a 8,4 miliardi di euro. 

 
8I Regolamenti prevedono che nel riallocare la riserva sia necessario continuare a rispettare i requisiti di 

concentrazione tematica (cioè di destinazione di quote prestabilite di risorse a specifici ambiti d’intervento), salvo 
casi debitamente giustificati. Poiché tali requisiti sono definiti a livello di categoria di regione per il FESR (è previsto 
un vincolo di concentrazione sui primi 4 OT, con intensità maggiore nelle regioni meno sviluppate) e per il FSE 
soprattutto a livello nazionale (sull’OT9), le autorità di coordinamento hanno condotto un processo di dialogo con 
tutte le autorità di gestione interessate nel corso dell’impostazione delle riprogrammazioni per assicurare il 

rispetto dei requisiti. 
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Tutti i Programmi operativi hanno superato le soglie di spesa previste e ciò è 
avvenuto grazie a un forte impegno delle Amministrazioni titolari dei Programmi 
operativi, per effetto del quale è stato possibile completare gli iter amministrativi 
necessari a rendicontare la spesa realizzata nei territori durante l’attuale ciclo di 

programmazione. 
Rispetto all’importo della spesa certificata al 31 dicembre 2018 (pari a 9,7 

miliardi di euro) si è registrato un incremento di spesa di 5,5 miliardi di euro; ciò 
ha permesso di raggiungere una percentuale di certificazioni pari al 28,5 per cento 
del totale delle risorse programmate (pari a 53,2 miliardi di euro) per i 51 
Programmi operativi. 

Con riferimento al target di spesa complessiva da certificare alla fine del 2020, 
per un importo di circa 4,3 miliardi di euro, il Governo proseguirà l’impegno per una 

tempestiva ed efficace attuazione della programmazione 2014-2020.  
 

TAVOLA II.3: SPESA CERTIFICATA (milioni di euro) 

Categoria di regioni/Fondo Programmato (1) Certificato Percentuale di Avanzamento 

Totale 53.238,3 15.187,7 28,5 
    In transizione 2.733,8 677,1 24,8 
          FESR 1.800,6    435,4 24,2 
          FSE 933,2 241,7 25,9 
    Meno sviluppate 32.916,7 8.586,4 26,1 
         FESR 24.429,4 6.658,2 27,3 
         FSE 8.487,3 1.928,2 22,7 
    Più sviluppate 14.802,4 4.753,4 32,1 
         FESR 7.288,7 2.172,3 29,8 
         FSE 7.513,7 2.581,1 34,4 
    Intero Territorio IOG 2.785,4 1.170,8 42,0 
(1) Comprensivo del cofinanziamento del Fondo di rotazione. 
Fonte: Elaborazioni Agenzia per la coesione territoriale su dati Sistema per la gestione dei fondi nell’UE.  
Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 
L’ammontare totale delle risorse attualmente programmate è più basso 

rispetto ai 54,2 miliardi di euro del 2018 a seguito:  
 dell’adozione delle Decisioni comunitarie che hanno rideterminato le dotazioni 

dei Programmi che avevano proposto la riduzione dei tassi di cofinanziamento 
nazionale (Programmi operativi regionali Basilicata, Molise e Sicilia e 
Programmi operativi nazionali Città metropolitane, Governance, Ricerca e 
innovazione, Scuola e inclusione). Le risorse, resesi così disponibili restano 
destinate alla programmazione complementare e impiegate negli stessi 
territori e per le finalità proprie della politica di coesione dell’Unione europea; 

 dei disimpegni automatici intervenuti a fine 2018 per il Programma operativo 
nazionale inclusione (Fondo sociale europeo) e per il Programma operativo 
regionale Valle d’Aosta (Fondo sociale europeo) e definiti con le rispettive 
Decisioni C(2019)5237 dell’11 luglio 2019 e C(2019)5827 del 30 luglio 2019. 

A fine dicembre 2019 si sono inoltre concluse tutte le proposte di 
riprogrammazione per la riallocazione di risorse a seguito della verifica intermedia 
del meccanismo del Performance framework e si è quindi avviato il processo 
negoziale con la Commissione Europea che dovrebbe terminare nella prima parte 
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del 2020 con una conseguente rideterminazione dei valori complessivi dei singoli 
Programmi operativi (cfr. paragrafo ‘Verifica intermedia e riallocazione della 
riserva di performance’). 

L’analisi dei dati di attuazione al 31 dicembre 2019 per tutti i Programmi 

operativi FESR e FSE 2014-2020, così come registrati nel Sistema nazionale di 
monitoraggio gestito dalla Ragioneria generale dello Stato (MEF-RGS-IGRUE), mostra 
un valore complessivo di risorse monitorate, quindi il valore dei progetti finanziati 
con risorse a valere sui diversi Programmi operativi, pari al 70 per cento del 
programmato. L’avanzamento degli impegni raggiunge l’84 per cento (pari a 31,2 

milioni di euro di cui 19,1 FESR e 12,1 FSE) mentre i pagamenti si attestano sul 54 
per cento (pari a 16,4 milioni di euro di cui 9,9 FESR e 6,5 FSE). Il valore dei 
pagamenti monitorati risulta dunque superiore di oltre un miliardo di euro alla spesa 
certificata a fine 2019 in quanto un pagamento rendicontabile viene inserito nel 
sistema di monitoraggio nel momento in cui viene effettuato, mentre può essere 
portato a rendicontazione all’UE anche in un momento successivo.  

Le tavole che seguono, distinte tra titolarità regionale e centrale, dettagliano 
l’avanzamento finanziario per singolo Fondo e Programma operativo. Per i 
Programmi plurifondo (cofinanziati quindi sia da FESR che da FSE) viene di volta in 
volta considerata solo la rispettiva quota.    

Il FESR presente nei Programmi regionali (Tavola II.4) mostra, in media 
nazionale, una percentuale di impegni sul totale programmato pari al 53,3 per cento 
(62,5 nel Centro Nord e 49,8 nel Mezzogiorno) e una percentuale di pagamenti del 
29,2 per cento (32,5 nel Centro Nord e 27,9 nel Mezzogiorno). 
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TAVOLA II.4: PROGRAMMI OPERATIVI REGIONALI - PROGRAMMAZIONE 2014-2020; FONDO EUROPEO DI 
SVILUPPO REGIONALE; RISORSE PROGRAMMATE E AVANZAMENTO FINANZIARIO (MILIONI DI EURO) 

 
Programmato 

(1) 
Monitorato 

(3) 
Impegnato 

(3) Pagato Totale 
Progetti 

Costo Totale 
(4) 

Italia 24.555,4 17.596,4 13.082,8 7.158,4 41.422 17.916,9 

Centro-Nord 6.710,8 5.284,7 4.195,3 2.180,3 23.631 5.429,2 

Piemonte  965,8 708,6 604,8 278,7 1.999 708,9 

Valle d'Aosta 64,4 67,9 45,2 30,2 148 81,7 

Lombardia  970,5 644,9 593,2 322,0 2.357 644,9 

P.A. Bolzano  136,6 132,0 132,0 38,8 186 132,0 

P.A. Trento  108,7 104,6 65,1 42,5 517 109,7 

Veneto  600,3 369,5 315,0 167,0 2.510 402,5 

Friuli-Venezia Giulia 230,8 267,2 197,1 98,8 1.867 267,2 

Liguria  392,5 256,4 227,5 140,9 2.066 259,7 

Emilia-R.  481,9 589,4 476,9 257,2 3.418 609,7 

Toscana  792,5 984,4 576,3 358,9 4.395 992,2 

Umbria  412,3 182,8 148,8 99,8 1.278 196,4 

Marche  585,4 329,1 329,0 122,3 1.914 329,8 

Lazio  969,1 647,9 484,4 223,2 976 694,5 

Mezzogiorno 17.844,6 12.311,7 8.887,5 4.978,1 17.791 12.487,7 

Abruzzo 271,5 182,5 173,6 63,8 570 182,6 

Molise (2) 89,0 64,1 56,3 25,3 307 64,2 

Campania  4.113,5 2.740,1 1.923,0 1.117,9 1.230 2.804,1 

Puglia (2) 5.576,1 2.739,2 2.739,2 1.580,9 7.770 2.739,2 

Basilicata  550,7 580,6 404,1 214,2 1.156 601,9 

Calabria (2) 2.039,8 1.403,4 882,4 505,2 1.914 1.442,3 

Sicilia  4.273,0 3.760,2 2.216,6 1.188,7 2.846 3.760,2 

Sardegna  931,0 841,6 492,3 282,1 1.998 893,2 
 

(1) Dotazioni FESR assegnate dalla Commissione Europea e le risorse nazionali di cofinanziamento stabilite dalla 
delibera CIPE n. 10/2015. Il dato di attuazione fa riferimento al costo ammesso sui programmi FESR monitorati. È 
possibile che il Costo monitorato possa essere superiore alla dotazione di Risorse programmate in ragione della 
presenza di progetti in overbooking utilizzati nella gestione finanziaria del Programma. 
(2) Per i Programmi multifondo (FESR + FSE) viene considerata solo la quota riferita al FESR. 
(3) Gli impegni e i pagamenti includono le risorse utilizzate per trasferimenti a Fondi di ingegneria finanziaria (quindi 
ai soggetti gestori dei singoli Strumenti Finanziari) anche se non ancora corrispondenti a impegni e pagamenti a 
favore di singoli destinatari finali, in coerenza con quanto previsto dalle regole di attuazione e rendicontazione dei 
Fondi strutturali 2014-2020 previste dal Reg. UE 1303/2013 e dal Reg. CE 821/2014. 
(4) Costo totale dell'investimento comprensivo di altre fonti pubbliche di finanziamento. 
Fonte: elaborazione Dipartimento per le politiche di coesione-Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione 
su documenti di programmazione e dati Sistema nazionale di monitoraggio. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 

 
Il FESR nei Programmi operativi nazionali (Tavola II.5) registra, in media, una 

percentuale di impegni del 67,3 per cento del totale delle risorse programmate e 
pagamenti per 30,5 per cento. Va evidenziato come le risorse FESR siano in grado 
di attrarre anche una quota significativa di altre risorse pubbliche, come si osserva 
dal valore del costo pubblico complessivo dei progetti sostenuti, pari a circa 11,4 
miliardi di euro, rispetto al valore monitorato a valere sui programmi, pari a poco 
più di 7 miliardi. 
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TAVOLA II.5: PROGRAMMI OPERATIVI NAZIONALI – PROGRAMMAZIONE 2014-2020;FONDO EUROPEO DI 
SVILUPPO REGIONALE; RISORSE PROGRAMMATE E AVANZAMENTO FINANZIARIO (milioni di euro) 

 Programmato 
(1) 

Monitorato 
(3) 

Impegnato 
(3) Pagato Totale 

Progetti 
Costo Totale 

(4) 

Cultura 490,9 407,7 213,1 111,7 138 410,7 

Governance 341,1 440,2 267,3 137,5 69 440,8 

Imprese 3.058,2 2.120,9 2.120,9 819,7 1.542 2.477,1 

Infrastrutture 1.843,7 1.561,4 1.334,0 696,3 70 5.377,2 

Iniziativa PMI 322,5 322,5 322,5 102,5 1 422,5 

Legalità 467,8 347,6 128,6 87,8 184 374,2 

Metro 650,2 550,5 333,5 194,8 393 551,9 

Ricerca 928,1 916,2 915,9 269,1 656 921,7 

Scuola 860,9 393,9 393,9 310,0 15.406 393,9 
Totale 8.963,4 7.060,9 6.029,7 2.729,4 18.459 11.370,0 
(1) Dotazioni FESR assegnate dalla Commissione Europea e le risorse nazionali di cofinanziamento stabilite dalla 
delibera CIPE n. 10/2015. Il dato di attuazione fa riferimento al costo ammesso sui programmi FESR monitorati. È 
possibile che il Costo monitorato possa essere superiore alla dotazione di Risorse programmate in ragione della 
presenza di progetti in overbooking utilizzati nella gestione finanziaria del Programma. 
(2) Per i Programmi multifondo (FESR + FSE) viene considerata solo la quota riferita al FESR. 
(3) Gli impegni e i pagamenti includono le risorse utilizzate per trasferimenti a Fondi di ingegneria finanziaria (quindi 
ai soggetti gestori dei singoli Strumenti Finanziari) anche se non ancora corrispondenti a impegni e pagamenti a 
favore di singoli destinatari finali, in coerenza con quanto previsto dalle regole di attuazione e rendicontazione dei 
Fondi strutturali 2014-2020 previste dal Reg. UE 1303/2013 e dal Reg. CE 821/2014. 
(4) Costo totale dell'investimento comprensivo di altre fonti pubbliche di finanziamento. 
Fonte: elaborazione Dipartimento per le politiche di coesione-Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione 
su documenti di programmazione e dati Sistema nazionale di monitoraggio. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 

 
Con riferimento ai Programmi operativi regionali finanziati dal Fondo sociale 

europeo (Tavola II.6), il valore degli impegni sul totale programmato è pari, al 31 
dicembre 2019, al 57 per cento circa in media nazionale, con circa il 40 per cento 
nel Mezzogiorno e poco meno del 70 per cento al Centro-Nord. L’elevata 

eterogeneità che caratterizza il numero dei progetti rilevati nell’ambito dei diversi 

programmi è legata alle diverse modalità di monitoraggio adottate dalle 
Amministrazioni competenti. Ad esempio, nel caso del programma operativo della 
Lombardia la numerosità rilevata è riconducibile alla contabilizzazione dei singoli 
beneficiari di misure di sostegno alle persone come progetti distinti, modalità non 
adottata in altri programmi operativi che, al contrario contabilizzano il numero di 
strumenti (bandi) attraverso cui si attiva il sostegno e cui poi associano i singoli 
beneficiari. I pagamenti si attestano, in media nazionale sul 35 per cento circa (con 
livelli molto inferiori nel Mezzogiorno, dove sono pari a 23 per cento circa). 
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TAVOLA II.6: PROGRAMMI OPERATIVI REGIONALI - PROGRAMMAZIONE 2014-2020; FONDO SOCIALE 
EUROPEO; RISORSE PROGRAMMATE E AVANZAMENTO FINANZIARIO (milioni di euro) 

 
Programmato 

(1) 
Monitorato 

(3) 
Impegnato 

(3) Pagato Totale 
Progetti 

Costo Totale 
(4) 

Italia 10.942,4 6.529,9 6.245,3 3.802,9 287.034 6.597,2 
Centro-Nord 6.484,2 4.580,6 4.447,2 2.769,2 254.268 4.612,2 
Piemonte 872,3 742,5 742,5 500,7 4.500 749,6 
Valle d'Aosta 52,6 38,3 35,2 22,9 480 40,5 
Lombardia  970,5 558,7 550,3 466,9 183.480 558,7 
PA Bolzano  136,6 62,5 62,3 35,0 439 62,5 
PA Trento  110,0 88,2 88,2 58,0 1.425 90,7 
Veneto  764,0 631,1 624,0 309,5 5.028 632,9 
Friuli-Venezia Giulia 276,4 142,9 136,9 104,1 7.543 146,7 
Liguria  354,5 224,3 210,2 112,8 4.111 224,3 
Emilia-Romagna  786,3 773,2 773,2 404,0 4.643 784,9 
Toscana  733,0 469,2 464,8 295,4 27.853 469,2 
Umbria  237,5 109,5 109,5 68,2 4.451 109,5 
Marche  288,0 116,5 116,4 65,3 6.152 116,5 
Lazio  902,5 623,7 533,7 326,4 4.163 626,2 
       
Mezzogiorno 4.458,2 1.949,3 1.798,1 1.033,7 32.766 1.985,0 
Abruzzo 142,5 43,4 40,2 26,4 5.203 43,4 
Molise (2) 40,1 21,3 20,5 14,8 1.004 21,3 
Campania  837,2 567,5 478,7 211,7 5.511 571,7 
Puglia (2) 1.544,8 612,9 612,9 365,2 3.725 629,0 
Basilicata  289,6 122,5 108,9 76,6 3.138 128,3 
Calabria (2) 339,1 111,8 86,3 78,0 392 111,9 
Sicilia  820,1 223,3 212,7 123,2 8.044 223,3 
Sardegna 444,8 246,6 237,9 137,8 5.749 256,1 

(1) Dotazioni FSE assegnate dalla Commissione Europea e le risorse nazionali di cofinanziamento stabilite dalla 
delibera CIPE n. 10/2015. Il dato di attuazione fa riferimento al costo ammesso sui programmi FSE monitorati. 
(2) Per i Programmi multifondo (FESR e FSE) viene considerata solo la quota riferita al FSE. 
(3) Gli impegni e i pagamenti includono le risorse utilizzate per trasferimenti a Fondi di ingegneria finanziaria (quindi 
ai soggetti gestori dei singoli Strumenti Finanziari) anche se non ancora corrispondenti a impegni e pagamenti a 
favore di singoli destinatari finali, in coerenza con quanto previsto dalle regole di attuazione e rendicontazione dei 
Fondi strutturali 2014-2020 previste dal Reg. UE 1303/2013 e dal Reg. CE 821/2014 
(4) Costo totale dell'investimento comprensivo di altre fonti pubbliche di finanziamento. 
Fonte: elaborazione Dipartimento per le politiche di coesione-Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione 
su documenti di programmazione e dati Sistema nazionale di monitoraggio. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 

 
Infine il Fondo sociale europeo nei Programmi operativi nazionali sostenuti dal 

(Tavola II.7) registra, in media, un avanzamento degli impegni pari al 66,5 per cento 
del totale delle risorse programmate e un livello di pagamenti pari a circa il 31 per 
cento. 
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TAVOLA II.7: PROGRAMMI OPERATIVI NAZIONALI - PROGRAMMAZIONE 2014-2020; FONDO SOCIALE 
EUROPEO; RISORSE PROGRAMMATE E AVANZAMENTO FINANZIARIO (milioni di euro) 

 
Programmato 

(1) 
Monitorato 

(4) 
Impegnato 

(5) Pagato Totale 
Progetti 

Costo Totale 
(5) 

Governance (3) 439,7 270,5 166,3 65,5 35 272,1 

Inclusione 1.218,3 722,6 722,6 143,1 1.084 722,6 

Legalità (3) 142,6 94,2 13,9 13,2 84 95,1 

Metro (3) 208,8 152,4 91,4 46,9 109 152,5 

Occupazione. Giovani (2) 2.785,4 2.197,5 2.142,5 1.161,4 196.167 2.197,5 

Politiche Attive Lavoro 1.729,5 1.166,2 1.166,2 478,6 263 1.166,2 

Ricerca (3)  261,6 248,9 248,9 66,8 689 248,9 

Scuola (3) 1.991,3 1.285,8 1.285,8 725,0 27.918 1.285,8 

Totale 8.777,1 6.138,1 5.837,6 2.700,5 226.349 6.140,7 
(1) Dotazioni FSE assegnate dalla Commissione Europea e le risorse nazionali di cofinanziamento stabilite dalla 
delibera CIPE n. 10/2015. Il dato di attuazione fa riferimento al costo ammesso sui programmi FSE monitorati. 
(2) Oltre alle risorse FSE, include dotazioni IOG pari a 910,5 milioni di euro. 
(3) Per i programmi multifondo (FESR, FSE) viene considerata solo la quota riferita al FSE. 
(4) Gli impegni e i pagamenti includono le risorse utilizzate per trasferimenti a Fondi di ingegneria finanziaria (quindi 
ai soggetti gestori dei singoli strumenti finanziari) anche se non ancora corrispondenti a impegni e pagamenti a 
favore di singoli destinatari finali, in coerenza con quanto previsto dalle regole di attuazione e rendicontazione dei 
Fondi strutturali 2014-2020 previste dal Reg. UE 1303/2013 e dal Reg. CE 821/2014. 
(5) Costo totale dell'investimento comprensivo di altre fonti pubbliche. 
Fonte: elaborazione Dipartimento per le politiche di coesione-Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione 
su documenti di programmazione e dati Sistema nazionale di monitoraggio. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 

I progressi realizzati per i principali risultati attesi degli Obiettivi tematici 

L’avanzamento finanziario è misurato in termini di rapporto percentuale tra la 

spesa certificata al 31/12/2019 e risorse programmate, considerando sia la quota 
di cofinanziamento dell’Unione europea sia la quota nazionale. 

L’attuazione dell’Obiettivo tematico (OT) 1 “Rafforzare la ricerca, lo sviluppo 

tecnologico e l'innovazione” presenta valori di spesa certificata pari 1.608,6 milioni 

di euro, a fronte di risorse programmate pari a 5.980,7 milioni euro (26,9 per cento).  
Il Risultato atteso (RA) 1.1 relativo all’”Incremento dell’attività di innovazione 

delle imprese” presenta l’avanzamento più significativo, sia in termini di volume di 

spesa certificata che di numero di progetti finanziati, con particolare riferimento 
agli interventi relativi all’acquisizione di servizi finalizzati all’introduzione di 

innovazioni nelle imprese e alla realizzazione di progetti di collaborazione tra 
imprese e/o con enti di ricerca in tema di ricerca e sviluppo (R&S). Risultano, 
inoltre, di particolare rilievo in termini di avanzamento i cd. “progetti complessi” 

di R&S realizzati da partenariati tra imprese e organismi di ricerca, nell’ambito del 

RA 1.2. “Rafforzamento del sistema innovativo regionale e nazionale”. Gli interventi 

finanziati sono realizzati in coerenza con le Strategie di specializzazione 
intelligente - regionali e nazionale - come previsto dall'Accordo di partenariato 2014 
-2020. 

L’OT2 ha l’obiettivo di “Migliorare l'accesso, l'impiego e la qualità alle 

tecnologie dell'informazione e della comunicazione”. Il valore complessivo della 
spesa certificata è di 673,8 milioni di euro, a fronte di risorse programmate di 
2.331,8 milioni di euro (28,9 per cento). 

Nel corso del 2019 si registra un sostanziale equilibrio, in termini di 
avanzamento finanziario, nell’implementazione delle azioni per la realizzazione 

–    52    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  37 

della Banda ultralarga (BUL) e per lo sviluppo di servizi digitali per cittadini e 
imprese. Le azioni BUL (RA 2.1) comprendono la realizzazione di un grande progetto 
a regia nazionale, e contano oltre 15.000 progetti in fase di attuazione - che coprono 
7.706 comuni – dei quali 2.914 (19 per cento) risultano essere progetti in esecuzione 
o completati. Gli interventi per la Crescita digitale (RA 2.2) hanno superato alcune 
delle criticità iniziali e sono entrati pienamente in attuazione. Le azioni di sostegno 
alla domanda di tecnologie per l’informazione e la comunicazione (RA 2.3) 

presentano un grado di attuazione inferiore, anche per problemi d’integrazione con 

analoghe misure previste in altri OT (inclusione sociale, istruzione, e rafforzamento 
della capacità amministrativa). 

L’attuazione dell’OT3 “Promuovere la competitività delle piccole e medie 

imprese” presenta valori di spesa certificata pari a 1.825,4 milioni di euro, a fronte 

di risorse programmate pari a 6.128,8 milioni di euro (29,8 per cento). 
Il risultato atteso “Miglioramento dell’accesso al credito (RA 3.6)”, conferma 

la maggiore capacità di spesa. Sopra la media si colloca l’avanzamento dei risultati 
attesi “Rilancio della propensione agli investimenti (RA 3.1)” e “Nascita e 

consolidamento delle Piccole e medie imprese (PMI) (RA 3.5)” che conferma le 

dinamiche vivaci che hanno già connotato i periodi precedenti di programmazione. 
L’Obiettivo tematico (OT) 4 “Sostenere la transizione verso un'economia a 

basse emissioni di carbonio in tutti i settori” interviene sui temi dell’energia e della 

mobilità sostenibile nelle aree urbane. Il valore complessivo della spesa certificata 
è pari a 1.268,5 milioni di euro, a fronte di risorse programmate pari a 5.224,5 
milioni (24,3 per cento).  

La maggior parte delle risorse destinate all’energia si concentrano sul RA 4.1 

“Riduzione dei consumi energetici negli edifici pubblici”, che tuttavia presenta 

ritardi nell’attuazione soprattutto per gli interventi assegnati agli enti locali ove le 
capacità tecnico-professionali e gli strumenti necessari ai fini della diagnosi 
energetica e della progettazione degli interventi sono carenti. 

I programmi con le migliori performance di spesa rispetto alle risorse 
programmate risultano quello della Regione Campania con il 42,3 per cento di spese 
certificate (con il contributo significativo degli interventi per la mobilità 
sostenibile) e quello della Regione Piemonte con il 40 per cento di spese certificate 
(dovute principalmente al fondo rotativo sull’efficientamento energetico delle 

imprese). 
Per quanto riguarda la “mobilità sostenibile nelle aree urbane” (Risultato 

atteso - RA 4.6) le risorse sono concentrare sulle azioni relative alla realizzazione 
di infrastrutture e nodi di interscambio finalizzati all’incremento della mobilità 

collettiva all’interno del quale ricadono anche alcuni grandi progetti e al rinnovo 
del materiale rotabile che assorbono la maggior parte delle risorse del risultato 
atteso. Le stesse azioni hanno garantito la maggiore spesa, sia rispetto alla 
realizzazione dei grandi progetti in continuità con la programmazione 2007-2013, 
che per l’attivazione di importanti iniziative sul rinnovo del materiale rotabile tra 

cui quelle delle Città metropolitane dell’omonimo Programma operativo nazionale. 
L’OT 5 “Promuovere l'adattamento al cambiamento climatico, la prevenzione 

e la gestione dei rischi” registra un valore complessivo della spesa certificata pari 
a 448,3 milioni di euro, a fronte di risorse programmate pari a 1.581,2 milioni di 
euro (28,4 per cento). 
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Tali risorse, articolate su tredici Programmi operativi regionali, si concentrano 
prevalentemente sul RA 5.1 - “Riduzione del rischio idrogeologico e dell’erosione 

costiera”. In tale ambito, la costituzione di fondi per la progettazione, sia a livello 
centrale che regionale, attraverso i quali predisporre un parco progetti, dovrebbe 
consentire di superare una delle principali difficoltà attuative, consistente 
nell’assenza di progetti esecutivi, dovuta alle carenti capacità tecnico 
professionali, soprattutto da parte dei piccoli comuni.  

La restante quota delle risorse dell’Obiettivo tematico 5 è relativa al RA 5.3 

“Riduzione rischio incendio, vulcanico e sismico”, la cui attuazione desta minore 

preoccupazione, soprattutto per quanto riguarda le misure non strutturali di 
prevenzione dei rischi e le azioni relative all’allerta precoce. 

Le Regioni con le migliori performance di spesa rispetto alle risorse 
programmate risultano la Calabria, con il 108,2 per cento di spese certificate (anche 
per l’attuazione di interventi selezionati nella programmazione 2007-2013), la 
Provincia autonoma di Bolzano, con il 36,7 per cento di spese certificate, seguita 
dalle Regioni Veneto e Puglia, rispettivamente con il 35,9 per cento e il 30 per cento 
di spese certificate. 

L’attuazione dell’OT 6 “Preservare e tutelare l'ambiente e promuovere l'uso 

efficiente delle risorse”, che affronta i principali servizi ambientali (Idrico e rifiuti), 
nonché la tutela e la valorizzazione delle risorse naturali e culturali per 
l’attrattività turistica, presenta un valore complessivo della spesa certificata pari a 
1.054 milioni di euro, a fronte di risorse programmate pari a 4.059,7 milioni di euro 
(26 per cento). 

Si attestano al di sopra dei valori di spesa medi riferiti all’intero Obiettivo 

tematico, i RA 6.8 “Riposizionamento competitivo delle destinazioni turistiche” e 

RA 6.3 “Servizio Idrico Integrato”. Quest’ultimo, con investimenti concentrati nelle 
regioni meno sviluppate, assorbe una parte significativa della dotazione dell’intero 

Obiettivo tematico con la finalità principale di fronteggiare le procedure di 
infrazione comunitaria in materia di depurazione delle acque reflue ed è 
caratterizzato da dati di spesa positivi, nonostante le criticità derivanti dalla 
governance del Servizio idrico integrato, che, in alcune regioni, non è ancora del 
tutto a regime. 

Più critica appare invece la situazione per il RA 6.5 “Conservazione degli 

habitat e delle rete ecologica”, per il quale la realizzazione sconta difficoltà nelle 
procedure di avvio dei progetti, e del RA 6.1 “Gestione dei rifiuti urbani”, le cui 

risorse sono destinate – esclusivamente nelle Regioni meno sviluppate - ai piani di 
prevenzione della produzione dei rifiuti e ai sistemi di raccolta differenziata, 
nonché alle dotazioni impiantistiche per il trattamento e il recupero di materia (ed 
è in relazione a queste ultime che si riscontrano le maggiori difficoltà attuative). 

Con riferimento all’intero Obiettivo tematico, le Regioni con le migliori 
performance di spesa rispetto alle risorse programmate risultano la Valle D’Aosta, 

con il 51,1 per cento di spese certificate, l’Abruzzo e la Campania, rispettivamente 

con il 34,3 per cento e il 30,4 per cento di spese certificate. 
L’OT 7 “Promuovere sistemi di trasporto sostenibili ed eliminare le strozzature 

nelle principali infrastrutture di rete”, che coinvolge un PON (Infrastrutture e Reti) 

e cinque POR (Campania, Puglia, Basilicata, Calabria e Sicilia), presenta un valore 
complessivo della spesa certificata è pari a 1.238,8 milioni di euro, a fronte di 
risorse programmate pari a 3.384,8 (36,6 per cento).  
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Le risorse si concentrano principalmente in tre RA (7.1 - Potenziamento 
ferroviaria e dei servizi, 7.2 - Competitività del sistema portuale e interportuale e 
7.3 - Integrazione modale e collegamenti multimodali).  

Le performance di spesa migliori si riscontrano per il RA 7.1 per la modalità 
ferroviaria (raddoppio Palermo-Messina, nodo ferroviario Palermo, raddoppio Bari-
S. Andrea Bitetto, Metaponto-Sibari-Paola, velocizzazione Catania-Siracusa) in 
continuità con la programmazione 2007-2013 e il Risultato atteso 7.4, come 
modificato nel corso del 2019  (cfr. paragrafo ‘L’impianto di programmazione 

dell’Accordo di Partenariato 2014-2020’), per la modalità stradale soprattutto grazie 
ai Grandi e rilevanti progetti Agrigento-Caltanissetta, Gallico Gambarie, SS 268 del 
Vesuvio). 

Il RA 7.2 relativo alla competitività del sistema portuale fa registrare 
performance molto basse. Il ritardo di attuazione è connesso alle tempistiche del 
tavolo di coordinamento delle aree logistiche integrate per la selezione degli 
interventi portuali, oltre che a difficoltà attuative riferibili anche a profili di aiuti 
di Stato in progetti di miglioramento delle infrastrutture e dei servizi portuali. 

In valore assoluto la spesa certificata del PON Infrastrutture e reti e del POR 
Sicilia rappresentano oltre il 70 per cento della spesa certificata complessiva. I 
programmi con le migliori performance di spesa rispetto alle risorse programmate 
risultano quello della Regione siciliana con il 63,6 per cento di spese certificate e a 
seguire quello della Regione Calabria (48,7 per cento) e della Regione Basilicata 
(47,5 per cento). 

Alcuni risultati positivi in termini di avanzamento della spesa certificata si 
stanno conseguendo nel quadro della strategia di sviluppo urbano sostenibile alla 
cui attuazione contribuiscono gli interventi presenti in molti obiettivi tematici i cui 
profili attuativi sono stati precedentemente sintetizzati. 

I programmi cooperazione territoriale europea e le strategie macroregionali 

L’Italia partecipa a 19 programmi di cooperazione territoriale europea con una 

dotazione complessiva di risorse pari a 2.969 milioni di euro. Al 31 dicembre 2019, 
i 19 programmi avevano impegnato 2.470 milioni di euro - il 91,6 percento - dei 
2.698 milioni di euro programmati per il 2014-2020. La spesa dichiarata dai 
beneficiari ammonta a 749 milioni di euro, il 27,8 per cento delle risorse 
programmate. Il numero dei progetti approvati al 31 dicembre 2019 è di 1.382 
afferenti ad attività di cooperazione transfrontaliera (tra territori confinanti), 
transnazionale (all’interno di regioni di area vasta) e interregionale (su tutto il 

territorio dell’UE).  
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TAVOLA II.8: PROGRAMMI DI COOPERAZIONE TERRITORIALE EUROPEA - AVANZAMENTO FINANZIARIO  
(milioni di euro) 

 

Programmato 
(2) 

Impegnato 
(5) 

Pagato 
(3) 

Totale 
Progetti 

(4) 

Assegnato 
a partner italiani 

(5) 
 Francia-Italia Alcotra  234,0 227,5 56,8 102 89,8 
 Grecia-Italia  123,2 128,4 14,1 41 25,9 
 Italia-Austria  98,4 104,6 21,9 96 49,6 
 Italia-Croazia  236,9 154,8 23,6 22 13,2 
 Italia-Francia Mar. 199,6 186,7 52,2 70 88,4 
 Italia-Malta  51,7 27,5 6,4 15 15,9 
 Italia-Slovenia  92,6 91,0 16,9 37 40,5 
 Italia-Svizzera  118,3 98,3 11,2 29 28,5 
 IPA CBC Italia-Albania-
Montenegro  92,7 79,1 6,1 32 13,9 

CTE TRANSFRONTALIERA 1.247,4 1.097,9 209,2 444 365,7 
 Adrion 117,9 53,1 16,0 35 19,8 
 Alpine Space 139,8 143,3 67,9 49 31,1 
 Central Europe 299,0 303,8 117,3 74 39,7 
 Mediterranean 275,9 274,7 97,2 91 57,4  
CTE TRANSNAZIONALE 832,6 774,9 298,4 249 148,0  
 Espon 2020  48,7 48,7 24,3 N.A N.A 
 Interact III  46,3 39,4 20,4 N.A N.A 
 Interreg Europe  426,3 433,5 161,3 138 37,9  
 Urbact III  96,3 76,1 35,2 26 2,3  
CTE INTERREGIONALE 617,6 597,7 241,2 164 40,2  
TOTALE CTE (1) 2697,6 2470,5 748,8  857 553,9 
(1) Al netto dei programmi finanziati dallo strumento europeo di vicinato (ENI), non presente su 
https://cohesiondata.ec.europa.eu/ 
(2) Gli "Impegni" fanno riferimento al "Costo ammissibile totale delle operazioni selezionate per il sostegno". 
(3) La "Spesa" fa riferimento alla "Spesa totale ammissibile dichiarata dai beneficiari all'Autorità di gestione. 
(4) Al 31 dicembre 2018, al netto dei progetti di assistenza tecnica. 
(5) Al 31 dicembre 2018, elaborazioni Agenzia per la coesione territoriale su Schede di ricognizione dati di 
attuazione trasmesse dalle Autorità di gestione e dai co-presidenti dei Comitati nazionali dei programmi CTE, ENI e 
IPAII 2014-2020. Dati al netto dei programmi di cooperazione interregionale INTERACT ed ESPON che non 
prevedono call per la selezione di proposte progettuali quale modalità attuativa. 
Fonte: https://cohesiondata.ec.europa.eu/. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 

 
Sulla base del dettaglio dei dati forniti dalle Amministrazioni regionali 

competenti9 e riferiti al 31 dicembre 2019, i progetti cooperazione territoriale 
europea finanziati erano 917 e di questi 857 prevedevano la partecipazione di 
partner italiani, 456 dei quali con partner italiani in posizione di leader. Il numero 
complessivo di partner italiani partecipanti era di 2.271, ovvero il 32,8 per cento 
del totale dei 6.927 partner coinvolti. I tassi di partecipazione italiana denotano 
quanto la cooperazione rappresenti una fonte rilevante di risorse finanziarie e di 
relazioni oltre i confini nazionali, in particolare per alcuni territori. Il numero 
elevato di progetti con capofila italiano evidenzia anche la maturità delle 
competenze che i partner italiani hanno raggiunto nel coordinare e gestire 
partenariati internazionali.  

Complessivamente il livello di performance nell’impiego di risorse dei 
Programmi di cooperazione risulta molto elevato, con limitati ritardi registrati dai 

 
9 Autorità di gestione italiane dei Programmi CTE, dai Co-presidenti dei Comitati nazionali dei programmi 

CTE con Autorità di gestione estera, l’Autorità di gestione del programma Francia-Italia Alcotra e la Regione Puglia 
per il Programma Grecia-Italia.  
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due Programmi dello strumento di vicinato, ritardi dovuti appunto alla strutturale 
maggiore complessità di operare con partner di paesi non membri dell’Unione 

europea. 
Nonostante la quota finanziaria dedicata alla cooperazione territoriale 

europea, seppur consistente, sia notevolmente inferiore rispetto a quella assegnata 
ai Programmi mainstream, le analisi condotte dimostrano quanto la cooperazione 
assuma rilevanza strategica, contribuendo alla crescita di competitività e del 
benessere sociale ed economico dei territori coinvolti, attraverso un miglioramento 
complessivo della capacity building e una maggiore integrazione dei territori 
coinvolti, strumento quest’ultimo indicato come obiettivo delle strategie 

macroregionali.  
 Le strategie macroregionali rappresentano il quadro di riferimento della 

progettazione strategica di una macro-area e un’opportunità per affrontare sfide e 

problematiche che non possono essere risolte in modo efficace a livello di singolo 
Stato richiedendo un approccio condiviso e azioni coordinate e/o armonizzate a 
livello di più Stati e/o Regioni. L’Italia partecipa a due strategie macroregionali (la 

Strategia europea per la macroregione adriatico-ionica e la Strategia europea per 
la macroregione alpina) oltre a un'iniziativa per lo sviluppo sostenibile 
dell’economia blu nel Mediterraneo occidentale (l’Iniziativa WestMed).  

 Lanciata nel 2014, la Strategia dell’Unione europea per la macroregione 
adriatico-ionica (Eusair) coinvolge otto Paesi: quattro Stati membri (Italia, Slovenia, 
Grecia, Croazia) e quattro paesi non-UE (Albania, Serbia, Bosnia-Erzegovina e 
Montenegro). Ai paesi indicati si aggiunge l’adesione da parte della Macedonia del 
Nord, il cui iter di adesione è iniziato durante la presidenza italiana della Strategia 
e si è concluso nell’aprile del 2020. L’obiettivo della strategia è favorire il percorso 

di integrazione europea dei Balcani occidentali e migliorare l’utilizzo dei pertinenti 
fondi Ue e nazionali. I settori prioritari identificati dal piano d'azione della Strategia 
sono la “crescita blu” (pesca, acquacoltura e governance marittima), le 
infrastrutture dell’energia e dei trasporti, l’ambiente, e il turismo sostenibile. Il 
principale successo politico e programmatico della Strategia riguarda l’impegno 

assunto dai Paesi membri nella Dichiarazione ministeriale di Catania del 2018 di far 
sì che le autorità responsabili della programmazione dei fondi strutturali si 
coordinino “sin dalle primissime fasi della pianificazione strategica 2021-2027, in 
modo da concordare le priorità macro-regionali da includere negli accordi di 
partenariato e nei relativi documenti di programmazione”. L’Italia ha contribuito 

attivamente all’identificazione delle priorità tematiche prioritarie della Strategia 
Europea per la macroregione adriarico-ionica, ora in approvazione dagli organi di 
governance della strategia.  

 La Strategia dell’Unione europea per la macroregione alpina (Eusalp) nasce nel 
2016 con il fine di rafforzare la cooperazione dei territori dell’arco alpino, favorire 

una maggiore integrazione tra aree montane e perimontane, e promuovere progetti 
di sviluppo ecosostenibile per tutta l'area. La Strategia coinvolge 5 Stati membri 
dell’Ue (Austria, Francia, Germania, Slovenia e Italia) e due paesi non membri 

(Liechtenstein e Svizzera) e si fonda su un piano d’azione incentrato su tre pilastri: 

crescita economica e innovazione, mobilità e connettività, energia e ambiente. La 
macroregione alpina copre una zona ad alto potenziale economico e di sviluppo, in 
quanto include alcune delle regioni economicamente più sviluppate dell’Unione 

europea. La caratteristica della Strategia europea per la macroregione alpina 
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risiede nella stretta collaborazione tra i livelli statale, regionale e transfrontaliero 
con l’obiettivo di fornire risposte concrete alle istanze di cittadini e territori. 

L'attenzione dell’Italia è rivolta in particolare agli squilibri territoriali e socio-
economici tra le zone montuose e le più vaste aree circostanti, ispirandosi a un 
principio di solidarietà tra zone montane e pedemontane. La Presidenza italiana 
della Strategia europea per la macroregione alpina 2019 si è conclusa con il Forum 
e la Dichiarazione ministeriale di Milano del 2019 stabilendo l'impegno a considerare 
le priorità della Strategia negli accordi di partenariato dei paesi membri e il 
coordinamento con i programmi operativi delle regioni su materie di comune 
interesse, in un’ottica di policy che privilegi l’individuazione di iniziative di elevato 
valore macroregionale, con il coinvolgimento e coordinamento degli Stati membri. 

 Diversamente dalle strategie macroregionali che si basano su accordi 
intergovernativi, l’Iniziativa europea per il bacino del Mediterraneo occidentale 
WestMed nasce nel 2017 da un piano di azione della Commissione Europea con 
l’obiettivo di rafforzare le relazioni tra i paesi partner nel Mediterraneo occidentale 

per sostenere lo sviluppo di una crescita blu, migliorare gli standard di vita e 
difendere dall’inquinamento il mar Mediterraneo. L’iniziativa riguarda Algeria, 

Francia, Italia, Libia, Malta, Mauritania, Marocco, Portogallo, Spagna e Tunisia.  Il 
piano d'azione è articolato su tre obiettivi principali: uno spazio marittimo più sicuro 
e protetto, un’economia blu intelligente e resiliente, e una migliore governance del 
mare. Per il biennio 2020-2021, l’Italia ha assunto la co-presidenza dell’Iniziativa: 

il primo anno in condivisione con il Marocco, il secondo anno con la Tunisia. Il 
programma della co-presidenza italiana prevede: l’avvio di gruppi di lavoro tecnici 

relativi ad alcuni degli ambiti prioritari individuati in una roadmap; la costituzione 
di un sistema di monitoraggio e valutazione dell’Iniziativa; il rafforzamento della 

comunicazione dell’iniziativa nel quadro di eventi di rilievo nazionale e 

internazionale dedicati all’economia blu.   

II.2 LA POLITICA DI COESIONE NAZIONALE NEL PERIODO 2014-2020 

I Programmi Complementari 

La Delibera del CIPE del 28 gennaio 2015, n. 10, stabilisce che, al 
perseguimento delle finalità strategiche dei Fondi strutturali e di investimento 
europei della programmazione 2014-2020, concorrono anche gli interventi attivati 
a livello nazionale, ai sensi dell’articolo 1, comma 242, della Legge n. 147/2013, in 

funzione del rafforzamento degli interventi della programmazione comunitaria e ai 
fini del maggiore impatto degli interventi operativi e dell’efficiente esecuzione 

finanziaria, anche attraverso la tecnica dell’overbooking. 
Il finanziamento è assicurato con le disponibilità del Fondo di rotazione (FdR) 

di cui all’articolo 5 della Legge n. 183/1987, derivanti dalla differenza tra il tasso 
di cofinanziamento nazionale teorico e il tasso di cofinanziamento nazionale 
effettivo dei Programmi operativi 2014-2020. 

I Programmi operativi complementari (POC) – detti anche Programmi di azione 
coesione – finanziati con le predette risorse complementari sono adottati con 
delibera del CIPE, sentita la Conferenza Stato-Regioni, su proposta del Dipartimento 
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per le politiche di coesione, in partenariato con le Regioni interessate, d’intesa con 

il Ministero dell’economia e delle finanze. 
Tra fine 2018 e prima metà del 2019, le Amministrazioni responsabili dei PON 

(Programmi operativi nazionali) 2014-2020 “Governance e capacità istituzionale”, 

“Inclusione”, “Città metropolitane”, “Per la Scuola. Competenze e ambienti per 
l’apprendimento” e “Ricerca e Innovazione”, nonché le Amministrazioni regionali 

responsabili dei POR (Programmi operativi regionali) 2014-2020 di Basilicata, Molise 
e Sicilia, hanno proceduto, d’intesa con la Commissione Europea, alla riduzione del 
tasso di cofinanziamento nazionale dei rispettivi Programmi, in coerenza con 
l’articolo 120 del Regolamento n. 1303/2013. 

In conseguenza, le risorse così liberate sono state rese disponibili per 
l’adozione di integrazioni finanziarie dei Programmi complementari, approvati in 
precedenza dal CIPE; ovvero, laddove non esistenti, per l’adozione di nuovi 

Programmi complementari.  
Nella Tavola II.13 è riportato il quadro complessivo delle risorse complementari 

del Fondo di rotazione per singolo Programma (tali importi comprendono anche le 
risorse assegnate a completamento di progetti della passata programmazione 2007-
2013, ai sensi dell’articolo 1, comma 804, della legge n. 208/2015), e gli incrementi 

derivanti dalle riprogrammazioni mediante riduzione del tasso di cofinanziamento 
nazionale dei PON e POR, di cui sopra. 

Il CIPE, dopo aver adottato tutti i Programmi complementari relativi alle risorse 
originarie, ha approvato le integrazioni finanziarie o i nuovi Programmi derivanti 
dalle risorse incrementali del Fondo di rotazione, previo parere favorevole della 
Conferenza Stato-Regioni, d’intesa con il MEF, con le seguenti delibere: 
 POC “Basilicata”: delibera CIPE n. 71 del 28 novembre 2018; 
 POC “Metro” (per le Città metropolitane): delibera CIPE n.11 del 4 aprile 2019; 
 POC “Ricerca e innovazione”: delibera CIPE n. 16 del 4 aprile 2019; 
 POC “Governance”: delibera CIPE n. 31 del 20 maggio 2019; 
 POC “Per la Scuola. Competenze e ambienti per l’apprendimento”: delibera 

CIPE n. 30 del 20 maggio 2019; 
 POC “Molise”: delibera CIPE n.44 del 24 luglio 2019. 

Restano, infine, da programmare 270,4 milioni di euro, derivanti dalle risorse 
del cofinanziamento nazionale stralciate dai programmi UE “Sicilia” e “Inclusione” 
a dicembre 2018. I dati di attuazione riportati nella tabella II.2.1.A segnalano, nel 
complesso, un utilizzo ancora contenuto delle risorse assegnate ai diversi 
Programmi complementari, dovuto anche alle recenti riassegnazioni di risorse sopra 
indicate, che, essendo in larga parte intervenute nel corso del 2019, non hanno 
ancora adeguato riscontro nei dati di monitoraggio al 31 dicembre dello stesso anno.  
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TAVOLA II.9: PROGRAMMI OPERATIVI COMPLEMENTARI - PROGRAMMAZIONE 2014-2020; RISORSE 
PROGRAMMATE E AVANZAMENTO FINANZIARIO (milioni di euro) 

 
Programmato 

(1) Monitorato Impegnato 
(2) 

Pagato 
(2) 

Totale 
Progetti 

Costo 
Totale (3) 

TOTALE 8.798,2 1.104,2 791,3 325,9 2.096 1.688,2 
       
NAZIONALI 3.680,2 691,8 560,7 164,7 1.562 1.249,7 

Cultura 178,5 67,3 3,9 0,7 12 67,3 
Energia 127,7 - - - - - 
Governance 294,1 50,1 33,1 6,5 9 50,4 
IGRUE 142,2 141,8 91,1 42,7 33 141,8 
Imprese 696,3 288,6 288,6 56,8 246 826,5 
Infrastrutture 670,4 - - - - - 
Legalità 137,3 - - - - - 
Metro 240,0 - - - - - 
Ricerca 408,3 112,5 112,5 52,4 198 132,2 
Scuola (4) 171,0 31,5 31,5 5,6 1.064 31,5 
SPAO (5) 602,4 - - - - - 
CTE (6) 12,0 - - - - - 

       
REGIONALI 4.847,6 412,4 230,6 161,2 534 438,5 

Basilicata 275,3 - - - - - 
Molise 24,6 - - - - - 
Campania 1.832,8 390,4 230,1 160,8 410 416,5 
Calabria 832,6 - - - - - 
Sicilia 1.882,3 22,0 0,5 0,4 124 22,0 
da programmare (7) 270,4 - - - - - 

(1) Dotazioni assegnate dal CIPE nell'ambito del Fondo di rotazione. Il dato di attuazione fa riferimento al costo 
ammesso sui programmi POC monitorati. I valori riportati sono al lordo delle risorse destinate a completamenti di 
operazioni del ciclo 2007-2013 monitorate nei programmi cofinanziati dai fondi strutturali del ciclo 2007-2013 e 
non sono scorporabili. In dettaglio, la quota di completamenti è pari a 44,9 milioni di euro per il POC Cultura,7,4 
milioni di euro per il POC Energia, 56,3 milioni di euro per il POC Legalità, 496,5 milioni di euro per il POC Campania, 
111,8 milioni di euro per il POC Calabria, 249,3 milioni di euro per il POC Sicilia. 
(2) Gli impegni e i pagamenti includono le risorse utilizzate per trasferimenti a fondi di ingegneria finanziaria (quindi 
ai soggetti gestori dei singoli strumenti finanziari), anche se non ancora corrispondenti a impegni e pagamenti a 
favore di singoli destinatari finali, in coerenza con quanto previsto dalle regole di attuazione e rendicontazione dei 
Fondi strutturali 2014-2020 previste dal Reg. UE 1303/2013 e dal Reg. CE 821/2014. 
(3) Costo totale dell'investimento comprensivo di altre fonti pubbliche. 
(4) Il POC Scuola include 3,9 milioni di euro del FSC 2014-2020, come indicato nella delibera CIPE 30/2019. 
(5) Il POC Sistemi di politiche attive per l’occupazione (SPAO) include anche le risorse nazionali derivanti 
inizialmente dal Programma UE “Inclusione” (302,1 milioni di euro). 
(6) Il "Programma operativo complementare dei Programmi nazionali dell’obiettivo Cooperazione territoriale 

europea 2014-2020" è (POC è stato istituito con la delibera CIPE n. 53/2017 
(7) La voce “risorse da programmare” include risorse che non sono state ancora oggetto di deliberazione del CIPE. 

In particolare: 119,4 milioni di euro non ancora programmati dalla Regione siciliana, a seguito della riduzione del 
cofinanziamento dei programmi UE, effettuata a dicembre 2018, e 71,0 milioni di euro, derivanti dalla riduzione 
del programma UE” Inclusione” da destinare al finanziamento di un nuovo POC Inclusione 
Fonte: Elaborazione Dipartimento per le politiche di coesione-Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione 
su documenti di programmazione e dati Sistema nazionale di monitoraggio. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 

Il Fondo sviluppo e coesione 2024-2020 

La programmazione del Fondo sviluppo e coesione 2014-2020  

Alla programmazione unitaria per il finanziamento delle politiche di coesione 
concorre, altresì, il Fondo per lo sviluppo e la coesione (FSC), di cui all’articolo 4 

del decreto legislativo 31 maggio 2011, n. 88, finalizzato a dare unità 
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programmatica e finanziaria all'insieme degli interventi aggiuntivi al finanziamento 
nazionale rivolti al riequilibrio economico e sociale tra le diverse aree del Paese. 

La chiave adottata per il riparto delle risorse FSC 2014-2020 (articolo 1, comma 
6, della legge n. 147/2013) prevede di assegnarne l’80 per cento alle regioni del 

Mezzogiorno e il 20 per cento a quelle del Centro-Nord, tenendo conto delle 
connaturate finalità del Fondo di riduzione dei divari economici, sociali e territoriali 
tra le aree del Paese più o meno deboli e della necessaria sinergia con la 
declinazione territoriale dei Fondi strutturali di investimento europei. 

Sulle modalità di programmazione del FSC 2014/2020 dispone l’articolo 1, 

comma 703, della Legge n. 190/2014, facendo riferimento all’articolazione per 
obiettivi strategici relativi ad aree tematiche nazionali.  

In particolare, il legislatore, attraverso il su menzionato comma 703: 
 ha disposto l’impiego della dotazione finanziaria del FSC per obiettivi strategici 

relativi ad aree tematiche nazionali, da individuarsi da parte dell’Autorità 

politica delegata per la coesione, in collaborazione con le Amministrazioni 
interessate e sentita la Conferenza Stato-Regioni. Sulla base di tale 
individuazione, il CIPE, con propria delibera, ha disposto una ripartizione della 
dotazione finanziaria del FSC iscritta in bilancio (delibera CIPE n. 25/2016, 
successivamente modificata dalla delibera del CIPE n. 26/2018); 

 ha previsto la definizione, ad opera di apposita Cabina di regia del FSC, di 
specifici Piani operativi per ciascuna area tematica nazionale come sopra 
individuata, con l’indicazione dei risultati attesi e delle azioni e dei singoli 

interventi necessari al loro conseguimento, con relativa stima finanziaria, dei 
soggetti attuatori a livello nazionale e regionale, dei tempi di attuazione e 
delle modalità di monitoraggio, nonché dell’articolazione annuale dei 

fabbisogni finanziari in coerenza con l’analoga articolazione dello stanziamento 

per ogni area tematica nazionale. Ai sensi della lettera c) del predetto comma 
703, i Piani operativi, progressivamente definiti dalla Cabina di regia, sono stati 
proposti singolarmente dall’Autorità politica per la coesione al CIPE per la 
relativa approvazione. Inoltre, con delibera del CIPE n. 26/2016, al fine di 
andare incontro alle istanze dei territori, è stata introdotta un’ulteriore forma 

di pianificazione a carattere pattizio (Stato/Regione o Città metropolitana), i 
cd “Patti per lo sviluppo”; 

 nelle more dell’individuazione delle aree tematiche e dell’adozione dei Piani 

operativi, il disposto della lettera d), ha consentito all’Autorità politica per la 

coesione di sottoporre all’approvazione del CIPE “Piani stralcio” per la 

realizzazione di interventi di immediato avvio dei lavori, con l’assegnazione 

delle risorse nel limite degli stanziamenti iscritti in bilancio. In attuazione di 
tale disposizione, il CIPE ha approvato una pluralità di Piani stralcio, essendo 
intervenuto soltanto nel 2016 (con la citata delibera CIPE n. 25/2016) il riparto 
FSC per aree tematiche. 

Per il ciclo di programmazione 2014-2020, la dotazione iniziale del FSC, pari a 
complessivi 54.810,0 milioni di euro, è stata individuata dal predetto articolo 1, 
comma 6, della legge 27 dicembre 2013, n. 147 (legge di stabilità 2014), che ne ha 
anche disposto l’iscrizione in bilancio dell’80 per cento (43.848,0 milioni di euro). 

La legge 11 dicembre 2016, n. 232 (legge di bilancio 2017) ha stanziato la quota 
del 20 per cento (10.962,0 milioni di euro), inizialmente non iscritta in bilancio, 
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così completando la dotazione di risorse FSC 2014-2020 autorizzata dalla legge n. 
147/2013. 

Successivamente la legge 27 dicembre 2017, n. 205, recante il bilancio di 
previsione dello Stato per l’anno finanziario 2018 e bilancio pluriennale per il 

triennio 2018-2020, allo scopo di compensare le riduzioni di legge intervenute nel 
corso del 2014 (per oltre 5 miliardi di euro) e far fronte alle nuove istanze 
provenienti dai territori, ha integrato la dotazione del Fondo di ulteriori 5.000,0 
milioni di euro, portandola a 54.678,1 milioni di euro. Anche tale dotazione 
aggiuntiva è stata totalmente programmata con apposite delibere del CIPE 
intervenute nel corso del 2018.  

Il Fondo 2014-2020 è stato quindi rifinanziato dalla Legge di bilancio 2019 
(legge 30 dicembre 2018, n. 145) per un importo di 4.000,0 milioni di euro, suddivisi 
in 800,0 milioni di euro per ciascuno degli anni dal 2019 al 2023. A carico di tale 
stanziamento, sono intervenute delibere CIPE di finalizzazione e previsioni 
normative. 

Da ultimo, la Legge di bilancio 2020 (legge 27 dicembre 2019, n. 160) ha 
previsto un ulteriore finanziamento del Fondo sviluppo e coesione per un importo 
di 5 miliardi di euro, in ragione di 800 milioni di euro per gli anni 2021 e 2022, 1.000 
milioni di euro per gli anni 2023 e 2024, e 1.400 milioni di euro per il 2025. 

La definizione progressiva della dotazione del Fondo, così come sopra 
dettagliata, ha visto anche riduzioni di disponibilità, intervenute nel medesimo 
lasso di tempo, a copertura di oneri diversi, ad opera di provvedimenti legislativi. 
Nella Tavola II.14 è riportato l’avanzamento finanziario delle risorse rese 

effettivamente disponibili per la programmazione del Fondo sviluppo e coesione 
2014-2020 alla data del 1 gennaio 2020 (al netto di alcune voci indicate in nota), in 
base alle diverse tipologie di strumenti adottati. Complessivamente, il valore dei 
progetti monitorati è pari a circa il 34 per cento della dotazione già programmata. 
L’avanzamento degli impegni e dei pagamenti sul totale delle risorse programmate 

evidenzia percentuali molto basse e rispettivamente pari, in media nazionale, a 8,6 
per cento e 2,1 per cento. Avanzamenti più elevati si registrano nei Patti per lo 
sviluppo di Regioni e Città metropolitane rispetto ai Piani nazionali. 

Il decreto-legge n. 34/2019 cd. “Decreto Crescita”, convertito con legge n. 

58/2019, all’articolo 44, come da ultimo modificato con legge n. 160 del 27 
dicembre 2019, “Semplificazione ed efficientamento dei processi di 

programmazione, vigilanza ed attuazione degli interventi finanziati dal Fondo per 
lo sviluppo e la coesione”, ha disposto un processo di riclassificazione degli 
strumenti di programmazione finanziati dal FSC per il periodo 2014-2020, 
congiuntamente ai cicli 2007-2013 e 2000-2006. L’obiettivo consiste 

nell'approvazione da parte del CIPE, su proposta del Ministro per il Sud e la coesione 
territoriale, di un unico «Piano sviluppo e coesione» per ogni amministrazione e 
articolato per aree tematiche, con modalità unitarie di gestione e monitoraggio. 
Nei primi mesi del 2020 sono state avviate con le Amministrazioni interessate le 
interlocuzioni propedeutiche all’attuazione della norma (cfr. oltre il paragrafo ‘Lo 
stato di attuazione del Fondo sviluppo e coesione (FSC) 2007-2013’, Focus ‘Percorso 
per l’attuazione dell’Articolo 44 DL crescita 2019’).  
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TAVOLA II.10: FONDO SVILUPPO E COESIONE - PROGRAMMAZIONE 2014-2020; RISORSE PROGRAMMATE 
E AVANZAMENTO FINANZIARIO (milioni di euro) 

 
Programmato 

(1) Monitorato Impegnato 
(5) 

Pagato 
(4) 

Numero 
Progetti 

Costo Totale 
(5) 

Piani operativi nazionali (1)  31.208,4 13.038,7 2.691,9 349,5 2.326 4.125,3 
Patti per lo sviluppo (regioni) 12.222,0 9.241,9 1.874,6 482,1 5.766 11.170,9 
Patti per lo sviluppo 
(città metropolitane) 2.403,0 2.136,7 392,4 154,3 853 2.510,2 

Altre assegnazioni CIPE (2) 2.661,6 700,7 359,1 159,2 177 763,2 
Assegnazioni di legge (3) 7.969,3 702,4 645,2 336,8 1.847 710,2 
da programmare 5.083,0 - - - - - 
Totale (5) 61.547,3 25.820,4 5.963,2 1.481,9 11.179 29.279,8 
(1) Dotazioni Fondo sviluppo e coesione (FSC) assegnate dal CIPE inclusi 110 milioni di euro di risorse FSC 2007-
2013 assegnate al Piano stralcio dissesto idrogeologico. Il dato di attuazione fa riferimento al costo ammesso sui 
programmi FSC monitorati. 
(2) Si tratta di assegnazioni effettuate dal CIPE per diverse tipologie di programmi o progetti. In dettaglio: 
Autoimpiego,  Azioni di sistema, Contratti istituzionali di sviluppo (CIS) Area di Taranto, CIS Foggia, CIS Molise, 
Cittadella giudiziaria di Salerno, Completamenti, Contratti di sviluppo, Conti Pubblici Territoriali, Giovani imprenditori 
nel Mezzogiorno, Piano beni confiscati esemplari - La Balzana, Lampedusa, Matera capitale della cultura 2019, 
Ospedale unico di Ornavasso, Palazzo di giustizia di Lecco, Palazzo di giustizia di Reggio Calabria, Parco città della 
salute di Torino, Poli tecnologici Centro-nord, Poli tecnologici P.A. Bolzano, Porto di Livorno, Presidio ospedaliero di 
Prato, Programma Sensi contemporanei, SIN brindisi, SIN piombino, SIN Trieste, Voucher digitalizzazione PMI, Radio 
monitoring. 
(3) Si tratta di assegnazioni o riduzioni effettuate per legge per diverse tipologie di programmi o progetti. In dettaglio: 
Aeroporto Reggio Calabria, Capitali italiane della cultura, Agricoltura Puglia, Alluvione Sardegna, Ammortizzatori 
sociali, Autostrada A24-A25, Bando aree urbane degradate, Fondo di garanzia PMI, Bando sicurezza periferie, 
Credito d'imposta investimenti, Economia circolare, Edifici scolastici statali, Energia Comuni, Eventi calamitosi 
2009, Fondo Imprese Sud PMI, Imprenditoria giovanile agricoltura, Istituti studi storici e filosofici Napoli, 
Metanizzazione, Sicurezza pubblica, Società risorse Idriche, Xylella, Zone economiche speciali, Fondo Cresci al SUD. 
Il totale include, inoltre risorse destinate al ripiano di debiti regionali TPL (756,8 Milioni di euro) e un contributo per 
la gestione dell'emergenza ILVA (300 Milioni di euro). 
(4) Il Totale non include le risorse FSC (800,0 milioni di euro) destinate al cofinanziamento dei Programmi europei 
2014-2020 e le riassegnazioni a Programmi del ciclo 2007-2013 effettuate con la Delibera CIPE 21/2014 (1.136,8 
milioni di euro). 
(5) Costo totale dell'investimento comprensivo di altre fonti pubbliche. 
Fonte: Elaborazione Dipartimento per le politiche di coesione-Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione 
su documenti di programmazione e dati Sistema nazionale di monitoraggio. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 

I Piani operativi nazionali 

Con la delibera del CIPE n. 25 del 10 agosto 2016 e, da ultimo, con le delibere 
del CIPE n. 26 del 28 febbraio 2018 e n. 31 del 21 marzo 2018, la dotazione 
finanziaria del FSC (risultante a quella data) è stata ripartita tra le aree tematiche 
considerate di rilievo nazionale secondo la Tavola II.11 che segue: 

 
TAVOLA II.11: I PIANI OPERATIVI NAZIONALI – ALLOCAZIONE FINANZIARIA PER AREE TEMATICHE 
(milioni di euro) 
1  Infrastrutture 30.810,2 
2 Ambiente 8.806,4 

3 
 a. Sviluppo economico e produttivo 9.622,2 
 b. Agricoltura 538,9 

4 Turismo, cultura e valorizzazione risorse naturali 3.327,7 
5  Occupazione, inclusione, povertà, istruzione e formazione 727,7 
6  Rafforzamento della Pubblica Amministrazione 120,1 
7  Altro 725,2 
Totale  54.678,1 
Fonte: elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione su delibere CIPE. 

–    63    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  48 

All’interno del riparto di cui sopra, considerato anche il rifinanziamento del 

Fondo sviluppo e coesione 2014-2020 di 4.000 milioni di euro operato con la legge 
di bilancio 2019, i Piani operativi nazionali, rientranti ciascuno nella responsabilità 
delle Amministrazioni centrali di settore, al 31 dicembre 2019 ammontano 
complessivamente a 31.208,4 milioni, ivi inclusi i Piani stralcio FSC (Banda ultra 
larga, Dissesto idrogeologico e Ricerca e Innovazione) delle Amministrazioni 
centrali, approvati anteriormente alla delibera CIPE n. 25/2016 e successivamente 
ridefiniti o implementati.  

Nel corso del 2019, in particolare, sono intervenute le seguenti delibere del 
CIPE:  
 Delibera CIPE n. 12 del 4 aprile 2019: il Piano operativo “Agricoltura” è stato 

portato da 442,6 milioni di euro a 542,6 milioni di euro, con un incremento di 
100 milioni di euro assegnato alla linea d’intervento: “Contratti di filiera e di 

distretto”; 
 Delibera del CIPE n. 13 del 4 aprile 2019: il Piano operativo “Ambiente” è stato 

portato da 2.798,4 milioni di euro a 3.248,4 milioni di euro, con un incremento 
di 450 milioni di euro, per il rafforzamento delle azioni connesse alla tutela del 
territorio e delle acque, in particolare per la progettazione di interventi contro 
il dissesto idrogeologico, inclusi nei piani di bacino idrico (100 milioni di euro); 
per l’area di rilevante interesse nazionale di Bagnoli, con riferimento sia ad 

interventi di bonifica (per 265,2 milioni di euro), sia ad interventi per il 
miglioramento del servizio idrico integrato (per 47,378 milioni di euro), per un 
totale complessivo di 312,6 milioni di euro; per la progettazione di interventi 
nel settore idrico inclusi nei piani di distretto dell’Appennino meridionale, della 
Sicilia della Sardegna (30 milioni di euro); 

 Delibera del CIPE n. 17 del 4 aprile 2019: il piano “Ricerca e Innovazione”, già 

approvato con delibera CIPE n. 1/2016, è stato incrementato da 500 milioni di 
euro a 525 milioni di euro, al fine di assicurare copertura finanziaria alle 
seguenti due iniziative proposte dal MIUR: 10 milioni di euro in favore del 
progetto denominato «CRIMAC», relativo alla realizzazione del Centro ricerche 
ed infrastrutture marine avanzate nella Regione Calabria; 15 milioni di euro in 
favore del progetto, da realizzare in Sicilia, denominato «Materials and 
processes beyond the Nano-scale (Beyond Nano)»; 

 Delibere del CIPE n. 28 del 20 maggio 2019 e n. 47 del 24 luglio 2019: il Piano 
operativo “Infrastrutture” è stato integrato di circa 134 milioni di euro, per 
rafforzare l’asse metropolitano e ferroviario in Regione Piemonte (per 34,60 

milioni di euro), nonché per la messa in sicurezza dell’area portuale di Palermo 

(per 39 mln di euro), dell’area portuale di Castellammare di Stabia (per 35 
milioni di euro) e dell’aeroporto di Reggio Calabria (per 25 milioni di euro, in 

attuazione dell’articolo 1, commi 131 e 132, della legge n. 145/2018); 
 Delibera n. 48 del 24 luglio 2019, nell'ambito della Strategia nazionale per la 

valorizzazione dei beni confiscati attraverso le politiche di coesione, di cui alla 
delibera CIPE n. 53 del 2018, è stata effettuata una prima assegnazione 
dell’importo di 15,114 milioni di euro, attribuita all’Agenzia per la coesione 

territoriale per la copertura degli investimenti necessari per i lavori di 
urbanizzazione primaria e per la realizzazione di uffici, servizi pubblici e 
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Istituto agrario, quale prima fase del progetto di riqualificazione de «La 
Balzana», iscritta nel patrimonio indisponibile del Comune di Santa Maria La 
Fossa (CE) e concessa in comodato gratuito alla stazione appaltante «Consorzio 
comunale Agrorinasce s.c. a r.l.», per la realizzazione del «Parco 
agroalimentare dei prodotti tipici della Regione Campania». 

Un riepilogo delle dotazioni complessive dei Piani operativi nazionali e del loro 
stato di attuazione dei piani, come ricostruito sulla base delle informazioni 
disponibili attraverso il Sistema nazionale di monitoraggio, è riportato nella tavola 
seguente: 

 
TAVOLA II.12: FONDO SVILUPPO E COESIONE -- PIANI OPERATIVI NAZIONALI – PROGRAMMAZIONE 
2014- 2020; RISORSE PROGRAMMATE E AVANZAMENTO FINANZIARIO (milioni di euro) 

 Programmato 
(1) Monitorato Impegnato Pagato Numero 

Progetti 
Costo totale 

(4) 
Agricoltura 542,6 202,9 200,4 0,8 43 202,9 
Ambiente 3.248,4 849,0 54,7 3,2 498 1.041,1 
Banda ultra larga 3.500,0 609,3 609,3 4,5 16 609,3 
Cultura e turismo 1.770,4 774,9 109,1 23,5 160 776,7 
Dissesto idrogeologico2 560,0 608,3 269,1 46,0 36 800,7 
Dissesto idrogeologico3 100,0 8,0 6,0 0,1 44 8,0 
Imprese e competitività 2.498,0 903,9 441,6 59,9 89 1.153,0 
Infrastrutture 17.999,0 1.920,9 0,0 0,0 163 1.920,9 
Ricerca e innovazione 525,0 376,2 363,3 40,9 1.277 605,3 
Salute 200,0 - - - - - 
Sport e periferie 250,0 - - - - - 
Beni confiscati esemplari 15,0 - - - - - 
Totale 31.208,4 13.038,7 2.691,9 349,5 2.536 14.125,3 
(1) Assegnate dal CIPE. Il dato di attuazione fa riferimento al costo ammesso sui programmi Fondo sviluppo e 
coesione monitorati. È possibile che il costo monitorato possa essere superiore alla dotazione di Risorse 
programmate in ragione della compresenza nei Patti di risorse Fondo sviluppo e coesione di precedenti cicli di 
programmazione attratte nel ciclo 2014-2020 non scorporabili dai dati di attuazione. 
(2) Per il Piano stralcio per la mitigazione dissesto idrogeologico in aree metropolitane e urbane di cui alla Delibera 
CIPE n. 32 del 20/02/2015 si riporta la dotazione a valere su risorse FSC 2014-2020 (450 milioni di euro) con 
l'intero costo pubblico monitorato (inclusa la quota non scorporabile coperta da risorse 2007-2013, pari a 110 
milioni di euro di assegnazione). 
(3) I dati fanno riferimento al Fondo Progettazione previsto dalla Delibera CIPE n. 32 del 20/02/2015 
(4) Il Piano Beni confiscati esemplari ha ricevuto una prima dotazione per il progetto "La Balzana" con Delibera 
CIPE n. 48/2019. 
(5) Costo totale dell'investimento comprensivo di altre fonti pubbliche 
Fonte: elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione-Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione 
su documenti di programmazione e dati Sistema nazionale di monitoraggio. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 
Come già indicato, la programmazione dei Piani nazionali finanziati con FSC 

2014-2020 è attualmente oggetto, tra l’altro, dell’istruttoria collegata 

all’attuazione delle previsioni di cui all’articolo 44 del decreto-legge n. 34/2019 e 
s.m.i (cfr. Focus ‘Percorso per l’attuazione dell’Articolo 44 DL crescita 2019’). 

I patti per lo sviluppo 

I patti per lo sviluppo costituiscono una modalità di intervento che si ispira al 
concetto di programmazione unitaria, mettendo a sistema la programmazione degli 
investimenti di ciascuna Regione/Città metropolitana a valere sulle diverse fonti 
finanziarie disponibili, e definiscono gli interventi prioritari, le azioni da 
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intraprendere per attuarli, gli ostacoli da rimuovere, la tempistica e le reciproche 
responsabilità in un unico atto amministrativo e programmatico. Le risorse del 
Fondo sviluppo e coesione (FSC) 2014-2020 programmate nei Patti, sono state 
assegnate con le delibere CIPE n. 26 e 56 del 2016, ai sensi dal comma 703 
dell’articolo 1 della legge di stabilità 2015. Ulteriori risorse sono state assegnate 

con le delibere: n. 95/2017 (Molise), n. 75/2017 (Bologna) e n. 76/2017 (Emilia-
Romagna). 

Nel corso del 2019, i Patti per lo sviluppo sono stati integrati con nuove 
assegnazioni strettamente finalizzate a obiettivi specifici, disposte dai seguenti 
provvedimenti:  

 con la Delibera del CIPE n. 14/2019 sono state assegnate ai Patti per il Sud 
ulteriori risorse FSC 2014-2020 in favore delle Regioni, per un importo 
complessivo pari a 80 milioni di euro destinati all’attuazione di un “Piano 

straordinario di messa in sicurezza delle strade nei piccoli comuni delle aree 
interne”. Per tale finalità, a ciascuna Regione del Sud è stato destinato un 

importo pari a 10 milioni di euro; 
 con la Delibera del CIPE n. 15/2019 sono state assegnate in favore delle Città 

metropolitane del Mezzogiorno ulteriori risorse FSC 2014-2020 per un importo 
complessivo pari a 21 milioni di euro destinati all’attuazione di un “Piano 

straordinario asili nido”. Per tale finalità, a ciascuna Città Metropolitana del 

Mezzogiorno è stato destinato un importo pari a 3 milioni di euro; 
 con la Delibera del CIPE n. 29/2019 è stata disposta una nuova assegnazione di 

risorse FSC 2014-2020 di un milione di euro in favore del Patto per lo sviluppo 
della Regione Basilicata, per il potenziamento del servizio di collegamento 
ferroviario sulla tratta Bari centrale – Matera sud, al fine di favorire 
l’accessibilità alla città di Matera – Capitale della cultura 2019. 

Ai sensi delle suddette delibere n. 14/2019 e n. 15/2019, l’assegnazione delle 

risorse a ciascuna Regione e Città metropolitana è stata perfezionata, nel corso 
degli ultimi mesi del 2019, attraverso la stipula di un «Atto aggiuntivo» al Patto per 
lo sviluppo della medesima Amministrazione, sottoscritto dalle competenti Autorità 
politiche, sulla base della presentazione di specifici progetti per la realizzazione 
dei relativi interventi - rispettivamente interventi di messa in sicurezza delle strade 
nei comuni con popolazione inferiore ai 2.000 abitanti e interventi  per la 
realizzazione di asili nido sul territorio del comune capoluogo. 

Durante lo scorso anno, sono stati riprogrammati i Patti per lo sviluppo delle 
Regioni Basilicata, Campania, Lazio, Molise, Sardegna e Sicilia e delle Città 
metropolitane di Genova e Messina, principalmente con la finalità di accelerare la 
spesa e aggiornare sia fabbisogni finanziari, sia le priorità di investimento. 

Inoltre, la dotazione finanziaria del Patto della Regione siciliana è stata ridotta 
di 140 milioni di euro, ai sensi dell’articolo 1, comma 881-bis, della legge 30 
dicembre 2018, n. 145, come inserito dall’articolo 38 quarter del Decreto Legge 30 

aprile 2019, n. 34, convertito con modificazioni dalla Legge 28 giugno 2019 n. 58. 
La norma recepisce l’accordo raggiunto in data 15 maggio 2019 tra Governo e 

Regione e dispone che il concorso alla finanza pubblica a carico della Regione 
siciliana sia assicurato per 140 milioni di euro a valere sulle risorse del FSC 2014-
2020. Conseguentemente le risorse FSC 2014-2020 del Patto per lo sviluppo della 
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Regione siciliana sono rideterminate in 2.190,4 milioni di euro; la relativa delibera 
del CIPE è attualmente in via di definizione. 

La dotazione delle risorse FSC 2014-2020 dei patti per lo sviluppo e il relativo 
avanzamento finanziario sono sintetizzate nella Tavola II.13. 

 
TAVOLA II.13: PATTI PER LO SVILUPPO; PROGRAMMAZIONE 2014 – 2020; FONDO SVILUPPO E COESIONE;  
RISORSE PROGRAMMATE E AVANZAMENTO FINANZIARIO (milioni di euro) 

  Programmato 
(1) Monitorato Impegnato Pagato Numero 

Progetti 
Costo 

Pubblico 

REGIONI  
CENTRO-NORD 

Lombardia 351,3 248,1 15,3 0,7 61 368,7 
Emilia-Romagna (2) 55,0 53,0 11,6 1,4 57 98,8 
Lazio 113,7 112,5 23,1 20,5 161 152,1 

CITTÀ 
METROPOLITANE 
CENTRO-NORD 

Milano 110,0 99,3 74,3 29,4 14 155,2 
Venezia 110,0 89,8 54,1 9,8 85 96,8 
Genova 110,0 110,0 63,1 44,2 51 112,3 
Bologna2 107,0 107,0 6,2 2,1 27 118,8 
Firenze 110,0 110,0 19,0 6,2 20 335,0 

REGIONI 
MEZZOGIORNO (3) 

Abruzzo 763,4 707,3 132,0 32,7 373 821,3 
Molise 432,0 285,6 41,5 3,4 432 321,9 
Campania 2.790,2 2.747,3 343,1 78,4 907 3.892,6 
Puglia 2.081,5 1.468,2 463,7 51,7 709 1.546,3 
Basilicata 576,2 518,2 144,9 89,0 726 666,4 
Calabria 1.208,7 760,6 251,5 6,1 555 772,6 
Sicilia 2.330,4 1.097,3 317,6 128,2 950 1.097,3 
Sardegna 1.519,6 1.243,8 130,3 70,0 835 1.432,9 

CITTÀ 
METROPOLITANE 
MEZZOGIORNO (4) 

Napoli 311,0 311,0 67,3 30,9 36 311,0 
Bari 233,0 229,7 0,0 0,0 82 230,1 
Reggio Calabria 136,0 134,4 9,0 9,0 216 134,4 
Messina 335,0 317,4 40,8 5,1 104 342,8 
Palermo 335,0 328,7 36,9 4,5 93 371,2 
Catania 335,0 128,0 9,8 9,6 45 128,0 
Cagliari 171,0 171,4 11,9 3,5 80 174,6 

TOTALE 14.625,0 11.378,6 2.267,0 636,4 6.619 13.681,1 
(1) Assegnate dal CIPE. Il dato di attuazione fa riferimento al costo ammesso sui programmi FSC monitorati. È 
possibile che il costo coesione monitorato possa essere superiore alla dotazione di Risorse coesione programmate 
in ragione della compresenza nei Patti di risorse FSC di precedenti cicli di programmazione attratte nel ciclo 2014-
2020 non scorporabili dai dati di attuazione. 
(2) I Piani operativi territoriali di Emilia-Romagna e Bologna sono riportati in tavola per similarità con i Patti per lo 
sviluppo. 
(3) I dati esposti considerano anche le assegnazioni della delibera CIPE 14/2019 per la viabilità di accesso ai piccoli 
comuni (80 milioni di euro). 
(4) I dati esposti considerano anche le assegnazioni della delibera CIPE 15/2019 per asili nido (21 milioni di euro). 
Fonte: elaborazione Dipartimento per le politiche di coesione, Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione 
su documenti di programmazione e dati Sistema nazionale di monitoraggio. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019.  

 
L’avanzamento, in media nazionale, degli impegni (15,5 per cento del totale 

programmato) e dei pagamenti (4,4 per cento) è ancora modesto anche se non 
uniforme a livello territoriale. Si evidenzia in particolare una maggiore velocità 
attuativa del Patti delle città metropolitane rispetto ai Patti regionali. 

Come già anticipato, anche la programmazione dei Patti per lo sviluppo per 
Regioni e Città e metropolitane è oggetto dell’istruttoria tecnica in corso collegata 

all’applicazione di quanto previsto dall’art.44 del decreto-legge n. 34/2019 e s.m.i 
(cfr. Focus ‘Percorso per l’attuazione dell’Articolo 44 DL crescita 2019’). 
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L’evoluzione del contesto territoriale 
a) I trasferimenti a valere sul periodo di programmazione 2007-2013 e precedenti 
Il Dipartimento per le politiche di coesione, in base a quanto previsto dalle lettere l) ed m) 
dell’articolo 1, comma 703, della Legge n. 190 del 23 dicembre 2015 (Legge di Stabilità del 

2015), partecipa al processo di trasferimento delle risorse finanziarie del Fondo di sviluppo e 
coesione, gestito in apposita contabilità del Fondo di rotazione Ispettorato generale per i 
rapporti finanziari con l’Unione europea, di cui all’articolo 5 della Legge n. 183 del 1987. 
Sulla base delle domande di erogazione pervenute dalle Amministrazioni titolari di programma 
(ovvero delle linee di intervento/azioni nel caso di programmi che presentano il concorso 
attuativo di più Amministrazioni), corredate dall’attestazione dell’ammontare delle spese 

sostenute, il Dipartimento per le politiche di coesione provvede allo svolgimento dell’attività 

istruttoria di propria competenza propedeutica al trasferimento delle somme richieste. In 
particolare, il Dipartimento per le politiche di coesione richiede all’Agenzia per la coesione 

territoriale la verifica del caricamento, da parte delle Amministrazioni assegnatarie, dei dati di 
monitoraggio relativi allo stato di avanzamento della spesa nella Banca dati unitaria, gestita 
dal Ministero dell’economia e delle finanze - Ispettorato generale per i rapporti finanziari con 
l’Unione europea. In caso di presenza e successiva validazione dei dati da parte del sistema, 

il Dipartimento trasmette al Ministero dell'economia e le finanze (MEF) – Dipartimento della 
Ragioneria dello Stato (RGS) – cui spetta la gestione del Fondo, la richiesta di assegnazione e 
trasferimento delle già menzionate risorse.  
Tali modalità di trasferimento, sebbene riferite specificatamente alle risorse FSC 2014-2020, 
si applicano, ove compatibili, anche ai precedenti periodi di programmazione, ai sensi della 
lettera m) dell’art. 1, co. 703 della citata Legge di Stabilità. 
Con particolare riferimento alla programmazione 2007-2013, il Dipartimento ha trattato, nel 
corso dell’annualità 2019, n. 171 richieste di erogazione, così ripartite: 
 n. 115 provenienti da Enti Locali; 
 n. 23 provenienti dalle Regioni del Mezzogiorno; 
 n. 17 provenienti dalle Regioni del Centro Nord; 
 n. 9 provenienti da Società, Enti di Ricerca ed Enti Pubblici; 
 n. 7 provenienti da Amministrazioni Centrali.  
Il Dipartimento ha concluso positivamente l’istruttoria di n. 103 istanze, provvedendo al 

successivo trasferimento di risorse. Sono state invece rigettate n. 41 istanze a causa, 
prevalentemente, del mancato inserimento dei dati nel sistema di monitoraggio da parte delle 
Amministrazioni titolari o del mancato raggiungimento della soglia necessaria per l’erogazione 

delle risorse, secondo quanto previsto dalla Delibera CIPE n. 166/2007, nonché della mancata 
conformità delle richieste di trasferimento degli Enti locali destinatari di risorse ex Delibere del 
CIPE nn. 57/2016 e 97/2017 ai requisiti previsti dalle stesse.  
Le 103 istanze accolte hanno consentito il trasferimento di risorse per un totale di 1.358,468 
milioni di euro, così ripartite: 
 Amministrazioni regionali: 1.278,7 milioni di euro (di questi, il 79 per cento alle Regioni 

del Mezzogiorno e il 21 per cento alle Regioni del Centro-Nord); 
 Enti di ricerca, pubblici e società: 48,6 milioni di euro; 
 Enti locali: 29,6 milioni di euro; 
 Amministrazioni centrali: 1,8 milioni di euro. 
Relativamente alle programmazioni precedenti al 2007 – 2013, il Dipartimento per le politiche 
di coesione ha, inoltre, accolto n. 7 richieste di trasferimento per un totale di 153,7 milioni di 
euro, la gran parte riferite ad Amministrazioni regionali.  
A seguire si riporta la tavola riassuntiva dei trasferimenti a valere sulle risorse del Fondo 
sviluppo e coesione 2007/2013 e cicli precedenti, operati dal Dipartimento nel corso del 
2019. 

FO
CU

S 
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TAVOLA R 1: FONDO SVILUPPO E COESIONE - TRASFERIMENTI ANNUALITÀ 2019 E PRECEDENTI SU 
PROGRAMMI DEL CICLO DI PROGRAMMAZIONE 2007-2013 (milioni di euro) 

Amministrazione Ante 2000 2000-2006 2007-2013 Totale trasferito 

Regioni del Centro – Nord 1,616 4,039 275,228 280,884 

Regioni del Mezzogiorno 38,022 108,89 1.003,45 1.150,36 

Amministrazioni Centrali   1,776 1,776 

Enti locali, società, enti pubblici e di ricerca  1,12 78,016 79,136 

Totale complessivo 39,638 114,049 1.358,46 1.512,16 
Fonte: Elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione su delibere CIPE. 

 
b) I trasferimenti a valere sul periodo di programmazione 2014 - 2020 

Il processo di trasferimento delle risorse FSC riferite al ciclo di programmazione 2014-2020 
segue le regole di cui all’articolo 1, comma 703, della Legge n. 190 del 23 dicembre 2015 

(Legge di Stabilità del 2015), descritte nel punto precedente. Con esclusivo riferimento ai 
“Patti per lo sviluppo”, si rappresenta, altresì, che il Decreto-legge n. 91 del 20 giugno 2017 
(“Misure di sostegno alla nascita e alla crescita delle imprese nel Mezzogiorno”), convertito in 

Legge n. 123 del 3 agosto 2017, prevede alcune misure di accelerazione della spesa. In 
particolare, l’art. 6 dispone che il Dipartimento per le politiche di coesione provveda a inoltrare 

al Ministero dell’economia e delle finanze - Ispettorato generale per i rapporti finanziari con 
l’Unione europea le richieste di pagamento per un ammontare pari al 50 per cento della 
somma richiesta, corredate di autocertificazione relativa all’avanzamento di spesa, 

subordinando il pagamento della restante quota alla verifica del caricamento dei dati di 
monitoraggio nella Banca dati unitaria.  
Il Dipartimento per le politiche di coesione ha trattato, nel corso dell’annualità 2019, per il 

ciclo di programmazione 2014 – 2020, n. 114 richieste di erogazione, così ripartite: 
 n. 41 provenienti dalle Regioni del Mezzogiorno; 
 n. 32 provenienti da Enti locali (Città metropolitane); 
 n. 25 provenienti da Amministrazioni centrali; 
 n. 8 provenienti dalle Regioni del Centro Nord; 
 n. 8 provenienti da Società, Enti di ricerca pubblici ed Enti pubblici;  
Il Dipartimento per le politiche di coesione ha concluso positivamente l’istruttoria di n. 75 

istanze, provvedendo al successivo trasferimento di risorse. Sono state invece rigettate n. 13 
istanze a causa del mancato inserimento dei dati di monitoraggio nella Banca dati unitaria da 
parte delle Amministrazioni titolari, o del mancato raggiungimento della soglia necessaria per 
l’erogazione delle risorse. In alcuni casi il rigetto è stato determinato dalla mancata 

legittimazione dell’Ente richiedente ad effettuare l’istanza di erogazione, secondo quanto 
previsto dalle Delibere del CIPE nn. 25/2016, 26/2016 e 56/2016, nonché dalla circolare 
n.1/2017 del Ministro per la coesione territoriale e del Mezzogiorno. 
Le 75 istanze accolte hanno consentito il trasferimento di risorse per un totale di 1.003,786 
milioni di euro, così ripartite: 
 Amministrazioni centrali: 628,6 milioni di euro; 
 Amministrazioni regionali: 204,1 milioni di euro (di questi, il 79 per cento alle Regioni del 

Mezzogiorno e il 21 per cento alle Regioni del Centro-Nord); 
 Enti locali (Comuni e Città metropolitane): 124,2 milioni di euro; 
 Enti di ricerca, pubblici e società: 46,9 milioni di euro.   
Per quanto concerne il totale delle erogazioni 2014-2020 curate dal Dipartimento in favore 
elle Regioni e delle Amministrazioni locali alla data del 31/12/2019, queste ammontano a 
complessivi 3.393,1 milioni di euro, così ripartiti: 
 Amministrazioni Regionali Mezzogiorno: 1.342,0 milioni di euro; 
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 Amministrazioni Regionali Centro-Nord: 126,1 milioni di euro; 
 Città metropolitane Mezzogiorno: 153,4 milioni di euro; 
 Città metropolitane Centro-Nord: 84,2 milioni di euro; 
 Amministrazioni Centrali : 1.430,7 milioni di euro; 
 Enti locali, Enti pubblici, Enti di ricerca e società: 256,7 milioni di euro.   
Oltre la metà di tali erogazioni sono relative all’attuazione dei “Patti per lo sviluppo”, che hanno 

consentito l’erogazione di oltre 1.705,7 milioni di euro; circa 87 per cento del totale delle 
erogazioni a valere sui “Patti” ha interessato Regioni e Città metropolitane del Mezzogiorno, 
per un valore di 1.495,4 milioni di euro. 

II.3.  LO STATO D’ATTUAZIONE DELLA POLITICA DI COESIONE DEL 
PERIODO 2007-2013  

La chiusura del ciclo di programmazione dei Fondi strutturali 2007-2013  

Alla data del 31 dicembre 2019 risultano perfezionate le procedure di chiusura 
con contestuale pagamento del saldo finale per 42 Programmi operativi su 58, di cui 
17 cofinanziati dal FESR, 19 cofinanziati dall’FSE e i 6 Programmi operativi 
dell’obiettivo Cooperazione territoriale europea con Autorità di gestione assegnata 
all’Italia. 

L’importo delle richieste di rimborso UE dei 42 Programmi chiusi ammonta a 
circa 14,0 miliardi di euro, di questi alcuni importi risultano tuttavia sospesi in 
attesa dell’esito dei procedimenti ancora in corso, come indicato nelle note a 
corredo delle tavole.  

Per quanto riguarda i rimanenti 16 Programmi operativi, le interlocuzioni con 
la Commissione Europea sono in corso e dovrebbero concludersi entro il corrente 
anno.  

Alla data del 31 dicembre 2019 risultavano completate le procedure di chiusura 
dei 13 POR FESR Campania, Emilia Romagna, Liguria, Lombardia, Marche, PA 
Bolzano, PA Trento, Piemonte, Puglia, Toscana, Umbria, Valle d’Aosta e Veneto; 

dei 16 POR FSE Abruzzo, Basilicata, Campania, Emilia Romagna, Friuli Venezia 
Giulia, Liguria, Lombardia, Marche, Molise, PA Bolzano, PA Trento, Piemonte, 
Toscana, Umbria, Valle d’Aosta e Veneto; del POIN FESR Attrattori culturali, 

naturali e turismo, e dei 6 PO nazionali (3 FESR) Governance e AT; Istruzione 
ambienti per l'apprendimento; Sicurezza per lo sviluppo; (3 FSE) Governance e 
azioni di Sistema; Istruzione competenze per lo sviluppo; Azioni di sistema. 

Risultavano, altresì, chiusi tutti i 6 Programmi dell’obiettivo Cooperazione 
territoriale europea con Autorità di gestione italiana: Italia Francia frontiera 
marittima, Italia Francia Alpi (Alcotra), Italia Svizzera 2007-2013, Italia Slovenia, 
Italia Austria e Italia Malta. 

Nelle Tavole II.14 e II.15 sono riportati: 
 la dotazione finanziaria relativa al contributo comunitario; 
 il contributo comunitario complessivamente maturato in base alla domanda di 

saldo finale presentata al 31.3.2017, ovvero, l’importo del contributo da 

versare che la Commissione ha riconosciuto sulla base delle lettere di chiusura 
ai programmi; 
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 il contributo comunitario non utilizzato in valore assoluto e in percentuale 
rispetto alla dotazione. 
Le tavole sono articolate per obiettivo, fondo, programma ed espongono lo 

stato delle procedure di chiusura.  
 

TAVOLA II.14: CICLO DI PROGRAMMAZIONE 2007-2013 – PROGRAMMI OBIETTIVO CONVERGENZA E 
COOPERAZIONE TERRITORIALE EUROPEA (milioni di euro) 
 Programmato 

(a) 
Speso 

(b) (c) = (a) - (b) (d) = (c) / (a) % 

FESR 

POIN Attrattori culturali Chiuso 469,4 469,4 - - 
POIN Energia In corso 803.,9 803,8 - - 
PON Governance  Chiuso 138,1 138,1 - - 
PON Istruzione (1) Chiuso 255,4 255,4 - - 
PON Reti e mobilità In corso 1.374,7 1.357,0 17,7 1,3 
PON Ricerca (2) In corso 3.102,7 2.349,5 24,0 0,8 
PON Sicurezza Chiuso 579,0 579,0 - - 
POR Calabria In corso 1.499,1 1.499,1 - - 
POR Campania Chiuso 3.432,4 3.432,4 - - 
POR Puglia Chiuso 2.619,0 2.619,0 - - 
POR Sicilia In corso 3.269,8 3.152,7 116,9 3,6 
POR Basilicata In corso 300,9 300,9 - - 

FSE 

POR Campania Chiuso 559,0 559,0 - - 
POR Calabria In corso 430,2 398,9 31,3 7,3 
POR Sicilia In corso 1.042,2 1.042,2 - - 
POR Basilicata Chiuso 128,9 128,9 - - 
POR Puglia In corso 639,6 639,6 - - 
PON Governance Chiuso 207,1 205,2 1,9 1,0 
PON Istruzione Chiuso 743,0 742,9 0,1 0,0 

Obiettivo Convergenza  21.594,6 20.673,1 192,0 0,9 

FESR - CTE 

Italia-Francia marittimo Chiuso 121.,5 121,0 0,5 0,4 
Italia-Francia Alpi Chiuso 149,7 146,6 3,1 2,1 
Italia-Svizzera Chiuso 68,8 68,8 - - 
Italia-Slovenia Chiuso 109,3 108,9 0,4 0,3 
Italia-Malta Chiuso 27,1 26,5 0,6 2,5 
Italia-Austria Chiuso 60,1 60,1 - - 

Obiettivo CTE  536,5 531,9 4,7 0,9 
(1) Risulta una sospensione pari a 258.67,0 euro (nota Ares (2018)3938371 del 25/07/2018). 
(2) Avanzata richiesta di sospensione per motivi giudiziari per 729,0 milioni di euro. 
Fonte: Elaborazione Agenzia per la coesione territoriale su dati Commissione Europea.  
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TAVOLA II.15:  CICLO DI PROGRAMMAZIONE 2007-2013 – PROGRAMMI OBIETTIVO COMPETITIVITÀ 
(milioni di euro) 

   Programmato 
(a) 

Speso 
(b) (c) = (a) - (b) (d) = (c) / (a) % 

FESR 

 POR Abruzzo In corso 139,8 139,8 - - 
 POR Emilia R.  Chiuso 142,7 142,7 - - 
 POR Friuli VG  In corso 73,5 73,5 - - 
 POR Lazio  In corso 368,5 3685 - - 
 POR Liguria  Chiuso 166,8 166,7 - - 
 POR Lombardia Chiuso 210,7 210,7 - - 
 POR Marche  Chiuso 111,7 111,7 - - 
 POR Molise  In corso 70,8 70,7 0.1 0,1 
 POR P.A. Bolzano  Chiuso 25,7 25,7 - - 
 POR P.A. Trento (1)  Chiuso 18,7 16,6 2,1 11,4 
 POR Piemonte  Chiuso 422,9 422,9 - - 
 POR Toscana  Chiuso 338,5 338,5 - - 
 POR Umbria  Chiuso 148,1 148,1 - - 
 POR Valle d’Aosta  Chiuso 19,4 19,4 - - 
 POR Veneto  Chiuso 206,0 206,0 - - 
 POR Sardegna  In corso 680,7 680,7 - - 
 POR Abruzzo (2) Chiuso 127,7 119,3 8,4 6,6 

FSE 

 POR Emilia R.  Chiuso 313,5 313,5 - - 
 POR Friuli VG  Chiuso 119,4 119,4 - - 
 POR Lazio  In corso 365,2 365,2 - - 
 POR Liguria  Chiuso 146,3 146,3 - - 
 POR Lombardia  Chiuso 337,3 337,3 - - 
 POR Marche  Chiuso 110,4 110,4 - - 
 POR Molise  Chiuso 37,7 37,1 0,6 1,5 
 POR P.A. Bolzano  Chiuso 50,7 35,5 15,2 29,9 
 POR P.A. Trento  Chiuso 60,8 60,8 - - 
 POR Piemonte  Chiuso 394,6 394,6 - - 
 POR Toscana  Chiuso 310,6 310,6 - - 
 POR Umbria  Chiuso 97,7 97,7 - - 
 POR Valle d’Aosta Chiuso 32,1 32,1 - - 
 POR Veneto  Chiuso 346,5 346,5 - - 
 POR Sardegna  In corso 291,7 291,7 - - 
 PON AS  Chiuso 58,7 58,3 0,4 0,6 

Competitività Totale 6.345,5 6.318,8 26,7 0,4 
(1) L'importo di euro 2.143.857,3 si distingue in risorse già disimpegnate per euro 937.180,5 e in euro 1.206.676,8 
che potranno essere rideterminati in seguito all'esito di questioni pendenti (cfr. Ares (2018) 340606). 
(2) Ulteriori 3.474.741,6 di recuperi pendenti, per i quali la Commissione Europea provvederà a disimpegnare in se-
guito all'eventuale esito sfavorevole dei procedimenti giudiziari in corso. 
Fonte: Elaborazione Agenzia per la coesione territoriale su dati Commissione Europea. 

 
La Tavola II.16 mostra il quadro complessivo dei disimpegni delle risorse UE 

intervenuti durante il ciclo di programmazione e successivamente alla chiusura alla 
data del 31 marzo 2017. Per i programmi degli obiettivi convergenza e 
competitività, al 31 dicembre 2019, l’ammontare complessivo delle risorse non 
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utilizzate è di circa 274,0 milioni di euro, pari allo 1,0 per cento delle risorse 
assegnate all’Italia per il periodo di programmazione 2007-201310. 

 
TAVOLA II.16: PROGRAMMAZIONE COMUNITARIA 2007-2013 DISIMPEGNI (milioni di euro) 

Obiettivo Fondo Programma Anno Disimpegni 
Convergenza 1.975.922 POIN Attrattori culturali, naturali e turismo 2011 1.975.922 
Convergenza 33.260.624 POIN Attrattori culturali, naturali e turismo 2012 33.260.624 
Convergenza 3.163.750 POIN Attrattori culturali, naturali e turismo 2014 3.163.750 
Convergenza 7.465.427 POR Sicilia 2010 7.465.427 
Competitività 9.407.097 POR P.A. Bolzano 1 2014 9.407.097 
(a) Totale disimpegni pre-chiusura 55.272.820 
Convergenza FESR PON Reti e mobilità in chiusura 17.685.418 
Convergenza FESR PON Ricerca e competitività In chiusura 23.965.385 
Convergenza FESR POR Sicilia In chiusura 116.906.503 
Convergenza FSE POR Calabria in chiusura 31.368.264 
Competitività FESR POR Molise in chiusura 41.499 
Competitività FSE POR Abruzzo 2 Chiuso 8.424.581 
Convergenza FSE PON Governance e Azioni di Sistema Chiuso 1.958.321 
Convergenza FSE PON Istruzione - Competenze per lo sviluppo Chiuso 86.860 
Competitività FESR POR P.A. Trento 1 Chiuso 2.143.857 
Competitività FSE POR P.A. Bolzano Chiuso 15.179.138 
Competitività FSE POR Basilicata Chiuso 344.937 
Competitività FSE POR Molise Chiuso 555.245 
(b) Totale disimpegni post-chiusura e per risorse non utilizzate Convergenza e Competitività 218.660.008 
(c)  = (a+b) 273.932.828 
Cooperazione 0,5 Italia-Francia marittimo 2017 509.682 
Cooperazione 3,1 Francia-Italia-Alpi (ALCOTRA) 2017 3.120.471 
Cooperazione 0,4 Italia-Slovenia 2017 360.622 
Cooperazione 0,7 Italia-Malta 2017 670.014 
Totale disimpegni per risorse non utilizzate Cooperazione 4.660.789 

(1) A differenza di quanto indicato nella nota di chiusura Ares (2018) 4633141, recante un disimpegno di euro 
10.053.754,7, il PO ha avuto disimpegni pre chiusura pari a euro 9.407.096,7 (cfr. Decisione C(2015) 8746); i 
restanti 646.658 euro sono stati trasferiti dal PO Bolzano FSE al PO Emilia Romagna FSE come aiuto a seguito 
dell'evento sismico del 2012 nota C(2013) 1666. 
(2) Per il POR Abruzzo FSE ci sono ulteriori 3.474.741,6 di recuperi pendenti, per i quali la Commissione Europea 
provvederà a disimpegnare in seguito all'eventuale esito sfavorevole dei procedimenti giudiziari in corso. 
(3) L'importo di euro 2.143.857,3 si distingue in risorse già disimpegnate per euro 937.180,6 e in euro 
1.206.676,8 che potranno essere rideterminati in seguito all'esito di questioni pendenti (cfr. Ares (2018)340606). 
Fonte: Elaborazione Agenzia coesione territoriale su dati Commissione Europea. 

Lo stato di attuazione del Piano di azione coesione 2007-2013   

Nel mese di dicembre 2019, l’Agenzia per la coesione territoriale ha fornito 
all’Autorità politica gli aggiornamenti sullo stato di attuazione del PAC e sull’utilizzo 

delle risorse allocate, al fine di consentire la redazione della relativa relazione 
informativa al CIPE secondo quanto stabilito dalla Delibera CIPE n. 96/2012.  

 
10 Gli importi riferiti ai valori dei disimpegni nei Programmi di cooperazione riguardano tutti gli Stati membri 

che partecipano agli stessi. 
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Nello specifico, la funzione di “sorveglianza” sull’attuazione degli interventi 

finanziati con le risorse del PAC, mediante il Fondo di rotazione di cui alla legge n. 
183 del 16 aprile 1987, e svolta dall’Agenzia per la coesione territoriale - che 
coordina il Gruppo di azione coesione - si è concretizzata attraverso:  

 attività di accompagnamento alle Amministrazioni titolari delle risorse per le 
rimodulazioni finanziarie tra linee di intervento dei programmi anche in 
relazione a specifiche esigenze maturate nell’ambito dell’attuazione dei 

Programmi operativi nazionali e regionali ai fini del raggiungimento dei target 
di spesa previsti al 31.12.2019; 

  finalizzazione delle procedure istruttorie relative alla richiesta di differimento 
dei termini dei cronoprogrammi e alla rimodulazione delle risorse dei 
Programmi; 

 predisposizione dei piani finanziari aggiornati e trasmissione al Ministero 
dell’economia e delle finanze (MEF)- Ispettorato generale per i rapporti 
finanziari con l’Unione europea per la relativa decretazione delle risorse. Tale 

funzione ha consentito di imprimere un’azione di decisa accelerazione 
dell’attuazione dei progetti, consentendo di massimizzare l’utilizzo di tutte le 

risorse finanziarie ad essi correlate e concorrendo al raggiungimento degli 
obiettivi di spesa dei Programmi operativi, in particolar modo delle Regioni del 
Mezzogiorno, come previsti al 31 dicembre 2019. 

Con riguardo ai contenziosi intrapresi dalle Regioni interessate dalla 
riprogrammazione disposta dalla Legge di stabilità 2015, l'Agenzia ha fornito 
all'Avvocatura generale dello Stato, costituitasi per i relativi giudizi, gli elementi 
istruttori in merito. Quanto ai giudizi davanti ai giudici amministrativi, risultano 
ancora pendenti le cause davanti al Tribunale amministrativo regionale (TAR) Molise 
(Regione Molise ricorrente), davanti al TAR Puglia - Bari (Regione Puglia ricorrente), 
davanti al TAR Umbria (la Regione Umbria proposto ricorso avverso il silenzio sulla 
richiesta di restituzione delle risorse oggetto del definanziamento a seguito della 
sentenza della CC n. 13/2017) e TAR Lazio - Roma. Nello specifico, in ordine al 
contenzioso riguardante il Piano di azione coesione (PAC) Friuli Venezia Giulia e i 
provvedimenti di riprogrammazione intervenuti successivamente alla Legge di 
Stabilità 2015: l'Agenzia, ha predisposto gli opportuni atti istruttori relativi ai ricorsi 
per motivi aggiunti davanti al TAR Lazio, proposti dalla Regione Friuli Venezia Giulia 
c/o Agenzia per la coesione territoriale e Ministero dello sviluppo economico; in 
particolare, facendo seguito in merito al ricorso introduttivo del suddetto giudizio, 
sono state fornite all'Avvocatura generale dello Stato  le ulteriori relazioni sui motivi 
aggiunti successivamente notificati (da ultimo con IV e V ricorso per motivi 
aggiunti). Per tutti i predetti giudizi si è in attesa della fissazione dell'udienza di 
merito davanti ai competenti organi giurisdizionali. 

La dotazione finanziaria del PAC si attesta complessivamente a 8.994,0 milioni 
di euro. Lo stato di attuazione con impegni e pagamenti rispetto alle risorse dei 
singoli programmi a titolarità delle Amministrazioni, aggiornato al 2 dicembre 2019, 
è riportato nella Tavola II.17.  
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TAVOLA II.17: PIANO DI AZIONE E COESIONE 2007-2013 - STATO DI ATTUAZIONE - (milioni di euro) 
 Programmato Impegnato Speso 
Ministero Infrastrutture e Trasporti - Direttrici Ferroviarie  1.085,0 393,8 137,7 
Ministero Infrastrutture e Trasporti - Salvaguardia (*) 426,9 432,4 258,2 
Ministero Infrastrutture e Trasporti - Piano città  94,9 94,4 10,4 
Ministero Infrastrutture e Trasporti - PRA Sardegna (*)  21,6 36,2 16,9 
Ministero Giustizia (*) 4,4 6,8 6,7 
Ministero Interno - Sicurezza (*) 165,8 268,0 236,6 
Ministero Interno - Sicurezza Calabria  10,0 8,9 3,9 
Ministero Interno - PNSCIA  627,6 273,5 195,1 
MiBACT  98,0 77,4 59,5 
MLPS  49,9 49,9 40,7 
Ministero Istruzione, Università e Ricerca (*) 470,4 676,5 155,8 
Ministero Sviluppo Economico - DGIAI - Autoimpiego  49,7 48,5 46,8 
Ministero Sviluppo Economico - DGIAI - Imprese  676,4 408,7 317,1 
Ministero Sviluppo Economico - DGIAI - Nuove Azioni  342,0 318,1 311,5 
Ministero Sviluppo Economico - DGPIC - Misure Anticicliche  136,4 44,4 13,2 
PCM - Gioventù  (*) 37,6 97,7 78,1 
Agenzia per la Coesione Territoriale (*) 42,0 49,0 48,2 
Abruzzo (*) 66,1 76,5 55,0 
Calabria  786,0 576,0 59,4 
Campania  861,2 1.374,0 719,4 
FVG  29,5 23,6 23,1 
Molise  33,7 32,7 20,0 
Puglia  (*) 1.106,8 1.444,0 642,1 
Sardegna (*) 175,3 211,7 114,0 
Sicilia  1.357,4 592,2 279,8 
Umbria  29,4 29,0 15,3 
Valle d’Aosta (*) 12,3 13,5 10,5 
Basilicata (*) 150,4 240,2 230,2 
P.A. Bolzano (*) 15,5 17,0 17,0 
Piemonte  31,6 30,6 26,9 
Totale   8.994,0 7.945,1 4.149,3 
(*) Impegno > dotazione finanziaria: interventi cofinanziati da altre fonti di finanziamento e/o il dato degli Impegni 
giuridicamente vincolanti (IGV) inserito in Banca dati unitaria è riferito al costo complessivo del progetto. 
Fonte: Sistema di monitoraggio nazionale Banca dati unitaria. Dati aggiornati al 2 dicembre 2019. 

Lo stato di attuazione del Fondo sviluppo e coesione (FSC) 2007-2013 

Al 31 dicembre 2019 risultano inseriti dalle Amministrazioni titolari nel Sistema 
di monitoraggio unitario, tra progetti a valere su FSC regionale e FSC nazionale, 
oltre 23 mila progetti aventi un costo complessivo pari a circa 26 miliardi di euro, 
di cui circa 16 miliardi a carico del FSC. Oltre il 90 per cento dei progetti monitorati 
è ascrivibile alle sole Amministrazioni regionali come conseguenza dei significativi 
reindirizzi delle risorse FSC nazionali operati per legge per esigenze generali di 
finanza pubblica, per ordinanze di protezione civile per fronteggiare situazioni di 
emergenza e per definire coperture di altre iniziative non direttamente inquadrabili 
nelle politiche di coesione. Con riferimento al complesso di progetti inseriti nella 
banca dati la percentuale di avanzamento degli impegni, calcolata rispetto alle 
risorse programmate, è pari a circa il 61 per cento mentre quella della spesa è al 
38 per cento.  
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TAVOLA II.18: FONDO SVILUPPO E COESIONE - PROGRAMMAZIONE 2007-2013; RISORSE PROGRAMMATE E 
AVANZAMENTO FINANZIARIO (milioni di euro) 

Programma Programmato 
(1) 

Costo 
Monitorato Impegnato Pagato Numero 

Progetti 
Costo 
Totale 

Programmazione Coesione Regionale (2) 15.580,1 14.787,4 10.380,0 6.314,1 21.160 24.147,7 
Programmazione Coesione Nazionale (3) 504,1 388,4 361,9 308,5 1.413 435,3 
Altre Assegnazioni CIPE (4) 2.446,2 772,9 553,4 326,3 629 1.163,4 
TOTALE 18.530,4 15.948,7 11.295,3 6.948,9 23.202 25.746,4 
Ulteriori destinazioni FSC per Legge o 
per OPCM (5) 23.024,8      

TOTALE 41.555,2      

(1) Dotazioni Fondo sviluppo e coesione assegnate dal CIPE. Il dato di attuazione fa riferimento al finanziamento 
di fonte FSC nei programmi monitorati. 
(2) Nella programmazione di coesione regionale sono incluse le dotazioni Fondo sviluppo e coesione assegnate dal 
CIPE tenendo conto anche dei provvedimenti che hanno operato riduzioni. Sono incluse le risorse FSC 2014-2020 
(1.136,8 Milioni di euro) riassegnate dal CIPE ai medesimi programmi di provenienza a valle delle sanzioni di cui 
alla delibera CIPE 21/2014. Il dato di attuazione fa riferimento al finanziamento di fonte Fondo sviluppo e coesione 
nei programmi monitorati e include, pertanto, anche la quota di risorse rivenienti dalla programmazione 2000-
2006 riprogrammate a sostegno di iniziative del ciclo 2007-2013 a titolarità delle Regioni (881,7 milioni di euro).  
(3) Nella Programmazione nazionale sono riportate solo le assegnazioni del CIPE a titolarità di Amministrazioni 
Centrali. In particolare Museo nazionale di Reggio Calabria, SIN Fidenza, Poli museali nazionali, nuova 
imprenditorialità agricola, Sicurezza edifici scolastici, Piano sicurezza urbana Roma.     
(4) Risorse assegnate dal CIPE a titolarità varia. Includono le risorse destinate a Città della scienza, Palazzo di 
giustizia di Lecco, Porti minori di Bari, Regolazioni Porto di Messina, SIN Piombino, Impianti sportivi gruppi militari, 
Museo delle terme di Montecatini, Expo, risorse destinate a Comuni. 
(5) Si tratta di reindirizzi delle risorse FSC operati per legge per esigenze generali di finanza pubblica (3.553,3 
milioni di euro per ripiano di debiti per sanità e Trasporto pubblico locale, TPL), per ordinanze di protezione civile 
per fronteggiare situazioni di emergenza (1.465,7 milioni di euro) e per definire coperture di altre iniziative non 
inquadrabili nelle politiche di coesione. Con l’articolo 18 della legge n. 2/2009, le risorse FSC nazionali sono infatti 
confluite in tre Fondi successivamente ridotti per far fronte a oneri di finanza pubblica con la delibera CIPE 
n.6/2012: Fondo sociale per occupazione e formazione (2.500,0 milioni di euro), Fondo infrastrutture (8.470.8 
milioni di euro) e Fondo strategico per il Paese a sostegno dell’economia reale (7.634,9 milioni di euro). Viene 
inoltre detratto il valore dei progetti dei Fondi già conteggiati nella voce “altre assegnazioni CIPE” 600,0 milioni di 
euro). 
Fonte: elaborazione Dipartimento per le politiche di coesione-Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione 
su documenti di programmazione e dati Sistema nazionale di monitoraggio. Dati al 31 dicembre 2019. 

 
Esaminando in particolare le assegnazioni regionali, il Centro Nord registra un 

avanzamento della spesa (calcolato sempre rispetto alle risorse assegnate) di poco 
superiore all’80 per cento, mentre nel Mezzogiorno il dato è pari al 38 per cento. 

Rispetto all’anno precedente, si è rilevato un netto avanzamento sia sotto il profilo 
finanziario sia per quanto riguarda il numero di interventi censiti in Banca dati 
unitaria (BDU): tale fenomeno è da imputarsi sicuramente al livello di maturità 
ormai raggiunto dalla programmazione FSC 2007/2013, ma anche all’intensa attività 

di aggiornamento della Banca dati conseguente all’entrata in vigore dell’art. 44 del 

cd. “Decreto Crescita” (D.L. n. 34/2019), che ha spinto le Amministrazioni titolari 

di risorse FSC ad effettuare un monitoraggio più accurato dei progetti in attuazione 
(cfr. Focus ‘Percorso per l’attuazione dell’Articolo 44 DL crescita 2019’). 

Da tale monitoraggio è emerso che circa il 60 per cento delle risorse FSC, nel 
Mezzogiorno come nel Centro Nord, si concentra principalmente nei settori 
“Trasporti e infrastrutture a rete” e “Ambiente e prevenzione dei rischi”. Gli 

Accordi di programma quadro e gli atti integrativi attivati e monitorati sono stati 
circa 195 (39 nel Centro Nord e 156 nel Mezzogiorno), finanziati - non solo dal FSC 
- per un valore complessivo di circa 16 miliardi di euro.  
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TAVOLA II.19: FONDO SVILUPPO E COESIONE; PROGRAMMAZIONE 2007-2013; PROGRAMMI REGIONALI 
(1) RISORSE PROGRAMMATE E AVANZAMENTO FINANZIARIO (milioni di euro)  

  Programmat
o (2) 

Monitorato 
(3) Impegnato Pagato Numero 

Progetti 
Costo 
Totale 

CE
NT

RO
-N

OR
D 

PIEMONTE 544,8 485,1 468,6 333,5 1.693 812,3 
VALLE D'AOSTA 35,1 35,0 34,7 29,7 21 99,5 
LOMBARDIA 274,5 285,6 285,6 285,6 2.522 927,2 
P.A. BOLZANO 72,5 39,2 38,9 27,5 2 60,2 
P.A. TRENTO 48,6 72,5 72,2 72,2 413 93,7 
VENETO 348,6 295,9 279,2 256,0 586 411,2 
FRIULI V. G. 160,4 150,5 116,4 110,4 586 260,3 
LIGURIA 211,4 209,0 200,0 192,2 386 339,5 
EMILIA ROMAGNA 72,9 125,6 84,2 32,5 28 166,8 
RICOSTRUZIONE R-E 50,8 51,0 43,9 0,0 36 65,2 
TOSCANA 504,0 497,0 464,9 455,3 1.347 920,0 
UMBRIA 182,8 165,7 161,6 138,4 1.017 273,4 
MARCHE 123,0 121,3 119,4 93,3 646 204,7 
LAZIO (4) - - - - - - 

M
EZ

ZO
GI

OR
N

O 

ABRUZZO (PAR+PRA) 595,6 562,4 509,7 228,2 1.512 647,5 
MOLISE (PAR+PRA) 826,5 753,0 707,3 443,7 3.563 778,9 
PRA CAMPANIA 1.685,5 2.179,3 637,1 0,0 514 3.565,6 
PRA PUGLIA 2.741,3 2.345,3 2.058,8 511,5 857 2.477,6 
PRA BASILICATA 822,2 638,5 467,7 247,5 1.013 879,6 
PRA CALABRIA 941,2 571,7 425,6 165,7 407 690,8 
PRA FSC SICILIA 1.199,1 1.515,5 723,5 642,6 1.077 2.029,0 
PRA SARDEGNA 1.898,1 1.950,9 1.370,8 78,4 755 2.304,8 
OB. DI SERVIZIO (5) 993,9 523,8 240,2 99,0 2.146 563,8 

CI
S SALERNO-REG. C. 217,1 183,6 183,6 - 4 1.661,1 

DIR. FERROVIARIE (6) 1.030,0 1.030,0 686,1 - 29 3.915,0 
TOTALE 15.579,9 14.787,4 10.380,0 6.314,1 21.160 24.147,7 
(1) Nelle Regioni del Centro-Nord e in Abruzzo e Molise sono stati finanziati dei Programmi attuativi regionali (PAR) 
mentre per le Regioni del Mezzogiorno gli stanziamenti sono intervenuti con delibere settoriali o territoriali e hanno 
assunto una forma programmatica unitaria ai fini del monitoraggio attraverso la creazione di cosiddetti Programmi 
regionali di attuazione (PRA). 
(2) Dotazioni Fondo sviluppo e coesione assegnate dal CIPE tenendo conto anche dei provvedimenti che hanno 
operato riduzioni. Non sono quindi conteggiate le risorse destinate dalle Regioni per ordinanze della Protezione 
civile (OPCM), esigenze straordinarie di finanza pubblica e copertura di debiti, nonché le risorse oggetto di sanzioni 
ai sensi delle delibere CIPE 21/2014 e 97/2017.  Sono invece incluse le risorse FSC 2014-2020 (1.136,8 Milioni 
di euro) riassegnate dal CIPE ai medesimi programmi di provenienza a valle delle sanzioni di cui alla delibera CIPE 
21/2014.  Il dato di attuazione fa riferimento al finanziamento di fonte FSC nei programmi monitorati. È possibile 
che il costo dei fondi coesione monitorato possa essere superiore alla dotazione di risorse coesione programmate 
in ragione della compresenza di risorse FSC 2000-2006 attratte nella programmazione 2007-2013 non 
scorporabili dai dati di attuazione.  
(3) Il costo monitorato riferito alle risorse della coesione può includere anche interventi parzialmente coperti da 
risorse FSC 2000-2006, non scorporabili dai dati del monitoraggio.   
(4) La Regione Lazio ha interamente devoluto la propria dotazione FSC 2007-2013 a copertura del debito sanitario 
e non è pertanto riportata nella tavola (cfr. Nota 2). 
(5) Le risorse destinate alle singole regioni del Mezzogiorno per gli obiettivi di servizio includono anche 25,8 milioni 
di euro destinati ai Ministeri dell'istruzione, l'università e la ricerca e 13,0 milioni di euro per Assistenza tecnica. Si 
riporta di seguito il dettaglio delle assegnazioni: Abruzzo (50,7 milioni di euro), Molise (24,1 milioni di euro), 
Campania (229,8 milioni di euro), Puglia (157,1 milioni di euro), Basilicata (47,8 milioni di euro), Calabria (100,8 
milioni di euro), Sicilia (201,8 milioni di euro), Sardegna (143,0 milioni di euro).          
(6) Il programma "Direttrici ferroviarie" include le risorse regionali FSC assegnate con la delibera CIPE n.62/2011 
che contribuiscono ai Contratti istituzionali di sviluppo dedicati alle tratte Napoli - Bari- Taranto (990 milioni di euro 
di risorse assegnate) e Salerno-Reggio Calabria (40 milioni di euro di risorse assegnate). Il CIS relativo alla tratta 
Catania-Palermo è invece sostenuto da risorse regionali e nazionali di fonte comunitaria (FESR).  
Fonte: elaborazione Dipartimento per le politiche di coesione- Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione 
su documenti di programmazione e dati. Sistema nazionale di monitoraggio. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019.   
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Il divario di avanzamento della spesa registrato tra le Regioni del Centro-Nord 
e quelle del Mezzogiorno, trova spiegazione nella differente dimensione media dei 
progetti: nelle prime, infatti, a una dimensione finanziaria progettuale media più 
bassa (circa 0,5 milioni di euro considerando il rapporto tra costo pubblico 
complessivo e numero di progetti osservati) si associa un avanzamento maggiore 
dell’attuazione, mentre nel Mezzogiorno a una dimensione finanziaria media dei 

progetti maggiore (circa 1,2 milioni di euro) corrisponde un avanzamento minore. 
Si segnala, infine, che i progetti originariamente finanziati con risorse FSC 

afferenti al periodo 2007/2013, per via della sinergia e della coerenza con la 
programmazione comunitaria, hanno contribuito all’overbooking e alla 

certificazione di spesa dei programmi europei cofinanziati, consentendo il 
conseguimento dei target di spesa sui POR. 

 
 

Percorso per l’attuazione dell’Articolo 44 DL crescita 2019 
Il Decreto legge n. 34/2019, cd. “Decreto Crescita” ha disposto all’art. 44 -Semplificazione ed 
efficientamento dei processi di programmazione, vigilanza e attuazione degli interventi 
finanziati dal Fondo per lo sviluppo e la coesione11 - un processo di ricognizione e valutazione 
delle assegnazioni programmatiche e di attuazione per i numerosi e diversificati strumenti di 
programmazione finanziati dal FSC per i cicli 2014-2020, 2007-2013 e 2000-2006. 
L’obiettivo consiste nel giungere alla definizione, con approvazione da parte del CIPE, di un 
unico “Piano sviluppo e coesione” per ogni amministrazione (centrale, regionale o di città 

metropolitana) interessata, con modalità unitarie di gestione e monitoraggio.  
Le attività di ricognizione sulle assegnazioni FSC, nei tre cicli di programmazione e sui dati di 
attuazione monitorati, sono state condotte congiuntamente dal Dipartimento per le politiche 
di coesione della Presidenza del consiglio dei ministri, con il supporto del Nucleo di valutazione 
e analisi per la programmazione, e dall’Agenzia per la coesione territoriale, in coordinamento 

con la Ragioneria generale dello Stato (RGS-IGRUE). 
A seguito di istruttorie tecniche preliminari, per informare il CIPE sull’impostazione 

complessiva e il percorso dei lavori, nel dicembre 2019 il Ministro per il Sud e la coesione 
territoriale ha trasmesso una nota informativa contenente anche un primo quadro 
dell’articolazione degli strumenti di programmazione rilevanti ai fini dell’applicazione della 

norma e la descrizione dei criteri e delle modalità operative per la definizione dei nuovi “Piani 

sviluppo e coesione”. 
In particolare, la norma prevede (comma 7, lettera a) che in ciascun nuovo Piano siano inseriti 
gli interventi (progetti/operazioni) che, sulla base dei dati inseriti nei Sistemi di monitoraggio 
nazionali, siano almeno dotati di progettazione esecutiva o abbiano una procedura di 
aggiudicazione avviata alla data del 31 dicembre 2019. I restanti progetti osservati nel 
monitoraggio (comma 7, lettera b) sono invece oggetto di specifica valutazione da parte del 
Dipartimento per le politiche di coesione della Presidenza del consiglio dei ministri e 
dell’Agenzia per la coesione territoriale, sentite le amministrazioni titolari delle risorse, in 

ragione della coerenza con le "missioni" della politica di coesione di cui alla Nota di 
aggiornamento del Documento di economia e finanza (NADEF) 2019 e con gli obiettivi 
strategici dei fondi europei, fermo restando il requisito di poter generare obbligazioni 
giuridicamente vincolanti entro il 31 dicembre 2021. 
Tra la seconda metà del 2019 e il primo trimestre del 2020 si è pertanto proceduto a 
effettuare:  
 una prima verifica puntuale dei dati inseriti dalle Amministrazioni titolari di “programmi” 

FSC dei cicli 2000-2006, 2007-2013 e 2014-2020 nei diversi Sistemi nazionali di 

 
11 Il DL 34/2019 è stato convertito nella legge n. 58/2019; l’art. 44 è stato da ultimo modificato anche dalla legge 

n. 160 del 27 dicembre 2019 (legge di Bilancio per il 2020). 
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monitoraggio con l’obiettivo di accompagnare le amministrazioni a un controllo e, ove 

necessario, al completamento dei dati immessi nel monitoraggio in vista della scadenza 
di validazione delle informazioni riferita al 31 dicembre 2019; 

 un’elaborazione per l’identificazione finale, nei dati riferiti al 31 dicembre 2019, dei 

progetti monitorati soddisfacenti i criteri previsti dall'art.44 comma 7, lettera a, per 
ciascun strumento di programmazione e amministrazione interessata; 

 la definizione di uno specifico dossier analitico a supporto della valutazione prevista 
dall'art.44 comma 7, lettera b, in relazione a progetti monitorati soddisfano non 
soddisfacenti le condizioni del comma 7, lettera a, con evidenza dell’ambito tematico 
associato a ciascun progetto, della fase procedurale in corso, della tipologia degli 
interventi e della loro classe di dimensione finanziaria, per ciascun strumento di 
programmazione e amministrazione interessata; 

 la definizione di un ulteriore dossier analitico complementare al fine di presentare gli 
elementi informativi disponibili in relazione alle risorse FSC che, alla data del 31 
dicembre 2019, risultano assegnate dal CIPE ma non ancora associate a progetti visibili 
nei Sistemi nazionali di monitoraggio.  

Entro il primo semestre del 2020 è prevista la comunicazione al CIPE degli esiti conclusivi delle 
istruttorie e interlocuzioni con le diverse amministrazioni in base a quanto previsto dalla norma 
di riferimento. 

II.4 STRATEGIE E STRUMENTI DELLE POLITICHE DI COESIONE 

Strategie di specializzazione intelligente  

Nel contesto della politica di coesione l’intervento pubblico di sostegno alla 

ricerca, allo sviluppo tecnologico e all’innovazione si realizza in Italia, per il periodo 
di programmazione 2014-2020, attraverso l’attuazione della Strategia nazionale di 
specializzazione intelligente e di 21 Strategie regionali (Smart Specialisation 
Strategy cd. S3). La Strategia nazionale di specializzazione intelligente ha 
individuato 5 aree tematiche verso cui sono stati indirizzati gli investimenti 
programmati: a) Industria intelligente e sostenibile, energia e ambiente; b) Salute, 
alimentazione, qualità della vita; c) Agenda digitale, smart communities, sistemi di 
mobilità intelligente; d) Turismo, patrimonio culturale e industria della creatività; 
e) Aerospazio e difesa.  

L’attuazione della Strategia nazionale di specializzazione intelligente è 
alimentata dalle risorse dei due Programmi operativi nazionali della politica di 
coesione comunitaria (PON Ricerca e innovazione; PON Impresa e competitività) che 
promuovono l’Obiettivo tematico 1 dell’Accordo di partenariato 2014-2020, 
dedicato a rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e l’innovazione, oltre che 
dalle risorse del Fondo di sviluppo e coesione e da quelle dei Programmi operativi 
regionali, che, a loro volta, si muovono nell’ambito della cornice delineata dalle 
rispettive strategie regionali di specializzazione intelligente. 

Nell’ambito dell’attuazione del PON Ricerca e innovazione, a titolarità del 
Ministero dell’università e della ricerca, tra le azioni di sostegno che hanno 
registrato l’avanzamento più rilevante, si segnalano: il finanziamento di 84 progetti 
di ricerca e sviluppo realizzati da partenariati tra organismi di ricerca e imprese 
nelle 12 aree di specializzazione identificate dal Programma nazionale della ricerca 
2015 – 2020 per un valore di 317 milioni di euro; l’attivazione del “Fondo di fondi” 

sottoscritto dal Ministero dell’istruzione, dell’università e della ricerca (MIUR) e 
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dalla Banca europea per gli investimenti, con una dotazione di 270,0 milioni di euro 
e destinato al sostegno di progetti afferenti alle tecnologie chiave abilitanti (KETs) 
che ha finanziato interventi (16 progetti per 53 milioni di euro) concentrati nelle 
aree tematiche “Aerospazio”, “Fabbrica intelligente” e “Salute”; il finanziamento 

di oltre 285 milioni di euro per la realizzazione di 18 infrastrutture previste nel 
Piano nazionale delle infrastrutture di ricerca (PNIR) relative alle seguenti aree 
tematiche: “Agenda digitale, Smart communities, Sistemi di mobilità intelligente”, 

“Aerospazio e difesa”, “Salute, alimentazione, qualità della vita”. A integrazione 
delle azioni di supporto alla ricerca e all’innovazione, l’Asse I dello stesso 

Programma, cofinanziato dal Fondo sociale europeo, sostiene il miglioramento delle 
competenze attraverso la realizzazione di dottorati innovativi a caratterizzazione 
industriale di durata triennale nelle aree tematiche della Strategia nazionale di 
specializzazione intelligente; nel 2019, con la quarta edizione dell’Avviso, sono 

state concesse 246 borse di dottorato del valore complessivo di 21,5 milioni di euro. 
A sostegno della Strategia nazionale di specializzazione intelligente opera, in 

complementarietà con il PON Ricerca e innovazione, il PON Imprese e competitività, 
a titolarità del Ministero dello sviluppo economico, che ha destinato alla ricerca 
industriale più vicina al mercato e all’innovazione delle imprese 1.159 milioni di 
euro, intervenendo anche nelle aree più sviluppate del Paese. Il sostegno 
all’innovazione ha riguardato progetti di dimensione finanziaria significativa e di 
impatto potenziale rilevante nelle aree tematiche della Strategia nazionale di 
specializzazione intelligente (SNSI), attraverso strumenti attuativi quali i Contratti 
di sviluppo e gli Accordi per l’innovazione. Attraverso il Fondo per la crescita 
sostenibile il PON Impresa e competitività ha inoltre destinato 167 milioni di euro 
con procedura a sportello alle imprese per progetti di ricerca condotti in 
collaborazione con enti di ricerca promossi nell'ambito delle aree tematiche 
“Fabbrica Intelligente” e “Agrifood” della Strategia nazionale di specializzazione 
intelligente. Per queste stesse aree tematiche, alle quali si aggiunge l’area delle 
Scienze della vita, il Fondo per la crescita sostenibile ha previsto anche la 
sottoscrizione di Accordi per l’innovazione per programmi di taglia rilevante (5 e 40 
milioni di euro). 

L’attuazione della Strategia nazionale di specializzazione intelligente si sta 
realizzando anche attraverso i Piani strategici e Piani operativi a stralcio finanziati 
dal Fondo sviluppo e coesione, su cui confluiscono risorse dei programmi nazionali 
e regionali. Nel 2019 si è registrato un avanzamento procedurale del Piano operativo 
salute, a titolarità del Ministero della salute, in quanto è stato completato il 
processo di rilevazione dei fabbisogni regionali e interregionali che ha portato alla 
definizione di un piano multiregionale la cui dotazione è di 200 milioni di euro. Con 
riferimento all’area tematica “Aerospazio e difesa”, nel corso del 2019, il Ministero 
dello sviluppo economico (MISE), secondo quanto previsto dagli Accordi per 
l’innovazione, ha dato avvio ad una procedura negoziale per il Programma mirror 
GovSatCom con una dotazione pari a 100 milioni di euro, di cui oltre la metà 
riconducibili a programmi regionali.  

Un quadro di sintesi, anche su scala territoriale, è fornito dal monitoraggio 
dell’attuazione delle Strategie di specializzazione Intelligente12. L’elaborazione dei 

 
12 L'Agenzia per la coesione territoriale, in collaborazione con la Ragioneria generale dello Stato, ha definito 

e implementato una metodologia per identificare nell'ambito del Sistema nazionale di monitoraggio (Ispettorato 
generale per i rapporti finanziari con l’Unione europea) i progetti finanziati per area tematica/di specializzazione 
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dati di monitoraggio disponibili al 30/09/2019, ancorché provvisori e parziali, 
segnala una concentrazione di risorse nelle aree tematiche nazionali “Industria 
intelligente e sostenibile, energia e ambiente” e “Aerospazio e difesa”; per quanto 
concerne le 12 Aree di specializzazione delle Strategie regionali di specializzazione 
intelligente (S3), risorse e progetti si concentrano nell’Area “Fabbrica intelligente, 
segue l’Area “Salute” verso cui convergono circa il 15 per cento degli interventi.  

 
FIGURA II.3: LA STRATEGIA NAZIONALE DI SPECIALIZZAZIONE INTELLIGENTE PER AREA TEMATICA 

Numero di progetti 

 
Costo ammesso (milioni di euro) 

 
Fonte: Elaborazioni del Nucleo di verifica e controllo (NUVEC) su dati Ministero Economia e Finanza – Ispettorato generale 
per i rapporti finanziari con l’Unione Europea Sistema Nazionale di Monitoraggio (SNM). Dati aggiornati al 30 settembre 
2019. 

  

 
dalla politica di coesione europea e nazionale. Per approfondimenti si rimanda alla nota operativa Agenzia per la 
coesione territoriale – Ispettorato generale per i rapporti finanziari con l’Unione europea “Monitoraggio dei progetti 
della Smart Specialisation Strategy (S3)”. Per approfondimenti si rimanda al Report di monitoraggio sull’attuazione 
delle strategie di specializzazione intelligente a cura del Nucleo di verifica e controllo (NUVEC) – Agenzia per la 
coesione territoriale, dicembre 2019. 
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FIGURA II.4: LA STRATEGIA NAZIONALE DI SPECIALIZZAZIONE INTELLIGENTE PER AREE DI SPECIALIZZAZIONE REGIONALI 

Progetti finanziati (numero) 

 
Costo ammesso (milioni di euro) 

 
Fonte: Elaborazioni del Nucleo di verifica e controllo (NUVEC) su dati Ministero Economia e Finanza – Ispettorato generale per i rapporti finanziari 
con l’Unione Europea Sistema Nazionale di Monitoraggio (SNM). Dati aggiornati al 30 settembre 2019. 

La strategia italiana per la banda ultra larga 

Il 3 marzo 2015, in coerenza con il punto 41 degli Orientamenti europei per 
l’applicazione delle norme in materia di aiuti di Stato, l’Italia ha elaborato la 

Strategia italiana per la banda ultra larga, un quadro nazionale che definisce i 
principi di base delle iniziative pubbliche a sostegno dello sviluppo rete per 
garantire coerenza e rapidità nell’utilizzo dei fondi pubblici, al fine di soddisfare 

gli obiettivi fissati dall’Agenda digitale europea entro il 2020. 
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L’attuazione della Strategia è affidata al Ministero dello sviluppo economico, 
che si avvale della società in house Infratel Italia S.p.A. e prevede la copertura ad 
almeno 100 megabit per secondo fino all’85 per cento della popolazione e di sedi 
ed edifici pubblici (scuole, ospedali etc.), delle aree di maggior interesse economico 
e concentrazione demografica, delle aree industriali, delle principali località 
turistiche e degli snodi logistici. È prevista la copertura ad almeno 30 megabit per 
secondo della restante quota di popolazione. 

La prima fase dell’attuazione della Strategia riguarda le aree a fallimento di 

mercato (aree bianche) presenti sull’intero territorio nazionale mediante 

l’applicazione di un regime di aiuto approvato dalla Commissione Europea. 
L’intervento di rilevanza nazionale, e dal valore finanziario poco superiore ai 3 
miliardi di euro, è stato notificato come “Grande progetto banda ultra larga” alla 

Commissione Europea e successivamente approvato nel corso del 2019. La società 
Open Fiber S.p.A si è aggiudicata tutti i lotti dei tre bandi di gara indetti da Infratel, 
per realizzare l’infrastruttura di rete di accesso di ultima generazione13, con il 
completamento dei lavori previsto entro il termine di tre anni dalla firma dei 
contratti di concessione. Il progetto coinvolge complessivamente circa 6.300 
Comuni in 20 Regioni, con obiettivi di copertura circa 7,7 milioni di unità 
immobiliari, di cui il 79 per cento coperte con tecnologia cd. FTTH14  e il restante 
21 per cento con tecnologia FWA15. 

Alla fine di febbraio 2020, risultano aperti cantieri in più di 2.000 Comuni. A 
tal proposito il Comitato banda ultra larga, composto dalle amministrazioni 
competenti per materia e da rappresentanti delle Regioni e istituito presso la 
Presidenza del consiglio per coordinare tutte le attività e le entità coinvolte nel 
piano, ha approvato misure volte all’accelerazione dell’attuazione del piano. In 

particolare è stata avviata una attività tecnica di ricognizione volta a individuare 
possibili misure di semplificazione e accelerazione, anche normative ove 
necessario, e sono stati avviati tavoli tecnici, con la partecipazione dei principali 
soggetti preposti al rilascio delle autorizzazioni all’avvio dei lavori, al fine di 

superare le criticità riscontrate.  
Il Comitato ha altresì approvato il “modello a concessione” per l’attuazione 

della seconda fase della Strategia banda ultra larga attraverso il Piano per le aree 
grigie (sottoposto alla condizione della dimostrazione del c.d. Step Change, ossia 
della circostanza che l’area interessata – nonostante sia qualificabile come area di 
mercato – sia un’area a fallimento tecnologico dove gli operatori non hanno 
intenzione di realizzarvi infrastrutture in grado di garantire gli obiettivi della 
Gigabit society per i prossimi tre anni). 

Il fabbisogno stimato dal Ministero dello sviluppo economico è di circa 5,1 
miliardi di euro mentre i fondi attualmente a disposizione sono circa 1 miliardo e 
400 milioni, dati da economie dovute a risparmi delle precedenti gare e da risorse 

 
13 Primo bando di gara pubblicato a giugno 2016, aggiudicato a marzo 2017 con contratto firmato il 16 giugno 

2017, secondo bando di gara pubblicato ad agosto 2016, aggiudicato a luglio 2017 con contratto firmato l’8 
novembre 2017, terzo bando pubblicato ad aprile 2018, aggiudicato a dicembre 2018 con contratto firmato il 4 
aprile 2019. 

14 È l’acronimo di Fiber-to-the-home cioè "fibra fino a casa". 
15 E’ l’acronimo di Fixed Wireless Access un insieme di sistemi di trasmissione sviluppati per sfruttare 

determinate frequenze dello spettro radio allo scopo di fornire servizi di connettività a Internet a banda larga con 
velocità di connessione nominali pari a 1 gigabit per secondo (Gbps). 

–    83    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  68 

stanziate a valere su FSC. Il criterio proposto, per la migliore allocazione delle 
risorse già disponibili, è quello di intervenire nelle aree più dense ovvero a maggior 
rapporto fra Imprese esistenti e famiglie residenti, in un dato territorio. Il Ministero 
dello sviluppo economico ha avviato l’interlocuzione formale con l’UE, al fine di 

completare il processo di pre-notifica. 
Al fine di sostenere la domanda di servizi di connettività è in predisposizione, 

da parte del Ministero dello sviluppo economico, il Piano Voucher. In linea con la 
delibera CIPE n. 71/2017, il sostegno alla domanda è stato quantificato in euro 1,3 
miliardi di euro, a valere sulle risorse FSC 2014/2020. Vi è l’impegno alla copertura 
totale del fabbisogno delle scuole pubbliche e dei centri per l’impiego 
(eventualmente ospedali e presidi sanitari, in linea con le specifiche necessità delle 
singole Regioni) mentre ai voucher per imprese e famiglie saranno destinate, in 
eguale misura, le risorse disponibili residue. Il Ministero dello sviluppo economico 
per l’individuazione delle famiglie beneficiarie del voucher ha proposto come 
criterio prioritario, l’Indicatore della situazione economica equivalente (ISEE), 
garantendo alle Regioni la possibilità di adottare anche criteri alternativi individuati 
sulla base di specifiche esigenze del territorio (caratteristiche del nucleo familiare, 
localizzazione e/o caratteristiche dell’impresa, etc.).  

La strategia per lo sviluppo urbano sostenibile  

In Italia la strategia per lo sviluppo urbano sostenibile (SUS), così come definita 
all’articolo 7 del Regolamento FESR 2014-2020 (Reg. (UE) 1301/2013), mobilita 
risorse comunitarie e di cofinanziamento nazionale per circa 2,47 miliardi di euro e 
viene attuata secondo due principali modalità: nelle Città metropolitane, tramite il 
PON METRO (Programma operativo nazionale Città metropolitane), nelle città 
medie e nei poli urbani regionali del territorio, le strategie vengono attuate 
all’interno dei Programmi operativi regionali (POR). 

La Programmazione nazionale: Il PON Città metropolitane (PON METRO) 

Con una dotazione finanziaria complessiva, al 31 dicembre 2019, di 859 milioni 
di euro, di cui 650 milioni per le priorità cofinanziate dal FESR e 209 milioni per 
quelle del FSE, e con una allocazione di circa 86 milioni di euro per ciascuna città 
del Mezzogiorno e 40 milioni di euro per quelle del Centro-Nord e Sardegna, il PON 
METRO è operativo in 14 città metropolitane16.  

Il PON ha permesso di finanziare significativi interventi nell’ambito 

dell’inclusione e innovazione sociale attraverso: i) un efficace processo di co-
progettazione attiva di gruppi formali e informali di cittadini ii) il rafforzamento di 
servizi digitali iii) il finanziamento di interventi integrati in tema di mobilità 
(trasporto pubblico locale, sistemi di trasporto intelligenti (ITS) e percorsi di 
mobilità dolce). Il tutto in una logica di forte “integrazione” tra progetti e tra fonti 

di finanziamento particolarmente efficace e funzionale che ha inciso positivamente 
anche sul modello di governance multilivello utilizzato. 

 
16Le dieci individuate con Legge Costituzionale - Bari, Bologna, Firenze, Genova, Milano, Napoli, Reggio 

Calabria, Roma, Torino e Venezia - e le quattro individuate dalle Regioni a statuto speciale - Cagliari, Catania, 
Messina e Palermo. 
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Nel periodo di riferimento, il Programma ha superato il target finanziario N+3 
fissato al 31/12/2019, raggiungendo l’ammontare complessivo di oltre 222,4 milioni 
di euro di spesa totale certificata alla Commissione Europea. La sola quota UE 
certificata al 31/12/2019 ammonta a 153,2 milioni di euro, a fronte del target da 
raggiungere pari a 146,8 milioni di euro. A fine 2019, il Programma è stato 
destinatario di ulteriori risorse comunitarie per complessivi 15,0 milioni di euro 
provenienti dalla quota di performance non assegnata ai PON Inclusione e Legalità. 

Dal 2016 è inoltre operativo il Programma operativo complementare “Città 

metropolitane” 2014–2020 (POC) finalizzato al completamento funzionale e 
finanziario, e al rafforzamento degli interventi attuati con le risorse del Programma 
comunitario dalle sei città metropolitane delle Regioni meno sviluppate: Napoli, 
Bari, Reggio Calabria, Palermo, Catania e Messina - nonché all’avvio e alla 

sperimentazione di progetti innovativi e pilota. Per effetto della riduzione del tasso 
di cofinanziamento nazionale del PON approvata a fine 2018 e la conseguente 
assegnazione al POC, la dotazione finanziaria complessiva ha raggiunto i 240 milioni 
di euro, approvata con delibera CIPE n. 11 del 04 aprile 2019. 

La Programmazione regionale: le strategie urbane nelle città medie 

Nella programmazione regionale, le risorse programmate per lo sviluppo urbano 
sostenibile ammontano a oltre 1,6 miliardi di euro e comprendono azioni 
cofinanziate sia dal FESR che dal FSE con una allocazione di circa 1,1 miliardi nelle 
Regioni meno sviluppate, 104 milioni nelle Regioni in transizione e circa 350 milioni 
nelle Regioni più sviluppate. 

La strategia è stata attuata nei POR secondo due modelli: 11 POR individuano 
un Asse FESR dedicato allo sviluppo urbano sostenibile con una dotazione 
complessiva pari a 796 milioni di euro incluso il cofinanziamento nazionale, mentre 
6 POR attuano l’agenda urbana con lo strumento degli Investimenti territoriali 
integrati (ITI) con progetti finanziati da diversi assi tematici con risorse FESR e FSE, 
per una dotazione complessiva di 809 milioni di euro incluso il cofinanziamento 
nazionale. 

I POR con asse dedicato allo sviluppo urbano sostenibile prevedono risorse pari 
a circa il 5 per cento del totale delle risorse programmate nei rispettivi Programmi. 
È il caso delle Regioni più sviluppate (eccetto le Marche), dell’Abruzzo, della Puglia 

e della Campania. L’avanzamento finanziario degli assi dedicati allo sviluppo urbano 
sostenibile al 31 dicembre 2019 è, in media, inferiore alla performance dei POR in 
cui sono inclusi, con un livello di impegni rispettivamente pari al 39 per cento contro 
il 62 per cento dei programmi. In una fase in cui le città coinvolte stanno 
adoperandosi nella fase progettuale e realizzativa, merita rilevare che la 
distribuzione media degli impegni presenta una forte disparità territoriale: a fronte 
di una media del 49 per cento nelle Regioni più sviluppate, gli impegni nelle due 
Regioni meno sviluppate arrivano ad appena il 6 per cento.  
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FIGURA II.5: LA STRATEGIA DI SVILUPPO URBANO SOSTENIBILE (ART. 7 REG. (UE) 1301) 

 
 
Le Regioni che hanno scelto Investimenti territoriali integrati come strumento 

principale di attuazione della Strategia di sviluppo urbano sostenibile sono Marche, 
Sardegna, Molise, Basilicata, Calabria e Sicilia combinando azioni di riqualificazione 
e recupero del patrimonio storico e abitativo della città, di supporto alle filiere 
economiche e produttive locali, e di sostegno alle fasce di popolazione deboli anche 
con interventi di innovazione sociale. La dotazione finanziaria allocata sugli 
Investimenti Territoriali Integrati si concentra nelle Regioni meno sviluppate (per 
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circa il 90 per cento). Il complesso quadro procedurale ha condizionato 
l’avanzamento finanziario degli Investimenti Territoriali Integrati, soprattutto nei 
casi in cui le città medie sono numerose (Sicilia e Calabria), mentre l’esperienza 

nelle tre principali città della Sardegna (Cagliari, Olbia e Sassari) rappresenta ad 
oggi una realtà avanzata. 

I progetti nelle città attuati attraverso lo strumento degli Investimenti 
territoriali integrati hanno sperimentato alcuni ritardi, costi e difficoltà che, in 
generale, accomunano in diversi POR anche quelli finanziati da un Asse dedicato (e 
alcuni di essi lo stesso PON METRO), ovvero: (i) una lunga gestazione 
nell’elaborazione strategica; (ii) la tendenziale e non di rado eccessiva 

moltiplicazione dei passaggi amministrativi tra i soggetti locali (i Comuni) e gli enti 
finanziatori e/o controllori; (iii) l’individuazione di progetti per opere pubbliche 

con tempi di progettazione tecnica spesso dilatati rispetto alle previsioni; (iv) limiti 
nella capacità di alcune amministrazioni locali anche per la carenza di personale e 
di professionalità tecniche; (v) alcuni costi amministrativi e temporali indotti da 
una troppo rigida e complicata applicazione del concetto di integrazione nelle 
strategie di progetto. 

La strategia nazionale per le aree interne 

La Strategia nazionale per le aree interne (SNAI) è una politica nazionale basata 
sul coinvolgimento delle comunità locali e diretta a migliorare la qualità dei servizi 
ai cittadini e le opportunità economiche nei territori interni e a rischio 
marginalizzazione. 

La strategia è tesa a contrastare il declino demografico nelle aree lontane dai 
poli di servizio essenziale (istruzione, salute, accessibilità), che coprono il 60 per 
cento della superficie territoriale, il 52 per cento dei Comuni e il 22 per cento della 
popolazione nazionale. Promuovere la presenza e la resilienza delle comunità 
residenti in questi territori ha una valenza sociale ed economica generale, poiché 
quanto avviene in tali aree ha ripercussioni ambientali e sociali in tutto il Paese.  

Il coordinamento spetta al Dipartimento per le politiche di coesione della 
Presidenza del consiglio dei ministri, che presiede il Comitato tecnico aree interne, 
organismo di governance della strategia, al quale partecipano anche i Ministeri 
competenti per settore, nonché le Regioni e la Provincia autonoma di Trento. Il 
Comitato, in coerenza con quanto previsto dall’Accordo di partenariato 2014-2020, 
ha proceduto prima a selezionare le aree interne ricomprese nella sperimentazione 
nazionale e poi ad accompagnare la definizione delle strategie.   

Il processo di selezione è stato completato nel corso del 2017 e riguarda 72 
aree-progetto, composte da 1.061 Comuni con circa 2 milioni abitanti (dato al 2019) 
e un territorio di circa 51mila kmq, poco meno di un sesto del territorio nazionale.  

Le strategie d’area approvate sono 49, con un totale di investimenti 
programmati (principalmente risorse europee) di 811 milioni di euro. Tra le aree 
con strategia approvata, 25 hanno anche sottoscritto l’Accordo di programma 
quadro interistituzionale, definendo nel dettaglio gli interventi da realizzare e le 
corrispondenti modalità attuative, mentre per 2 aree (Alto Maceratese e Valle del 
Comino) sono in fase di sottoscrizione. 

In merito alle risorse finanziarie dedicate, si ricorda che le Leggi di Stabilità 
2014 (L. n. 147/2013), 2015 (L. n. 190/2014) e 2016 (L. 208/2015) e la Legge di 
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Bilancio 2018 (L. 205/2017) hanno stanziato complessivamente 281,2 milioni di euro 
per l’attuazione della Strategia nazionale per le aree interne, prevedendo la 
copertura finanziaria per tutte le 72 aree selezionate.  

Con riferimento specifico agli interventi in materia di istruzione, con la Legge 
di Bilancio 2018 è stato anche disposto lo stanziamento di 50 milioni di euro 
nell’ambito degli investimenti immobiliari INAIL per la costruzione nelle aree 
interne di nuove scuole innovative nella didattica, nell’utilizzo di nuove tecnologie, 

nella riformulazione degli spazi, nel rapporto con le comunità e il territorio. Le aree 
che hanno manifestato interesse a sfruttare questa opportunità, e selezionate dal 
Comitato, sono attualmente il Basso Sangro in Abruzzo e l’Appennino Reggiano in 

Emilia-Romagna. 
Si specifica, altresì, che con la Delibera n. 52 del 2018, relativa al riparto delle 

risorse della Legge di Bilancio 2018, si è deciso di assegnare 652.800 euro a favore 
del sostegno alla progettazione di interventi nelle aree appartenenti al cratere 
sismico individuato dal Decreto Legge 17 ottobre 2016 n. 189 e s.m.i (Alto Aterno 
Gran Sasso Laga, Ascoli Piceno, Macerata, Monti reatini, Valnerina). 

Con la recente legge di bilancio 2020 (Legge 27 dicembre 2019, n.160) sono 
stati stanziati ulteriori 200 milioni di euro per il triennio 2021-2023, al fine di 
consentire il rafforzamento e l’ampliamento della strategia sul territorio nazionale.  

La stessa Legge di Bilancio 2020, inoltre, ha previsto al comma 65 ter 
l’istituzione di un fondo per il sostegno alle attività economiche, artigianali e 

commerciali nell’ambito dei Comuni presenti nelle aree interne. La dotazione del 

fondo è pari a 90 milioni di euro, ripartiti sul triennio 2020-2021-2022.    
Nel corso del 2019 è stato dato un forte impulso alle attività del Comitato 

tecnico aree interne a cui è stata data, dopo anni, finalmente una modalità di 
funzionamento e di governance organica e coerente con il dettato normativo. Il 
Comitato è stato convocato a giugno ed ottobre del 2019 in plenaria con la finalità 
di condividere misure di accelerazione nell’approvazione delle Strategie di area e 

nella definizione dei successivi Accordi di programma quadro. In particolare, è stata 
condivisa l’estensione a tutti i territori della procedura semplificata di 

progettazione della strategia, già applicata alle aree interne appartenenti al 
cratere sismico. Dall’altro lato, è stato richiesto alle aree un maggiore livello di 
approfondimento delle schede-intervento, facenti parte delle strategie, e un 
maggiore coinvolgimento dell’Agenzia per la coesione territoriale e delle altre 

Amministrazioni centrali in fase di approvazione delle strategie, in modo da 
contribuire ad una riduzione dei tempi che intercorrono tra tale fase e la 
sottoscrizione dell’Accordo di programma quadro. 

Lo stesso Comitato, preso atto della difficoltà di molte aree a definire le 
strategie di sviluppo locale, ha poi concordato sulla necessità di prorogare la 
scadenza per la sottoscrizione degli Accordi di programma quadro al 31 dicembre 
2020 per tutte le aree interne selezionate. Il CIPE ha formalizzato tale nuovo 
termine nella Delibera CIPE n. 72 del 2019, in corso di pubblicazione. 

Nell’ambito delle attività portate avanti dal Dipartimento per le politiche di 
coesione nel corso del 2019 rientrano anche incontri bilaterali realizzati da luglio 
ad ottobre con tutte le Amministrazioni regionali e la Provincia autonoma di Trento. 
Tali incontri hanno consentito di verificare le criticità specifiche di ogni territorio e 
di concordare con Regioni e singole aree soluzioni mirate e puntuali per superarle, 
anche mettendo a disposizione un supporto tecnico rafforzato tramite le risorse 
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stanziate dalle Delibere CIPE n. 80 del 2017 e n. 52 del 2018, oggetto di apposita 
convenzione con Invitalia S.p.A., sottoscritta a giugno 2019. 

Con riferimento esclusivo a 27 Accordi di programma quadro sottoscritti o in 
corso di sottoscrizione, le risorse programmate per fonti di finanziamento sono pari 
a 496 milioni di euro.  

Nella Tavola II.20 sono riportati gli Accordi di programma quadro per area in 
ordine di sottoscrizione e per fondo di finanziamento.  

 
TAVOLA II.20: ACCORDI DI PROGRAMMA QUADRO SOTTOSCRITTI - RIPARTO SETTORIALE (milioni di euro) 

Area Interna Regione Legge di 
stabilità PSR FEASR FSE FESR FEAMP FSC Altre fonti Totale 

5 Valtellina Lombardia 3,61 2,83 2,64 9,50 0.0 0.0 0.80 19,38 
4 Valchiavenna  Lombardia 3,74 2,83 3,64 9,50 0,0 0,0 2,14 21,85 
2 Appennino B.  Ps. e An-  Marche 3,74 2,00 1,40 2,60 0,0 0,0 0,0 9,75 
1 Alta Irpinia  Campania 3,74 10,70 1,71 8,88 0,0 0,0 1,00 26,03 
3 Basso Sangro Trigno  Abruzzo 3,74 1,60 1,40 2,54 0,0 0,0 2,00 11,28 
6 Valli Antola e Tigullio Liguria 3,74 1,16 0,20 7,43 0,1 0,0 0,56 13,18 
7 Casentino e Valtiberina  Toscana 3,74 1,44 1,75 0,55 0,0 0,0 2,93 10,41 
8 Sud Ovest Orvietano  Umbria 3,74 4,84 1,42 1,87 0,0 0,0 0,10 11,96 
9 Bassa Valle Valle d'Aosta 3,74 5,69 0,80 2,11 0,0 0,0 3,06 15,40 
10 Alta Carnia  Friuli V. G. 3,74 1,50 1,00 2,11 0,0 0,0 1,20 9,56 
11 Valli Maira e Grana Piemonte 3,74 2,50 0,45 4,00 0,0 0,0 0,95 11,64 
12 Madonie  Sicilia 3,74 1,02 1,31 29,81 0,0 0,0 1,99 37,87 
13 Matese Molise 3,74 0,30 0,51 2,24 0,0 0,0 0,02 6,80 
14 Appennino Emiliano Emilia Romagna 3,74 14,17 0,33 2,66 0,0 0,0 7,41 28,31 
15 Alta Marmilla  Sardegna 3,74 0,67 1,16 2,95 0,0 0,0 6,51 15,03 
16 Tesino  Provincia Trento 3,74 3,04 1,12 3,07 0,0 0,0 4,76 15,73 
17 Spettabile Reggenza  Veneto 3,73 2,00 0,67 1,50 0,0 0,0 3,41 11,31 
18 Vallo di Diano Campania 3,72 3,70 0,93 9,35 0,0 0,0 0,0 17,70 
19 Montagna Materana  Basilicata 3,74 5,51 0,81 21,55 0,0 0,0 0,25 31,85 
20 Nord Est Umbria Umbria 3,74 4,22 1,47 2,46 0,0 0,0 0,0 11,89 
21 Monti Dauni Puglia 3,74 17,0 2,00 41,54 0,0 0,0 12,80 77,08 
22 Ascoli Piceno Marche 3,87 1,65 1,04 2,15 0,0 0,0 0,0 8,71 
23 Reventino Savuto Calabria 3,74 0,48 0,25 4,53 0,0 0,0 3,49 12,48 
24 Grand Paradis Valle d’Aosta 3,74 2,84 0,10 0,50 0,0 0,0 0,45 7,63 
25 Val Simeto Sicilia 3,70 0,46 1,31 26,67 0,0 0,0 0,0 32,14 
26 Alto Maceratese Marche 3,87 1,65 1,04 2,19 0,0 0,0 0,0 8,76 
27 Valle di Comino Lazio 3,74 2,11 (*) 0,46 0,0 4,32 1,75 12,38 
TOTALE 101,04 97,89 30,48 204,71 0,1 4,32 57,56 496,11 
Fonte: Agenzia per la coesione territoriale su Accordi di programma quadro. Dati aggiornati a febbraio 2020. 
(*) Accordo di programma quadro In sottoscrizione 

 
Il grafico seguente rende evidente l’apporto dei Fondi strutturali di 

investimento europeo 2014-2020 alle strategie di area (333 milioni di euro pari al 
67 per cento del totale) provenienti dai Programmi regionali, con un’incidenza 

elevata del FESR (41 per cento delle risorse programmate) seguito dal FEASR (20 per 
cento) e con un contribuito, più limitato, dal FSE (6 per cento). Tra le altre fonti di 
finanziamento (6 per cento del totale delle risorse programmate) si segnalano il 
Fondo sviluppo e coesione, il FEAMP, fondi pubblici erogati a livello locale 
(regionale, comunale) e fondi privati.  
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FIGURA II.6: STRATEGIA NAZIONALE AREE INTERNE - RIPARTO PER FONTI FINAZIARIE DEGLI ACCORDI 
DI PROGRAMMA QUADRO 

 
Fonte: Agenzia per la coesione territoriale. 

 
Si segnala, infine, che, al lavoro di definizione delle strategie d’area e dei 

relativi Accordi di programma quadro, si è sempre affiancata un’intensa attività per 

la costruzione di sistemi intercomunali permanenti, con soluzioni modulari 
rispettose delle legislazioni vigenti e delle strutture amministrative esistenti. Il 
requisito associativo che prevede lo svolgimento in comune di almeno due servizi o 
funzioni fondamentali costituisce, infatti, una condizione essenziale per 
l’ottenimento del contributo finanziario dedicato. A febbraio 2020, risulta che 49 

aree (sulle 72 selezionate) hanno assolto il criterio dell’associazionismo. 
 

FIGURA II.7: STRATEGIA NAZIONALE AREE INTERNE - TIPOLOGIA DELLE FORME ASSOCIATIVE 

 
Fonte: Agenzia per la coesione territoriale. 
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La strategia di valorizzazione dei beni confiscati 

Il recupero e la valorizzazione per fini sociali e produttivi di beni confiscati 
rientrano a pieno fra gli obiettivi della Politica di coesione in quanto rappresentano 
un possibile volano per lo sviluppo economico e il riscatto sociale dei territori afflitti 
dalla criminalità organizzata. La dotazione di tali beni ha raggiunto negli ultimi anni 
una dimensione economica e finanziaria tale da rendere necessario coordinare le 
molte iniziative e interventi finalizzati al loro recupero all’interno di un’unica 

Strategia nazionale per la valorizzazione dei beni confiscati attraverso le politiche 
di coesione, che è stata prevista dalla Legge di Bilancio 2017 (art. 1, comma 611). 

In seguito all’approvazione di tale strategia con delibera CIPE n.53/2018, sono 
stati avviati i lavori del Tavolo centrale di indirizzo e verifica da essa previsto, in 
cui siedono rappresentanti dell’Agenzia nazionale per i beni confiscati (ANBSC), del 

Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione del Dipartimento per le 
politiche di coesione della Presidenza del consiglio dei ministri, del Nucleo di 
verifica e controllo (NUVEC) dell’Agenzia per la coesione territoriale, del Ministero 

dell’economia e delle finanze (Ragioneria generale dello Stato- Ispettorato generale 
per i rapporti finanziari con l’Unione europea), del Ministero dell’interno, nonché i 
rappresentanti di due Regioni (Toscana e Campania) nominati dalla Conferenza 
Stato-Regioni. Nel corso del 2019, il Tavolo di indirizzo si è riunito in più occasioni 
con l’intento di attivare le diverse linee di azione previste dalla Strategia, che 

corrispondono a diversi percorsi di valorizzazione in funzione di differenti tipologie 
di beni entrati nella disponibilità dello Stato per effetto di sequestri e confische.   

Oltre al Tavolo di indirizzo, la strategia opera attraverso gruppi di lavoro 
regionali nell’ambito dei quali Stato e Regioni possono pianificare interventi 

congiuntamente, adattando la strumentazione di intervento alle diverse situazioni 
territoriali sulla scorta di quanto è già stato fatto nell’ambito del PON Legalità con 

la stipula di protocolli con quattro regioni del Mezzogiorno. A seguito della stipula 
di tali protocolli le autorità nazionali e regionali hanno messo congiuntamente a 
bando risorse per progetti di valorizzazione di immobili confiscati da destinare sia 
a fini istituzionali che a fini sociali. Finora sono stati attivati gruppi di lavoro con le 
regioni Sicilia, Puglia e Campania. Quest’ultima è l’unica Regione a essersi dotata 

di una strategia regionale - come prescritto - in aderenza con quella nazionale, a 
cui dà attuazione attraverso misure specifiche per la valorizzazione di beni e 
aziende confiscate. Il Tavolo di indirizzo e verifica prevede di avviare, nel corso del 
2020, analoghe attività di dialogo bilaterale con altre Regioni, dando la priorità 
nelle proprie interazioni bilaterali a quelle dotate di un numero più elevato di Beni 
Confiscati già oggetto di provvedimenti di assegnazione e a quelle che richiedono 
supporto o stimolo da parte di centri di competenza nazionale.    

Il Tavolo di indirizzo e verifica ha anche proposto al CIPE il finanziamento di un 
Piano per la valorizzazione di beni confiscati esemplari, in attuazione del citato 
dispositivo di approvazione, finalizzato al finanziamento di investimenti rivolti a 
beni immobili confiscati particolarmente rilevanti per dimensione, valore simbolico, 
storia criminale, sostenibilità e prospettive di sviluppo, che perciò richiedono una 
regia e un impegno sovra-locale per la loro valorizzazione. Il CIPE con la Delibera n. 
48/2019 ha assegnato un primo finanziamento a tale piano per il Mezzogiorno, la 
cui gestione è affidata all’Agenzia per la coesione territoriale, per valorizzazione 

dell’azienda agro-industriale con annesso villaggio rurale “La Balzana”, ubicata nel 

–    91    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  76 

comune di Santa Maria La Fossa (Caserta), da destinare a finalità di “Parco 

agroalimentare dei prodotti tipici della Campania”. Per la realizzazione di questo 

primo progetto sono state assegnate risorse per 15,114 milioni di euro a valere sul 
Fondo sviluppo e coesione.  

La strategia attribuisce grande importanza al miglioramento della dotazione 
informativa sul fenomeno delle confische, sulla consistenza degli immobili e sugli 
interventi di recupero e valorizzazione per migliorare la qualità di tali politiche e a 
tal fine prevede numerose azioni volte a garantire maggiore trasparenza dei dati sui 
beni confiscati, a favorire l’integrazione con altre informazioni, a partire dai dati 

sui progetti finanziati da risorse pubbliche per loro valorizzazione e pubblico riuso.  
Tale impegno è stato assunto anche nel contesto del IV Piano d’Azione dell’Open 

Government Partnership, approvato a giugno 2019, all’interno del quale il 

Dipartimento per le politiche di coesione-Nucleo di valutazione e analisi per la 
programmazione condivide con l’Agenzia nazionale per i beni confiscati anche la 
responsabilità di promuovere iniziative di partecipazione pubblica che coinvolgono 
organizzazioni della società civile che hanno co-progettato l’intervento.  

Contratti istituzionali di sviluppo 

I Contratti istituzionali di sviluppo per infrastrutture ferroviarie e stradali  

Nell’ambito degli accordi tra Ministeri, Regioni e soggetti attuatori, Rete 
ferroviaria italiana (RFI) e ANAS S.p.A per l’accelerazione della realizzazione di 

grandi infrastrutture ritenute strategiche e di rilevanza nazionale, l’Agenzia per la 

coesione territoriale riveste il ruolo di responsabile unico di contratto (per le 
direttrici ferroviarie) e di alta vigilanza (itinerario stradale) per i seguenti Contratti 
istituzionali di sviluppo:  
 Realizzazione della direttrice ferroviaria Napoli-Bari-Lecce/Taranto, 2 agosto 

2012;  
 Completamento della direttrice ferroviaria Salerno-Reggio Calabria, 18 

dicembre 2012;  
 Realizzazione della direttrice ferroviaria Messina-Catania-Palermo, 28 febbraio 

2013;  
 Realizzazione dell’itinerario stradale Sassari-Olbia, 6 marzo 2013.  

Nel corso del 2019, relativamente ai tre Contratti istituzionali di sviluppo 
ferroviari, si sono svolti un Comitato di coordinamento e cinque riunioni dei Comitati 
di attuazione e sorveglianza (due per i CIS Napoli-Bari-Lecce-Taranto e Salerno-
Reggio Calabria; una per il CIS Messina-Catania-Palermo), che hanno registrato 
incrementi delle dotazioni finanziarie e diverse revisioni progettuali degli 
interventi, talvolta anche in misura significativa.  

Riguardo alle dotazioni finanziarie, il CIPE ha espresso parere favorevole 
(riunione del 24 luglio) sull’aggiornamento 2018-19 del Contratto di programma fra 
il Ministero per le infrastrutture e i trasporti (MIT) e la Rete ferroviaria italiana (RFI) 
- Parte investimenti, che consentirà, una volta concluso l’iter approvativo, di 

completare la copertura del CIS Napoli-Bari-Lecce-Taranto grazie agli stanziamenti 
sull’ultimo intervento ancora privo di copertura (Raddoppio della tratta Apice – 
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Orsara); nell’ambito del CIS Messina – Catania – Palermo, è stata recepita una 
importante riprogrammazione del collegamento Catenanuova-Fiumetorto (parte del 
più ampio collegamento della tratta Catania-Palermo), che ha visto aumentare la 
dotazione finanziaria dai 2.164 milioni ai 4.699 in funzione della revisione 
progettuale approvata dalle parti.   

La Tavola II.21 confronta la dotazione attuale dei Contratto istituzionale di 
sviluppo con gli importi alla sottoscrizione. 

 
TAVOLA II.21: CONTRATTI ISTITUZIONALI DI SVILUPPO FERROVIARIO - COSTO E DOTAZIONE 
(miliardi di euro) 

 Costo vita alla 
sottoscrizione 

Costo vita 
aggiornato 

Copertura 
alla sottoscrizione 

Copertura 
Aggiornata (1) 

NA-BA-LE/TA  7,12 7,55 3,53 6,15 
ME-CT-PA  5,11 10,22 2,42 6,59 
SA-RC  0,50 0,72 0,50 0,72 
Totali  12,73 18,49 6,45 13,46 
(1) Le coperture finanziarie aggiornate non tengono conto degli apporti dell’aggiornamento 2018-2019 al Contratto 
di programma Ministero delle infrastrutture e dei trasporti--Rete ferroviaria italiana (RFI).  
Fonte: Elaborazione Agenzia per la coesione territoriale. 

 
A fronte del rilevante incremento della dimensione finanziaria dei Contratti 

rispetto alla loro sottoscrizione, il cui costo complessivo passa dai 12,7 miliardi di 
euro iniziali ai 18,5 miliardi di euro, si registra nel 2019 l’ulteriore incremento della 
copertura finanziaria (specificamente con riferimento alla direttrice Messina – 
Catania – Palermo), che nell’insieme risulta più che raddoppiata in confronto alla 

disponibilità iniziale, passando da 6,4 miliardi di euro a 13,5 miliardi di euro.  
Riguardo all’avanzamento della spesa degli interventi, il monitoraggio al 30 

aprile 2019 indica che è stato raggiunto un livello complessivo di circa 3,6 miliardi 
di euro, con gli importi maggiori sulle direttrici Napoli-Bari-Lecce-Taranto (circa 1,4 
miliardi di euro) e Messina – Catania – Palermo (1,3 miliardi di euro). La tavola II.27 
riporta l’avanzamento finanziario rispetto alla data di sottoscrizione per i diversi 

Contratti.  
 

TAVOLA II.22: CONTRATTI ISTITUZIONALI DI SVILUPPO - AVANZAMENTO FINANZIARIO (milioni di euro) 

 Spesa alla 
sottoscrizione 

Spesa al 
30.04.2019 

NA-BA-LE/TA  383,0 1.391,8 
ME-CT-PA  887,9 1.347,5 
SA-RC  65,5 374,1 
SS-OL 6,1 480,6 
Totale  1.342,5 3.594,0 
Fonte: elaborazioni Agenzia per la coesione territoriale. 

 
Il Dipartimento per le politiche di coesione e l’Agenzia per la coesione 

territoriale, nell’ambito del coordinamento delle risorse, hanno promosso e 
negoziato una modifica dell’Accordo di partenariato nell’ambito dell’obiettivo 
tematico relativo ai trasporti (approvata con Decisione di esecuzione della 
Commissione Europea C(2020)174 del 20.01.2020) finalizzata al miglioramento delle 
sinergie tra gli interventi di competenza centrale (“PON Infrastrutture e Reti 2014-
2020”) e quelli regionali, superando vincoli attuativi e aumentando la flessibilità 
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con cui i diversi programmi interessati nell’ambito dell’attuale ciclo di 
programmazione dei Fondi strutturali possono partecipare al sostegno degli 
investimenti.  

Il Contratto istituzionale di sviluppo per lo sviluppo di territori 

Contratto Istituzionale di Sviluppo “Matera - Capitale Europea della Cultura 2019” 

Il comma 1-bis dell’art. 7 del D.L. n. 91 del 20 giugno 2017 ha disposto che per 

la realizzazione degli interventi urgenti e per migliorare la dotazione 
infrastrutturale e l’attrattività turistica di Matera si procedesse con un apposito 

Contratto istituzionale di sviluppo. Il Contratto è stato sottoscritto il 26 settembre 
2017. Invitalia è il soggetto attuatore. 

Il Contratto istituzionale di 
sviluppo Matera è stato sottoscritto il 
26 settembre 2017 da: Presidenza del 
consiglio dei ministri, Ministro per la 
coesione territoriale e il Mezzogiorno, 
Ministero dei beni e delle attività 
culturali e del turismo, Ministero delle 
infrastrutture e dei trasporti, Ministero 
dell’ambiente e della tutela del 

territorio e del mare, la Regione 
Basilicata, Comune di Matera, 
Coordinatore per l’attuazione degli 

interventi infrastrutturali, degli eventi e delle iniziative per la città di Matera e 
Invitalia. 

Il Contratto istituzionale di sviluppo Matera inizialmente comprendeva solo 7 
interventi, destinati prevalentemente alla valorizzazione di una parte importante 
del patrimonio culturale e paesaggistico della città. Successivamente, il tavolo 
istituzionale, su richiesta del Comune di Matera, ha inserito ulteriori 13 interventi 
riguardanti prevalentemente infrastrutture stradali, servizi per la mobilità e 
l’accoglienza e per la messa in sicurezza e la bonifica. Nel corso del 2019, a seguito 

dell’avvio degli interventi per la mobilità e l’accoglienza, alcuni interventi sono 

stati stralciati: rimodulando, conseguentemente, anche i finanziamenti. Allo stato 
attuale, dei 16 interventi avviati: 5 sono conclusi, 3 sono in corso di realizzazione, 
i restanti sono in corso di progettazione e avvio dei lavori. Per l’intervento di 

bonifica “discarica la Martella”, d’intesa con il commissario ad-acta, è in corso di 
approvazione il progetto in conferenza di servizi. 

Contratto istituzionale di sviluppo per l’area di Taranto 

Il Contratto istituzionale di sviluppo per l’area di Taranto (Contratto istituzionale 

di sviluppo Taranto), previsto dall’articolo 5 del D.L. 5 gennaio 2015, convertito nella 
Legge 4 marzo 2015 n. 20, è stato sottoscritto il 30 dicembre 2015. 

Invitalia è il soggetto attuatore di 3 interventi di cui 2 già conclusi (Concorso 
di progettazione per la Città Vecchia e Studio di fattibilità per la valorizzazione 

TAVOLA II.23: CONTRATTO ISTITUZIONALE DI 
SVILUPPO MATERA - DOTAZIONE FINANZIARIA 
(milioni di euro) 
Fonte di Finanziamento Importo 

Legge 208/205 art. 1 commi 345 e 347 13,0 
PO FESR 2014-2020 Basilicata 2,0 
Bando Periferie 2016 3,5 
Art. 17 c. 2 del DL 148/2017 3,0 
Legge 205/2017 art. 1 comma 574 4,9 
Totale 26,4 

Fonte: elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione. 
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turistico-culturale dell’Arsenale militare di Taranto) e uno in corso (centrale di 

committenza per la realizzazione dell’Ospedale San Cataldo)  
Con DPCM del 3 febbraio 2020 è stato ricostituito il tavolo istituzionale ed è 

stato rafforzato il ruolo del soggetto attuatore Invitalia per accelerare la 
realizzazione degli interventi. 

 
TAVOLA II.24: CONTRATTO ISTITUZIONALE DI SVILUPPO TARANTO - TOTALE DOTAZIONE FINANZIARIA 
PER FONTE DI FINANZIAMENTO(milioni di euro) 

AQP - Città Delibere CIPE 36/2002 e 20/2004 1,0 
Bilancio Regione Puglia 71,5 
CONCESSIONARIO 37,5 
FONDI Autorità Portuale 98,3 
Fondi protezione civile legge 228/2012 0,2 
FSC 2007-2013 - Delibera CIPE 179/2006 20,8 
FSC 2007-2013 – Min. Infrastrutture e Trasporti Delibera CIPE 104/2010 33,6 
FSC 2007-2013 - Regione Puglia Delibera CIPE 87/2012 75,2 
FSC 2007-2013 - Regione Puglia Delibera CIPE 92/2012 245,5 
FSC 2014-2020 - Delibera CIPE 100/2015 38,7 
FSC 2014-2020 - Delibera CIPE 93/2017 17,7 
FSC 2014-2020 - PATTO PUGLIA 7,8 
FSC 2014-2020 - Piano Operativo Ambientale CIPE 55/2016 37,3 
FSC 2014-2020 D.L. 242/2016 - Dlgs 18/2017 70,0 
Legge 20/2015 - Fondi Commissario Bonifiche 10,0 
Fondi Ministero ambiente e tutela del territorio e del mare  24,9 
Fondi Ministero Infrastrutture e Trasporti 116,4 
Ministero Infrastrutture e Trasporti - Delibera CIPE n. 74/03 21,5 
PAC 2007-2013 – Ministero beni, attività culturali e turismo 2,0 
PAC 2007-2013 - Piano Città Ministero Infrastrutture e Trasporti 24,0 
POIn Attrattori Culturali, naturali e turismo 2007-2013 – MIBACT 1,4 
PON Cultura 2014-2020 – Ministero beni, attività culturali e turismo 3,7 
PON FESR Infrastrutture e Reti 2014-2020 – Ministero Infr. e Tr- 42,7 
PON FESR Reti e Mobilità 2007-2013 – Ministero Infr. e Trasporti 6,8 

Totale CIS Taranto 1008,4 
Fonte: elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione. 

 
Le Amministrazioni coinvolte sono Presidenza del consiglio dei ministri, 

Ministero per lo sviluppo economico, Ministero dell’ambiente della tutela del 
territorio e del mare, Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Ministero della 
difesa, Ministero per i beni e le attività culturali e del turismo, Ministero della 
salute, Ministero dell’istruzione, dell’università e della ricerca, Ministero delle 
politiche agricole alimentari e forestali, Ministro per il SUD, Commissari ILVA in 
amministrazione straordinaria, Commissario straordinario per la bonifica, 
ambientalizzazione e riqualificazione di Taranto, Autorità di sistema del porto di 
Taranto, Regione Puglia, Provincia di Taranto, Comune di Taranto, Comune di 
Statte, Comune di Crispiano, Comune di Massafra, Comune di Montemesola, Camera 
di commercio di Taranto e Invitalia. 

Inizialmente il Contratto istituzionale di sviluppo Taranto, con una dotazione 
finanziaria di 863,8 milioni di euro, prevedeva 33 interventi.  Tra il 2016 e il 2019 il 
numero di interventi è arrivato a 40, a fronte di una maggiore dotazione finanziaria 
di 1.008 milioni di euro. Al 31 dicembre 2019, dei 40 interventi previsti, 10 sono 
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conclusi, 12 sono in fase di esecuzione, 15 in fase di progettazione e 3 in 
riprogrammazione perché non ancora avviati.  

Contratto Istituzionale di Sviluppo per l’area di Foggia – Capitanata 

La Presidenza del consiglio dei ministri, a partire da novembre 2018, ha 
attivato, attraverso numerosi incontri con i rappresentanti delle istituzioni 
territoriali e dei diversi soggetti interessati, il processo di concertazione finalizzato 
a definire un apposito programma strategico per la valorizzazione e lo sviluppo della 
provincia di Foggia. Il processo di concertazione è stato definito con Decreto del 
Presidente del consiglio dei ministri 20 febbraio 2019 che ha istituito il tavolo 
istituzionale per l’area di Foggia composto da rappresentanti delle amministrazioni 
centrali e locali nonché di Invitalia – l’Agenzia nazionale per l’attrazione degli 

investimenti e lo sviluppo di impresa S.p.A. Il DPCM ha inoltre stabilito che 
l’attuazione degli interventi previsti per l’area di Foggia vengano realizzati 
nell’ambito di un apposito Contratto istituzionale di sviluppo. Il Contratto 
istituzionale di sviluppo Capitanata è stato sottoscritto il 13 agosto 2019 con 
Invitalia soggetto attuatore. Il Contratto istituzionale di sviluppo Capitanata 
prevede 40 interventi. 

Per l’attuazione dei programmi strategici della provincia di Foggia il CIPE, con 
la delibera n. 26 del 2019, ha assegnato 280 milioni di euro a valere sulle risorse del 
Fondo per lo sviluppo e la coesione. 

Il 13 agosto 2019 hanno sottoscritto il Contratto istituzionale di sviluppo 
Capitanata: Presidenza del consiglio dei ministri, Ministro per il Sud, Ministero dello 
sviluppo economico, Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, 

Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, Ministero della difesa, Ministero per i 
beni e le attività culturali, Ministero delle politiche agricole alimentari forestali e 
del turismo, Regione Puglia, Provincia di Foggia, Comune di Foggia e Invitalia. 

Le amministrazioni beneficiarie/stazioni appaltanti sono 19: Comune di Ascoli 
Satriano, Cagnano Varano, Carapelle, Celle di San Vito, Foggia, Isole Tremiti, 
Lucera, Manfredonia, Mattinata, Isole Tremiti, Monte Sant'Angelo, Ordona, 
Provincia Foggia, San Giovanni Rotondo, San Marco in Lamis, Stornarella, Volturara 
Appula, Consorzio ASI - Agglomerato industriale Incoronata di Foggia, Consorzio di 
Bonifica Montana del Gargano, Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, 
Provincia di Foggia. 

Invitalia alla data del 24 marzo 2020 ha pubblicato 14 procedure di gara. 

Contratto Istituzionale di Sviluppo per Regione Molise  

La Presidenza del consiglio dei ministri, a partire da maggio 2019, ha attivato, 
attraverso numerosi incontri con i rappresentanti delle istituzioni territoriali e dei 
diversi soggetti interessati, il processo di concertazione finalizzato a definire un 
apposito programma strategico per la valorizzazione e lo sviluppo della Regione 
Molise.  

Il processo di concertazione è stato definito con DPCM 8 maggio 2019 che ha 
istituito il Tavolo istituzionale per la Regione Molise composto da rappresentanti 
delle amministrazioni centrali e locali nonché di Invitalia. Il citato DPCM ha inoltre 
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stabilito che l’attuazione degli interventi previsti per la Regione Molise siano 

realizzati nell’ambito di un apposito Contratto Istituzionale di Sviluppo. 
Il Contratto istituzionale di sviluppo Molise, sottoscritto in data 11 ottobre 2019 

con Invitalia soggetto attuatore, prevede la realizzazione di 49 interventi. Per 
l’attuazione dei programmi strategici della Regione Molise il CIPE, con la delibera 
n. 27 del 2019, ha assegnato 220 milioni di euro a valere sulle risorse del Fondo per 
lo sviluppo e la coesione. Le amministrazioni che hanno sottoscritto il Contratto 
istituzionale di sviluppo Molise sono: Presidenza del Consiglio dei Ministri, Ministero 
per il Sud, Ministero dell’interno, Ministero dello sviluppo economico, Ministero 
dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Ministero delle infrastrutture 
e dei trasporti, Ministero della difesa, Ministero per i beni e le attività culturali, 
Ministero delle politiche agricole alimentari forestali e del turismo, Ministero 
dell’istruzione, dell’università e della ricerca, Regione Molise, Provincia di 
Campobasso, Provincia di Isernia, Comune di Campobasso, Comune di Isernia e 
Invitalia. 

Le amministrazioni beneficiarie/stazioni appaltanti sono 36: trenta comuni del 
Molise tra cui i due capoluoghi, le Province di Campobasso e Isernia, due associazioni 
e l’Università del Molise sono tra quanti hanno proposto gli interventi. È in fase di 
definizione la Convenzione tra Invitalia e l’Agenzia per la coesione territoriale che 

definisce le modalità operative per l’avvio delle attività di realizzazione interventi. 
Sono in fase di definizione il circuito finanziario per l’attivazione degli interventi. 

Azioni per il riequilibrio territoriale degli investimenti pubblici 

I principi per il riequilibrio territoriale, contenuti nell’articolo 7-bis del 
decreto-legge 29 dicembre 2016, n. 243 (“Principi per il riequilibrio territoriale”) 

convertito in legge, con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della legge 27 febbraio 

2017, n. 18, sono diretti a sostenere l’efficacia delle azioni inerenti alla rimozione 
o riduzione del gap infrastrutturale sul territorio nazionale. La misura è orientata 
all’aumento del livello delle risorse ordinarie in conto capitale delle 

Amministrazioni centrali da destinare alle Regioni del Mezzogiorno (Abruzzo, Molise, 
Campania, Basilicata, Calabria, Puglia, Sicilia e Sardegna), la cui incidenza 
sull’omologo totale di spesa si intende riportare in linea con quella della 

popolazione di riferimento in quei territori.  
L’articolo 1, commi 597-599 della legge 30 dicembre 2018, n. 145 ha modificato 

e integrato il citato articolo 7-bis. Tra l’altro, tali modifiche hanno ricompreso 

nell’ambito di applicazione del vincolo di ripartizione territoriale a beneficio delle 

Regioni del Mezzogiorno i Contratti di programma di ANAS e Rete Ferroviaria Italiana 
(RFI). Inoltre, era stata innovata la procedura con la quale sono individuati 
annualmente gli stanziamenti ordinari di spesa in conto capitale rilevanti ai fini 
dell’applicazione della norma.  

Le modifiche e le integrazioni apportate alla citata disciplina avevano reso 
necessaria una revisione della correlata normativa secondaria. Già nel corso del 
2018, in costanza di discussione della legge di bilancio, era stato fornito supporto 
di natura tecnica alla elaborazione delle opportune ipotesi di modifica del DPCM 7 
agosto 2017, a suo tempo emanato in relazione alla versione originaria del ricordato 
articolo 7-bis, in particolare in raccordo con il Ministero dell’Economia e delle 

Finanze. Nel corso del 2019, è stato emanato, in sostituzione del precedente, un 
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nuovo DPCM 10 maggio 2019, che, tenendo conto delle innovazioni nella normativa 
primaria, ne rendesse più agevole l’applicazione da parte delle Amministrazioni 

centrali. 
La legge di bilancio per il 2020 (art. 1, comma 310 della Legge 27 dicembre 

2019, n. 160) è nuovamente intervenuta a modificare il ripetuto articolo 7-bis; in 
particolare, il comma 2 dello stesso articolo ora dispone che “al fine di ridurre i 

divari territoriali, il riparto delle risorse dei programmi di spesa in conto capitale 
finalizzati alla crescita o al sostegno degli investimenti da assegnare sull'intero 
territorio nazionale, che non abbia criteri o indicatori di attribuzione già individuati 
alla data di entrata in vigore della presente disposizione, deve essere disposto anche 
in conformità all'obiettivo di destinare agli interventi nel territorio delle regioni 
Abruzzo, Molise, Campania, Basilicata, Calabria, Puglia, Sicilia e Sardegna un 
volume complessivo di stanziamenti ordinari in conto capitale almeno proporzionale 
alla popolazione residente”.  

La legge di bilancio per il 2020 ha comportato, pertanto, una modifica 
dirimente ai fini dell’effettività dell’azione di riequilibrio territoriale, poiché 

consente di passare dal monitoraggio ex post all’attuazione ex ante del rispetto 
della “clausola del 34%”, che da ora è possibile realizzare sin dal momento del 

riparto delle risorse dei programmi di spesa, nelle fattispecie previste dal comma 
310. 

Proprio sul finire dell’anno, l’articolo 30 del decreto-legge 30 dicembre 2019, 
n. 162, recante “Disposizioni urgenti in materia di proroga di termini legislativi, di 

organizzazione delle pubbliche amministrazioni, nonché di innovazione 
tecnologica”, è nuovamente intervenuto sull’articolo 7-bis. In particolare la 
disposizione prevede che entro il 30 aprile 2020 con decreto del Presidente del 
consiglio dei ministri, su proposta del Ministro per il Sud e la coesione territoriale, 
di concerto con il Ministro dell'economia e delle finanze e con l'autorità politica 
delegata per il coordinamento della politica economica e la programmazione degli 
investimenti pubblici di interesse nazionale, vengano stabilite le modalità per 
verificare che il riparto delle risorse dei programmi di spesa in conto capitale 
finalizzati alla crescita o al sostegno degli investimenti da assegnare sull'intero 
territorio nazionale, che non abbia criteri o indicatori di attribuzione già individuati, 
sia effettuato in conformità alle disposizioni sopra esposte, nonché per monitorare 
l'andamento della spesa erogata. Il citato decreto è già stato inviato alle 
Amministrazioni concertanti. 

Misure a sostegno dell’imprenditorialità e delle imprese nel Mezzogiorno 

Le zone economiche speciali 

Il Decreto Legge (D.L.) n. 91 del 20 giugno 2017, convertito in legge, con 
modificazioni, dalla L. 3 agosto 2017, n. 123, ha introdotto la possibilità di istituire, 
nelle regioni meno sviluppate e in transizione, Zone economiche speciali (ZES), 
ovvero zone geograficamente delimitate e chiaramente identificate, costituite 
anche da aree non territorialmente adiacenti purché presentino un nesso economico 
funzionale, e che comprendano almeno un’area portuale compresa nella rete trans-
europea dei trasporti.  
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Il soggetto preposto all’amministrazione di ciascuna ZES è il Comitato di 
indirizzo, la cui composizione, con legge del 27 dicembre 2019 n. 160 (art. 1 comma 
316), è stata integrata prevedendo, in aggiunta ai componenti originariamente 
previsti (Presidente dell'Autorità di sistema portuale, rappresentante della Regione, 
rappresentante della Presidenza del consiglio dei ministri e rappresentante del 
Ministero delle infrastrutture e dei trasporti) la nomina, ai sensi dell’articolo 11 

della legge 23 agosto 1988, n. 400, di un commissario straordinario del Governo, 
che presiede il Comitato.  

L’obiettivo di questa misura è rilanciare la competitività dei porti delle regioni 
meridionali e promuovere lo sviluppo imprenditoriale in collegamento con essi, 
sfruttando l’aumento di traffico marittimo nel Mediterraneo, sperimentando nuove 
forme di governance e ricorrendo a procedure amministrative semplificate e alla 
disponibilità di infrastrutture.  

Per la medesima finalità, le ZES sono state dotate di agevolazioni fiscali 
aggiuntive, rispetto al regime del credito d’imposta al Mezzogiorno che già prevede 

notevoli vantaggi fiscali. In particolare, oltre agli investimenti delle Piccole e medie 
imprese (PMI), sono eleggibili per il credito d’imposta investimenti fino a 50 milioni 

di euro, di dimensioni sufficienti ad attrarre player internazionali di grandi 
dimensioni e di strategica importanza per il trasporto marittimo e la 
movimentazione delle merci nei porti del Mezzogiorno. Tale misura, 
originariamente prevista fino al 2020, con la legge del 27 dicembre 2019 n. 160 (art. 
1 comma 316) è stata prorogata per gli anni 2021 e 2022, destinando al 
rafforzamento della misura un ulteriore finanziamento di 75 milioni di euro a valere 
sul Fondo per lo Sviluppo e la Coesione 2014-2020.  

Nel 2018, in attuazione del DL 91 del 20 giugno 2017 è stato approvato il DPCM 
n. 12 del 25 gennaio 2018 che definisce le modalità per l’istituzione delle ZES, la 

loro durata, i criteri per l’identificazione e la delimitazione delle aree, nonché i 

criteri che ne disciplinano l’accesso.  
Accanto alle ZES istituite con DPCM 11/05/2018 (ZES Calabria e ZES Campania), 

nel corso dell’anno sono state istituite: la ZES Ionica Interregionale nelle Regioni 
Puglia e Basilicata (DPCM del 6/6/2019) e la ZES Adriatica Interregionale nelle 
Regioni Puglia e Molise (DPCM del 3/9/2019). 

Sono in fase istruttoria le proposte di istituzione di ZES, presentate da altre 
regioni, quali le ZES Abruzzo, Sardegna e due ZES per la Regione siciliana. 

Si ricorda, altresì, che, in attuazione del Decreto Mezzogiorno, nel 2018 è stato 
approvato il Decreto Legge 14 dicembre 2018, n. 135, convertito in legge, con 
modificazioni, dall’art. 1, comma 1, L. 11 febbraio 2019, n.12, che consente alle 

imprese che operano nella ZES di usufruire di procedure semplificate e regimi 
procedimentali speciali.  

Il medesimo decreto ha incardinato, nello sportello unico di cui alla legge 
28/01/1994, n. 84, il responsabile unico del procedimento per la fase di 
insediamento, realizzazione e svolgimento dell’attività economica nelle ZES. 

Ogni Regione interessata potrà poi presentare all'Autorità politica delegata per 
la coesione territoriale – Ministro per il Sud - una proposta di protocollo o 
convenzione per l'individuazione di ulteriori procedure semplificate, e regimi 
procedimentali speciali. 

Lo stesso decreto ha istituito, presso la Presidenza del consiglio dei ministri, la 
Cabina di regia nazionale ZES, presieduta dal Ministro per il Sud (individuando il 
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Dipartimento per le politiche di coesione della PCM quale soggetto preposto 
all’istruttoria tecnica delle riunioni della Cabina di regia). 

Infine, con la recente Legge di bilancio 2020 (legge 27 dicembre 2019 n. 160) 
(articolo 1, comma 313) è stata prevista l’estensione alle Zone logistiche 

semplificate, di cui all’art. 1, commi da 61 a 65, della legge 27 dicembre 2017, n. 
205, dei benefici fiscali previsti per le ZES. Al finanziamento di tale misura sono 
destinati 60 milioni di euro a valere sul Fondo per lo sviluppo e la coesione 2014-
2020. 

Da segnalare, per completezza, che, con la medesima legge n. 160/2019 
(articolo 1, comma 326), è stato abrogato l’articolo 34 del decreto legge 30 aprile 
2019, n. 34, convertito dalla legge 28 giugno 2019, n. 58, istitutivo del piano grandi 
investimenti nelle ZES, finanziato con 300 milioni di euro del Fondo per lo sviluppo 
e la coesione 2014-2020, al fine di destinare la quasi totalità delle risorse così 
liberate (250 milioni di euro) al finanziamento del Fondo “Cresci al Sud”, di cui 
all’articolo 1, commi 321 e seguenti, della medesima legge di bilancio 2020.  

Resto al Sud  

La misura denominata “Resto al Sud”, attiva dal 15 gennaio 201817, sostiene la 
nascita di nuove attività imprenditoriali avviate da giovani di età compresa tra i 18 
e i 45 anni18 nelle Regioni del Mezzogiorno e, dal mese di ottobre 201919, nelle aree 
del Centro Italia colpite dai terremoti del 2016 e 2017. Le risorse destinate alla 
misura sono state individuate a valere sul Fondo sviluppo e coesione 2014-2020, per 
un importo complessivo di 1.250 milioni di euro20 e un’estensione temporale fino al 
2025. Le finalità della misura di politica economica consistono nel promuovere 
l’imprenditorialità, contenere la disoccupazione, rafforzare il sistema 
imprenditoriale e contribuire al contrasto dello svuotamento dei territori e 
dell’impoverimento del Sud e delle aree colpite dai terremoti. Le iniziative 
imprenditoriali riguardano un’ampia gamma di attività con le sole esclusioni delle 
attività agricole e del commercio: produzione di beni nei settori industria, 
artigianato, trasformazione dei prodotti agricoli, pesca e acquacoltura; fornitura di 
servizi alle imprese e alle persone; turismo. Le agevolazioni sono state estese anche 
ai liberi professionisti21. La gestione della misura è affidata ad Invitalia22 con il 

 
17 La misura agevolativa è stata istituita dal Decreto Legge 20 giugno 2017, n. 91, convertito, con 

modificazioni, dalla legge del 3 agosto 2017, n.123, recante «Disposizioni urgenti per la crescita economica nel 
Mezzogiorno». Con Decreto 9 novembre 2017, n. 174 del Ministro per la coesione territoriale e il Mezzogiorno è 
stato adottato il Regolamento concernente la misura incentivante «Resto al Sud». I criteri e le modalità di 
concessione delle agevolazioni sono stati successivamente dettagliati nelle Circolari attuative del Dipartimento per 
le politiche di coesione n.33, del 22 dicembre 2017, e n.22 del 27 novembre 2019. 

18 Originariamente il limite di età era stato stabilito a 36 anni poi con la Legge di Bilancio 2019 è stata portata 
a 45 anni. 

19 Decreto Legge n.123 del 24 ottobre 2019. 
20 La Delibera Cipe 7 agosto 2017 n. 74 assegna 715,00 milioni di euro così articolati: 36 milioni di euro per 

il 2017; 100 milioni di euro per il 2018; 107 milioni di euro per il 2019; 308,50 milioni di euro per il 2020; 92 milioni 
di euro per il 2021; 22,50 milioni di euro per il 2022; 18 milioni di euro per il 2023; 14 milioni di euro per il 2024 e 
17 milioni di euro per il 2025. Successivamente la Delibera Cipe n. 102 del 22 dicembre 2017, assegna ulteriori 535 
milioni di euro di cui 180 milioni di euro per l'anno 2018, 355 milioni per l'anno 2019. 

21 Legge di Bilancio 2019. 
22 In base a una Convenzione sottoscritta con il Dipartimento per le politiche di coesione della Presidenza del 

consiglio dei ministri sottoscritta in data 16 maggio 2018. Gli oneri derivanti dalle attività svolte da Invitalia sono 
posti a carico delle risorse stanziate. 
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compito di promozione della misura e di svolgimento della procedura di selezione, 
approvazione e ammissione al finanziamento delle domande presentate. L’esame di 
merito riguarda sia il soggetto proponente che l’idea imprenditoriale. Il contributo 
massimo è di 50.000 euro, nel caso di istanza presentata da più soggetti l'importo 
massimo del finanziamento è di 200.000 euro. Gli incentivi sono concessi ai sensi 
del Regolamento de minimis. Il finanziamento copre per intero l’investimento 

ammissibile che comprende spese per la ristrutturazione o manutenzione 
straordinaria di beni immobili, per l’acquisto di impianti, macchinari, attrezzature 

e programmi informatici oltre alle principali voci di spesa utili all’avvio dell’attività. 
Le agevolazioni concesse comprendono un contributo a fondo perduto e un 
finanziamento bancario agevolato, rispettivamente pari al 35 per cento e al 65 per 
cento dell’investimento ammissibile. Il finanziamento bancario, garantito dal Fondo 
di garanzia per le piccole e medie imprese (PMI), deve essere restituito in 8 anni e 
beneficia di un contributo in conto interessi che copre integralmente gli interessi 
del finanziamento. 

Nel corso del 2019, il numero di domande presentate (4.934) e approvate 
(2.023) è proceduto a tassi medi mensili sostanzialmente in linea con quelli 
dell’anno precedente, anche se l’ultimo trimestre 2019 ha registrato tassi di 

presentazione più sostenuti, con un picco del 15 per cento nel mese di dicembre 
rispetto a una dinamica media mensile dell’8 per cento (anni 2018-2019). La 
distribuzione territoriale delle domande è fortemente eterogenea: metà dei 
progetti ammessi sono localizzati in Campania, seguono Sicilia (16,0 per cento) e 
Calabria (14,7 per cento), mentre Sardegna e Puglia si attestano su valori attorno 
al 5 per cento. 

In ragione delle lunghe e articolate fasi del procedimento di ammissione al 
finanziamento, e quindi dell’effettiva erogazione dello stesso, i primi 
provvedimenti di ammissione alle agevolazioni, a fronte della dimostrazione da 
parte dei proponenti dell’avvenuto ottenimento del finanziamento bancario e del 

possesso degli ulteriori requisiti previsti dalla normativa di riferimento, sono stati 
assunti da Invitalia solo a partire dalla seconda metà del 2018. In termini di effettiva 
erogazione dei fondi la misura è entrata pertanto a pieno regime solo all’inizio del 

2019. Complessivamente a dicembre 2019 sono stati ammessi a finanziamento 2.814 
progetti (circa 2.000 nell’anno 2019), con una dimensione media progetto di poco 

superiore a 30.000 euro, per un investimento totale ammesso di 187,2 milioni di 
euro. Le agevolazioni concesse ammontano a 87,9 milioni, di queste 65,5 milioni 
consistono in contributi a fondo perduto e 22,3 milioni in agevolazioni sugli 
interessi. Il volume di finanziamento bancario attivato a fronte delle domande 
ammesse a finanziamento è pari a 121,7 milioni di euro. In ragione dei tempi di 
perfezionamento delle istruttorie dei progetti presentati, ancora modesto è il 
volume delle erogazioni: 17,3 milioni, pari a circa il 20 per cento delle agevolazioni 
concesse. 

Credito d’imposta investimenti  

Nel corso del 2019 è proseguita l’attuazione della misura relativa al credito di 

imposta per gli investimenti nel Mezzogiorno, istituito in base alle disposizioni della 
legge n. 208/2015, art. 1, commi da 98 a 108, che comporta un onere pari a 617 
milioni di euro per ciascuno degli anni dal 2016 al 2019 di cui 250 milioni di euro 
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annui destinati alle piccole e medie imprese (PMI) a valere su programmi FESR, PON 
“Imprese e competitività 2014/2020” e POR delle otto regioni interessate. La norma 
istitutiva è stata successivamente modificata dal decreto legge n. 243/2016 
convertito in Legge n. 18/2017 e, da ultimo, dalla legge n. 160/2019, art. 1, comma 
319, lettere a) e b), che ne ha prorogato la durata fino al 2020. 

I dati disponibili a fine 2019 sull’attuazione della misura indicano che i progetti 

agevolabili nel Mezzogiorno si attestano complessivamente su un importo 
dell’investimento lordo di importo pari a oltre 12,5 miliardi di euro, a fronte del 
quale l’importo del corrispondente credito di imposta risulta pari a circa 4,7 miliardi 

di euro. Rispetto al 2018, si è registrato un incremento degli investimenti lordi di 
circa 4,1 miliardi di euro (pari a un aumento del 49 per cento) e del corrispondente 
credito di imposta di 1,6 miliardi di euro (pari a un aumento del 55 per cento). 

 
TAVOLA II.25: CREDITO D'IMPOSTA INVESTIMENTI MEZZOGIORNO -DISTRIBUZIONE TERRITORIALE DELLE 
UNITA' PRODUTTIVE (euro) 

Regione Frequenza 
(numero) 

Totale 
Investimento lordo 

Totale 
credito d’imposta 

ABRUZZO 907 225.526.230 47.121.405 
BASILICATA 4.285 584.929.445 230.228.381 
CALABRIA 14.360 1.226.396.860 472.008.537 
CAMPANIA 31.070 4.585.116.977 1.724.399.677 
MOLISE 578 125.043.504 25.672.913 
PUGLIA 20.238 2.375.211.903 884.978.695 
SARDEGNA 6.596 814.958.228 299.649.061 
SICILIA 25717 2.591.335.984 973.051.802 
Totale  103.751 12.528.519.131 4.657.110.471 
Fonte: Agenzia delle entrate. Dati aggiornati al 31 dicembre 2019. 

 
In continuità con le azioni poste in essere negli anni precedenti, per una più 

ampia partecipazione del FESR al finanziamento della misura e in coerenza con 
quanto previsto dall’Accordo di partenariato, sono stati messi a disposizione delle 
amministrazioni interessate strumenti e procedure per la corretta rendicontazione 
nell’ambito dei programmi operativi cofinanziati dal FESR, contribuendo, altresì, al 

raggiungimento dei target di spesa al 31 dicembre 2019 fissati dai regolamenti 
europei. 

Il fondo crescita dimensionale 

Negli ultimi anni una serie di politiche pubbliche hanno tentato di favorire la 
presenza di, se non creare ex novo, intermediari di finanza alternativa per lo 
sviluppo in particolare nel Mezzogiorno. Alla base di questo interesse vi sono 
motivazioni di carattere finanziario e industriale. Da un lato la prevedibile 
contrazione del credito bancario, dall’altro la necessità di patrimonializzare le 

imprese del Mezzogiorno ampliando la base di equity, e infine la consapevolezza 
della necessità di finanziare attività innovative con una diversa tipologia di 
intermediari di fatto assenti nel Mezzogiorno. 

Con la legge di Bilancio per il 2018 (commi 897-903) è stato istituito il fondo di 
investimento mobiliare di tipo chiuso riservato “Italia Venture II – Fondo Imprese 
Sud”. Il fondo persegue l’obiettivo di sostenere la crescita dimensionale delle 
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piccole e medie imprese, aventi sede legale e attività produttiva nelle regioni del 
Mezzogiorno d’Italia, favorendone la patrimonializzazione. La predetta Legge di 
Bilancio stanzia una dotazione iniziale di 150 milioni di euro a valere sul Fondo 
sviluppo e coesione, attribuendo i fondi all’Agenzia nazionale per l’attrazione degli 

investimenti e lo sviluppo d’impresa Spa – Invitalia, quale soggetto gestore. La 
norma prevede l’obbligo della partecipazione dei privati per una quota almeno pari 
al 50 per cento in ogni investimento effettuato e la possibilità di investire fino al 30 
per cento della consistenza del fondo in fondi privati che operino sulle imprese 
target del provvedimento. 

A seguito della sottoscrizione della convenzione per l’affidamento delle attività 

da svolgere tra il Dipartimento per le politiche di coesione e Invitalia, quest’ultima 

ha affidato la gestione dei fondi alla propria Società di gestione del risparmio 
Invitalia Ventures SGR nell’aprile 2018. 

L’operatività del fondo è stata limitata dalle novità contenute nella Legge di 

Bilancio per il 2019. L’articolo 1, commi 116 e seguenti, ha previsto, infatti, la 

possibilità di cessione, a condizioni di mercato da parte di Invitalia, con diritto di 
opzione a favore di Cassa depositi e prestiti, di una quota di partecipazione, anche 
di controllo, detenuta in Invitalia Ventures SGR Spa. Prevede altresì che i termini e 
le condizioni della gestione delle risorse possono essere ridefiniti, nel rispetto della 
normativa di riferimento, da una nuova convenzione sottoscritta tra il Ministero 
dello sviluppo economico, Invitalia e il nuovo eventuale soggetto gestore, in 
sostituzione delle disposizioni regolamentari e convenzionali che disciplinano tale 
gestione. La direttiva del Ministero dello sviluppo economico (MISE) del 20 febbraio 
2019 indica le modalità della potenziale cessione e dell’esercizio del diritto di 

opzione da parte dell’Istituto nazionale di promozione, sottoponendo a parere 
obbligatorio ministeriale ogni operazione che modificasse il conto economico. 

Le condizioni di operatività vengono modificate il 26 luglio 2020 dalla nuova 
convenzione tra il Ministero dello sviluppo economico, Invitalia, e la Invitalia 
Ventures SGR che della precedente convenzione in merito al Fondo imprese Sud 
(Invitalia Ventures II) abroga numerose disposizioni. In particolare essa modifica il 
target dell’investimento, indirizzando il fondo su investimenti di venture capital 
nella interezza della sua filiera. Il closing della cessione della quota del 70 per cento 
della SGR viene perfezionato il 5 agosto. 

La riorganizzazione dei fondi pubblici di finanza per il venture capital in capo 
a Cassa depositi e prestiti nella nuova SGR denominata dopo la cessione, Cassa 
depositi e prestiti Venture capital SGR, procede nei primi mesi del corrente anno 
con la integrazione delle risorse dell’ex-Fondo anti delocalizzazioni (anch’esse 

destinate a venture capital e soggetto alla regola di suddivisione territoriale 80-20, 
tra Mezzogiorno e Centro-Nord) e delle ulteriori risorse stanziate in legge di bilancio 
2019 e risorse proprie addizionali di Cassa depositi e prestiti come da norma di 
bilancio. 

Nel complesso la riorganizzazione determinata dalla Legge di Bilancio 2019, 
determinerà un cospicuo aumento dei fondi per la finanza innovativa al 
Mezzogiorno, modificandone lo scopo, dalla crescita delle imprese al finanziamento 
delle start-up innovative. Va anche sottolineato però che la riorganizzazione ha 
determinato un ritardo di più di un anno nell’uso delle risorse del Fondo Sud, proprio 

nel momento in cui esso era pronto ad investire le prime risorse. 

–    103    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  88 

Nel frattempo la Legge di Bilancio 2020 ha appostato ulteriori 250 (150 nel 2020 
e 100 nel 2021) milioni di euro da FSC a un nuovo fondo denominato ‘Cresci al Sud’ 

in sostituzione del fondo per la crescita dimensionale delle imprese del 2018. Le 
modalità operative del nuovo fondo, affidato nuovamente a INVITALIA, sono in corso 
di definizione con apposita convenzione, ma le sue caratteristiche sono simili a 
quelle del fondo originario. Anche il fondo ‘Cresci al Sud’ potrà essere integrato con 

fondi privati ed è tenuto a investire con investitori privati con quote uguali alla 
componente pubblica. Al di là della necessità di finanziare l’innovazione nel nostro 

paese e nel Mezzogiorno in particolare, le finalità del fondo ‘Cresci al Sud’ sembrano 

determinanti per rinforzare il tessuto imprenditoriale del Mezzogiorno consolidando 
le iniziative imprenditoriali di successo ampliandone la capacità produttiva. 

Misure a sostegno del capitale umano e dell’occupazione nel Mezzogiorno 

Il sostegno alla crescita dell’occupazione del Mezzogiorno ha fatto leva sullo 

strumento della decontribuzione. In continuità con gli anni precedenti, nel 2019 è 
stato introdotto l’incentivo denominato “Occupazione sviluppo Sud” per favorire 

l’assunzione di disoccupati di età compresa tra i 16 e i 34 anni o superiore ai 35 anni 

purché privi di impiego regolarmente retribuito da almeno sei mesi. Ai fini del 
riconoscimento dell’incentivo è necessario che la prestazione lavorativa sia svolta 

in una regione tra quelle “meno sviluppate” (Basilicata, Calabria, Campania, Puglia 

e Sicilia) o in una regione tra quelle “in transizione” (Abruzzo, Molise, Sardegna). 
L’incentivo è riconosciuto ai datori di lavoro privati che abbiano effettuato nuove 

assunzioni tra il 1° gennaio 2019 e il 31 dicembre 2019. L’incentivo corrisponde alla 

contribuzione previdenziale a carico del datore di lavoro per un importo massimo 
di 8.060,0 euro su base annua ed è fruibile entro il 28 febbraio 2021. L’incentivo è 

riconosciuto qualora il lavoratore sia assunto con contratto di lavoro a tempo 
indeterminato e con contratto di apprendistato professionalizzante, nonché in caso 
di trasformazione a tempo indeterminato di un rapporto di lavoro a tempo 
determinato. Per le forme contrattuali ammesse, l’incentivo spetta sia per rapporti 

a tempo pieno che a tempo parziale. In quest’ultimo caso, il massimale è 
proporzionalmente ridotto. Le risorse complessivamente stanziate per la misura 
ammontano a 320 milioni a valere sul Programma operativo nazionale “Sistemi di 

politiche attive per l’occupazione” (PON SPAO) e sul Programma operativo 
complementare “Sistemi di politiche attive per l’occupazione" 2014 – 2020 (POC 
SPAO). Al 31 dicembre 2019 sono state presentate 105.904 domande, di cui le 
ammesse sono 61.334.  

Per sostenere le competenze richieste dal mercato del lavoro nel quadro 
dell’economia digitale, l’Agenzia nazionale per le politiche attive del lavoro 
(ANPAL) ha promosso il progetto “Competenze ICT per i giovani del Mezzogiorno” 

cofinanziato nell’ambito del Programma operativo nazionale “Iniziativa 

occupazione giovani”. Il Programma mira a realizzare interventi indirizzati ai 

giovani residenti nelle Regioni del Mezzogiorno in risposta alla crescente richiesta 
di competenze digitali e figure professionali specializzate su tutto il territorio 
nazionale, promuovendo l’innalzamento dell’offerta e della qualità della 

formazione nel settore ICT, al fine di favorire il successivo inserimento nel mercato 
del lavoro.  

–    104    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  89 

Al fine di rafforzare l’efficacia dell’intervento i progetti formativi proposti e 

approvati sono direttamente connessi per ciascuna impresa a uno specifico piano di 
fabbisogni professionali e occupazionali e coerenti al “Quadro comune europeo 

delle competenze digitali” recepito nel quadro dei profili e delle competenze per 

le professioni ICT individuati nelle “Linee guida per la qualità delle competenze 

digitali nelle professionalità ICT – anno 2017” dell’Agenzia per l’Italia digitale. 
Alla formazione specialistica d’aula, per un massimo di 200 ore e di 15 discenti 

per corso, segue lo svolgimento di un periodo di tirocinio non curriculare presso le 
imprese della durata di tre mesi con indennità di partecipazione per il tirocinante 
e la successiva assunzione di una quota se non della totalità dei giovani partecipanti 
da parte delle imprese del settore. 

A fronte delle 115 proposte progettuali presentate sono stati ammessi a 
finanziamento 27 progetti per un importo complessivo pari a 6.399.133 di euro.  

Sotto il profilo del miglioramento delle competenze al fine dell’inserimento e 

reinserimento nel mondo del lavoro, nell’ambito del Programma PIAAC (Programme 
for the International Assessment of Adult Competencies) sviluppato dall’OCSE, 

l’Agenzia nazionale per le politiche attive del lavoro nel 2017-2018 ha sperimentato, 
lo strumento di self-assessment Programme for the International Assessment of 
Adult Competencises - PIAAC Education and Skills online (Programme for the 
International Assessment of Adult Competencises online) su un campione di 
disoccupati di lunga durata, a supporto all’attività degli operatori dei Centri per 

l’impiego nella fase di orientamento e profilazione qualitativa degli utenti. Nel 2019 
il medesimo strumento è stato sperimentato su un campione di discenti iscritti ai 
Centri provinciali di istruzione per gli adulti, con l’obiettivo di valutare le 

potenzialità dello strumento a supporto della profilazione e del riconoscimento dei 
crediti in ingresso. Le due sperimentazioni, nella loro complementarietà, 
rappresentano un utile test di fattibilità di utilizzo dello strumento Programme for 
the International Assessment of Adult Competencises online per l’integrazione dei 
servizi di politica attiva e di istruzione degli adulti, al fine di fornire opportunità di 
rafforzamento delle competenze chiave in favore degli utenti dei servizi per 
l’impiego con bassi livelli di qualificazione o di competenze.  
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Incentivo Occupazione Mezzogiorno 
L’incentivo denominato “Occupazione Sviluppo Sud” è stato istituito con decreto direttoriale 
ANPAL n. 178 del 19 aprile 2019. In una prima fase l’incentivo è stato riconosciuto ai datori 

di lavoro privati che effettuano nuove assunzioni23 nel periodo che va dal 1° maggio 2019 al 
31 dicembre 2019 e ha una copertura finanziaria individuata nel limite complessivo di spesa 
pari a 120 milioni di euro che graveranno sul Programma operativo nazionale “Sistemi di 

politiche attive per l’occupazione” (PON SPAO) e sul Programma operativo complementare 
“Sistemi di politiche attive per l’occupazione" 2014 – 2020 (POC SPAO).  
Con il decreto direttoriale ANPAL n. 311/2019, le agevolazioni dell’incentivo occupazione 
sviluppo si estendono alle assunzioni effettuate nel periodo tra il 1 gennaio 2019 e il 30 aprile 
2019. Conseguentemente a questo decreto il limite di spesa viene incrementato di ulteriori 
200 milioni di euro a valere sul POC Sistema di politiche attive per l’occupazione (ex art. 39 
ter del Decreto Legge 30 aprile 2019, n. 34, convertito con modificazioni dalla Legge 28 
giugno 2019, n. 58). 
A fronte di un numero di domande ammesse pari a 61.334, la Tavola R1, evidenzia che l’84,1 

per cento delle domande ammesse si concentra nelle Regioni meno sviluppate con il maggior 
numero di domande in Campania seguita da Sicilia e Puglia. 
 
TAVOLA R 1: INCENTIVO OCCUPAZIONE SVILUPPO SUD - DOMANDE AMMESSE E RISORSE 
FINANZIARIE PER REGIONE (euro) 

 Risorse 
confermate 

Domande 
confermate 

Importo 
medio 

Retribuzione 
media 

Totale complessivo 277.301.365 61.334 4.521 1.300 
Regioni in transizione 47.640.486 9.782 4.870 1.402 

Abruzzo 17.702.409 3.714 4.766 1.387 
Molise 4.569.516 946 4.830 1.357 
Sardegna 25.368.561 5.122 4.953 1.422 

Regioni meno sviluppate 229.660.879 51.522 4.455 1.280 
Basilicata 8.099.335 1.699 4.767 1.397 
Calabria 21.941.265 4.795 4.576 1.301 
Campania 82.664.884 18.838 4.388 1.255 
Puglia 49.880.672 11.005 4.533 1.306 
Sicilia 67.074.7238 15.215 4.408 1.273 

Fonte: elaborazioni Agenzia nazionale politiche attive del lavoro su dati Istituto nazionale previdenza sociale 
riferiti al 31 dicembre 2019. 

 
Per quanto riguarda il genere delle domande confermate, risultano prevalenti quelle relative 
ai lavoratori di genere maschile (65,9 per cento in totale) con esigue differenze tra le regioni 
(Figura R 1). 
La Tavola R 1 mostra la distribuzione per fasce d’età e regione: la percentuale maggiore di 
domande ammesse è riferita alla fascia d’età dei 30-39enni (31,8 per cento), sia per le 
Regioni in transizione (32,8 per cento), sia per le Regioni meno sviluppate (31,6 per cento).  
Con riferimento alla tipologia di contratti sottoscritti nel periodo considerato, il 58,1 per cento 
delle domande di incentivo ammesse riguarda assunzioni a tempo indeterminato, mentre un 
ulteriore 37,3 per cento concerne trasformazioni di precedenti contratti a termine. Il restante 
4,6 per cento delle domande di incentivo sono relative al contratto di apprendistato. 
 

 
23 Come espressamente riportato nel decreto citato, le assunzioni non devono rappresentare l’adempimento 

di un obbligo. 
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FIGURA R 1: INCENTIVO OCCUPAZIONE SVILUPPO SUD - DOMANDE AMMESSE PER REGIONE E  
PER GENERE (valori percentuali) 

 

Fonte: elaborazioni Agenzia nazionale politiche attive del lavoro su dati Istituto nazionale previdenza 
sociale riferiti al 31 dicembre 2019. 

 
TAVOLA R 1: INCENTIVO OCCUPAZIONE SVILUPPO SUD - DOMANDE AMMESSE PER REGIONE, 
TIPOLOGIA DI CONTRATTO E FASCIA D'ETÀ (euro) 

 
Anni 

fino a 24 25-29  30-39 40-49 over 50 
Totale complessivo 8.793 10.026 19.476 13.680 9.359 

 In transizione 1.192 1.481 3.206 2.403 1.500 

 

Abruzzo 494 577 1.168 903 572 
Molise 93 156 290 232 175 
Sardegna 605 748 1.748 1.268 753 

Meno sviluppate 7.601 8.545 16.270 11.277 7.859 
Basilicata 276 273 499 366 285 
Calabria 601 796 1.619 1.050 729 
Campania 2.865 3.021 5.853 4.094 3.005 
Puglia 1.726 1.770 3.406 2.477 1.626 
Sicilia 2.133 2.685 4.893 3.290 2.214 

Pro memoria: contratto      

Tempo indeterminato 4.833 5.463 11.824 8.033 5.490 
Apprendistato 1.556 1.146 51 24 20 
Transfer. a tempo indeterminato 2.404 3.417 7.601 5.623 3.849 

Fonte: elaborazioni Agenzia nazionale politiche attive del lavoro su dati Istituto nazionale previdenza sociale 
riferiti al 31 dicembre 2019 

 

La distribuzione per fasce d’età e categoria di contratto evidenzia come la classe dei 30-
39enni abbia una maggiore incidenza sia nelle assunzioni a tempo indeterminato (33,2 per 
cento) che nelle trasformazioni a tempo indeterminato di un contratto a tempo determinato 
(33,2 per cento). Gli under 30 (96,6 per cento) hanno un’incidenza preponderante 

nell’assunzione in apprendistato professionalizzante. 
Nel complesso il 14,3 per cento delle domande confermate riguarda i giovani fino a 24 anni, 
il 60 per cento riguarda i 25-44enni e il restante 25,7 per cento gli over 45. La componente 
femminile si concentra per il 51,6 per cento delle domande nella fascia di età tra 20 e 34 
anni. I destinatari dell’incentivo sono in prevalenza uomini con un’età media all’assunzione 

più alta di quella femminile (37,3 anni contro 35,3 anni rispettivamente).  
Con riferimento all’orario di lavoro, il 48,6 per cento delle assunzioni riguarda un contratto a 
tempo pieno. Il part time risulta decisamente più diffuso tra le donne. 
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I piani di rafforzamento amministrativo 

I Piani di rafforzamento amministrativo (PRA) sono uno strumento innovativo 
che l’Italia ha definito e attivato, per prima tra gli Stati membri dell’Unione 

europea, nella programmazione 2014-2020, con la finalità di avviare un percorso di 
miglioramento della capacità di gestione dei fondi strutturali.  

Attraverso i PRA, infatti, ogni amministrazione impegnata nell’attuazione dei 

programmi cofinanziati dai fondi UE ha esplicitato le azioni per rendere più 
efficiente la propria organizzazione, individuando puntualmente gli interventi di 
rafforzamento da attuare e i target da conseguire, in un orizzonte temporale 
definito e identificando precisi livelli di responsabilità politica ed amministrativa 
connessi alla relativa attuazione. 

Altro elemento essenziale nel processo è il rafforzamento della rete 
partenariale costituita dal network dei responsabili tecnici dei Piani, contact point 
amministrativi per le tematiche di rafforzamento della PA. La collaborazione con le 
diverse componenti istituzionali sta costituendo, infatti, parte integrante di 
un’azione complessiva di rafforzamento nazionale e stimolo al cambiamento che 

trae forza dall’analisi dei fabbisogni, dal confronto, dalla raccolta e messa a sistema 

di esperienze locali e di buone prassi da condividere.  
I PRA, giunti oggi alla seconda fase di attuazione, continuano a rappresentare 

un importante laboratorio di sperimentazione nell’ambito degli obiettivi di 

rafforzamento amministrativo costituendo un fondamentale volano per accelerare 
i processi di spesa dei Programmi. Sulla base dell’esperienza PRA infatti, è stata 

avviata dalla Commissione Europea un’azione pilota su altri Stati membri e la stessa 

Commissione Europea nel Country Report 2019, ha tenuto a precisare quanto sia 
necessario, affinché l’Italia migliori l’amministrazione e l’attuazione dei fondi 

strutturali nel prossimo ciclo 2021-2027, “garantire la corretta attuazione dei piani 

di rafforzamento amministrativo basati sull'esperienza del periodo 2014-20”. 
Diviene strategico, quindi, proseguire il percorso di rafforzamento avviato. 

Continuare a intervenire sulle iniziative di rafforzamento nelle tre dimensioni 
pertinenti (1. personale - rafforzamento al livello numerico e qualitativo - incluso 
il rafforzamento delle competenze manageriali e la responsabilizzazione, 2. 
Organizzazione - costruzione e semplificazione di regole, procedure e processi e 3. 
Strumenti - rafforzamento della dotazione e della strumentazione informatica di 
supporto) e ampliare il livello di azione includendo in via diretta anche gli organismi 
intermedi e beneficiari/enti attuatori pubblici ossia i centri di spesa rilevanti della 
programmazione. 
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III. STRUMENTI PER SOSTENERE L’ORIENTAMENTO AI 
RISULTATI NELLE POLITICHE DI COESIONE: 
MISURAZIONE VALUTAZIONE E TRASPARENZA 

Le politiche di coesione nel porsi obiettivi di sviluppo e di benessere di molte 
e diverse comunità, luoghi, persone e imprese si caratterizzano per i moltissimi 
attori che vi partecipano attivamente. È soprattutto dall’agire consapevole di questi 

attori (politici centrali e locali, amministrazioni centrali e locali, team tecnici di 
supporto, partner, beneficiari e attuatori) nonché da quanto l’azione complessiva 

sia conosciuta negli esiti, comprensibile e scrutinabile dal pubblico, che dipende in 
larga parte l’ottenimento e l’apprezzamento di risultati. Nel seguito si dà 

sinteticamente conto di alcune attività di sostegno alla capacità del sistema delle 
politiche di coesione di indirizzarsi, comprendere i propri esiti, rendersi visibile e 
partecipato, con particolare riguardo alle tematiche della misurazione, valutazione 
e trasparenza.  

III.1 LA MISURAZIONE 

L’orientamento a risultati misurabili è uno degli elementi cardine della politica 
di coesione. In Italia, fin dal ciclo di programmazione 2000-2006, ci si è dotati di un 
sistema di dati e indicatori territoriali per osservare il processo di sviluppo e 
trasformazione dei contesti in cui operano le politiche e, attraverso questi, ottenere 
elementi informativi anche su avanzamenti o difficoltà delle policy nel conseguire 
i risultati prefissati. Misurare fenomeni di interesse e le traiettorie di sviluppo dei 
territori è indispensabile per sostenere la programmazione, apprezzare le 
trasformazioni e fornire ai decisori elementi oggettivi.  

Tale approccio è divenuto ancora più centrale nel ciclo di programmazione 
2014-2020 in cui gli obiettivi di policy vengono espressi nei programmi operativi 
anche attraverso indicatori di risultato, esplicitando baseline e target previsti. 
Nell’Accordo di partenariato 2014-2020 si è definito per Obiettivo tematico un set 
di indicatori statistici collegati a ciascun risultato atteso, garantendone misurazione 
effettiva e confrontabilità tra i territori: si tratta di 114 indicatori di risultato che 
l'Italia si è impegnata a valorizzare con regolarità a livello almeno regionale, anche 
per consentire il rispetto nel tempo della condizionalità ex ante “Sistemi statistici 
e indicatori di risultato” prevista dai regolamenti europei1.  

 
1 Il Regolamento UE n. 1303/2013 introduce un sistema di condizionalità ex ante per l’utilizzo delle risorse 

comunitarie (articolo 19), una delle quali inerente i Sistemi statistici e gli indicatori di risultato. In particolare, 
l’Allegato XI richiede, a livello di singolo Programma operativo, “l’esistenza di una base statistica necessaria per 
effettuare valutazioni in merito all'efficacia e all'impatto dei programmi e di un sistema di indicatori di risultato 
necessario per selezionare le azioni che contribuiscono più efficacemente al conseguimento dei risultati auspicati, 
per monitorare i progressi verso i risultati e per svolgere la valutazione d'impatto”. 
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Tali impegni sono stati soddisfatti anche grazie al contributo di alcuni progetti 
sulla misurazione statistica a valere sul Programma operativo nazionale governance 
e capacità istituzionale 2014-20202 nel cui ambito il Nucleo di valutazione e analisi 
per la programmazione svolge la funzione di presidio tecnico metodologico, in 
collaborazione con l’Agenzia per la coesione territoriale.  

Il progetto attuato dall’Istat, prosegue iniziative simili già realizzate in passato 
e costituisce il perno attorno cui ruota l’aggiornamento della statistica territoriale 

per le politiche di coesione e degli indicatori dell’Accordo di partenariato. 
All’interno della rete Sistan, il progetto garantisce l’aggiornamento di dati, 

metadati e indicatori territoriali già definiti (e pubblicati nella Banca dati indicatori 
territoriali sul sito istituzionale dell’Istat) e provvede progressivamente all’ulteriore 

copertura informativa di tematiche d’interesse non pienamente rappresentate con 

indicatori ufficiali. Nell’ambito del progetto sono in corso attività di rilievo per le 
politiche di coesione e innovative per la statistica pubblica territoriale come, ad 
esempio, la valorizzazione di dati e indicatori secondo la geografia delle aree 
interne o per le aree urbane e metropolitane. Inoltre, è in fase di validazione da 
parte dell’Istat una nuova modalità di classificazione delle imprese che, a partire 

dalla loro propensione alla ricerca e all’innovazione, rappresenta le traiettorie 
tecnologiche maggiormente esplorate nelle strategie di specializzazione 
intelligente.3 Infine, l’Istat, in collaborazione con il Nucleo di valutazione e analisi 
per la programmazione, sulla base dei dati Eurostat a livello delle regioni europee 
(NUTS2), ha elaborato modelli di simulazione per la stima dell’impatto delle varie 

proposte negoziali sull’allocazione delle risorse della politica di coesione 2021-2027 
per le diverse categorie di Regioni e per Stato membro dell’UE. 

Con l’obiettivo di ampliare la rosa di indicatori territoriali rilasciati dalla 

statistica pubblica in materia ambientale è in corso di attuazione anche il progetto 
realizzato dall’Ispra per migliorare disponibilità, tempestività e dettaglio 

territoriale di dati e indicatori su cambiamenti climatici, qualità dell’aria e 

dell’acqua, difesa del suolo e del sottosuolo, biodiversità marina e terrestre, nonché 
disponibilità dei servizi di gestione dei rifiuti urbani e impatti dei settori produttivi 
sull’ambiente.  

L’utilizzo di indicatori per sostenere l’orientamento ai risultati delle politiche 

di coesione continuerà nel periodo di programmazione 2021-2027 con l’ambizione, 

però, di ottenere maggiore uniformità tra programmi e Stati membri incoraggiati a 
considerare indicatori comuni. La proposta regolamentare per il FESR e il Fondo di 

 
2 Ci si riferisce, in particolare, ai seguenti Progetti finanziati dal PON Governance e capacità istituzionale 

2014-2020:  
 Progetto Informazione statistica territoriale per le politiche di coesione. Ammesso a finanziamento nel 2018, 

vede come soggetti proponenti: Istat, Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione -Dipartimento 
delle politiche di coesione, Presidenza del consiglio dei ministri) e Agenzia per la coesione territoriale. Il 
progetto è realizzato dall’Istat. 

 Progetto Statistiche ambientali per le politiche di coesione 2014-2020. Ammesso a finanziamento nel 2018, 
vede come soggetti proponenti: Ispra, Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione -Dipartimento 
delle politiche di coesione, Presidenza del consiglio dei ministri) e Agenzia per la coesione territoriale. Il 
progetto è realizzato dall’Ispra. 

 Progetto Individuazione di indicatori di rischio corruzione e di prevenzione e contrasto nelle amministrazioni 
pubbliche. Ammesso a finanziamento nel 2018, vede coinvolte le Amministrazioni firmatarie di un Protocollo 
di intesa siglato a novembre 2017 tra Anac, Dipartimento per le politiche di coesione, Agenzia per la coesione 
territoriale, Istat, Ministero dell’interno, Ministero dell’economia e delle finanze e Ministero della giustizia.  
3 Per realizzare tale attività è stato inserito nel questionario del Censimento delle imprese 2019 un modulo 

ad hoc dedicato alla Specializzazione intelligente e alle traiettorie di sviluppo delle imprese 
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coesione (art. 7) prevede indicatori comuni di output – in continuità con il passato 
– e di risultato diretto dei programmi, novità del prossimo ciclo di programmazione4, 
rimandando a specifici Allegati (I e II) del Regolamento per l’elenco esaustivo.5  

Su tali proposte di indicatori nel corso del 2019 vi è stato un confronto tecnico 
molto intenso, tra i rappresentanti degli Stati membri e con la Commissione, che si 
è realizzato nel gruppo di lavoro permanente dedicato alle funzioni valutative per 
le politiche di coesione (Evaluation network6) a supporto del negoziato formale 
interno al Consiglio sulla materia. Coerentemente con il mandato ricevuto, 
l’Evaluation network ha strutturato un processo istruttorio e di confronto che ha 
consentito la definizione di una revisione condivisa della proposta originaria sugli 
indicatori, corredata da una meta informazione di base per ciascun indicatore (Fiche 
metodologica) a supporto di interpretazione e misurazione omogenee da parte dei 
numerosi soggetti che attuano le politiche di coesione nei diversi territori europei.  

Nel caso italiano, la posizione per il confronto tecnico sugli indicatori in sede 
di Evaluation Network è stata definita a cura del Nucleo di valutazione e analisi per 
la programmazione (che in tale sede rappresenta l’Italia) coinvolgendo nelle 

istruttorie puntuali sulle liste e sulle fiche metodologiche anche la Rete dei nuclei 
valutazione e verifica degli investimenti pubblici.  

A conclusione del confronto tecnico, a giugno 2019 è stata formulata una nuova 
lista di indicatori comuni di output e di risultato per l’Allegato I al Regolamento 
FESR 2021-2027 e l’unità di valutazione della DG Regio ha conseguentemente 
revisionato le fiche metodologiche associate a ciascun indicatore. Le fiche sono un 
bagaglio indispensabile per cogliere appieno contenuti, punti di forza e di debolezza 
di ciascun indicatore e ciascuno Stato membro potrà integrarne i contenuti a livello 
nazionale, purché non vengano modificate le definizioni di base e gli elementi 
metodologici comuni.  

Va chiarito che le liste emendate degli indicatori comuni non riflettono 
pienamente tutte le proposte italiane. Al riguardo, la Commissione Europea ha 
comunque ribadito nel corso del confronto tecnico che il set contenuto nell’Allegato 

I va considerato come un menù di riferimento a disposizione degli Stati membri, da 
cui si possono selezionare indicatori laddove rilevanti per le proprie scelte di 
programmazione. Agli indicatori comuni si potranno affiancare indicatori specifici 
di programma, come prevede il dettato regolamentare.  

 
4 Sia nell’attuale ciclo di programmazione (2014-2020) che in quello precedente (2007-2013) si è previsto a 

livello regolamentare per il FESR un set di indicatori comuni di output per misurare le attività realizzate nei diversi 
territori europei con i fondi strutturali. 

5 In particolare, l’Allegato I contiene, per ciascuno dei 5 Obiettivi di policy individuati per il 2021-2027: 
1. Indicatori comuni di output che, in continuità con i precedenti cicli di programmazione, misurano “cosa si 

compra con le risorse”; 
2. Indicatori comuni di risultato diretto, novità per il FESR, che misurano “gli effetti diretti degli interventi dei 

programmi” sui beneficiari effettivi, popolazione target o utilizzatori delle infrastrutture realizzate. 
Inoltre, l’Allegato II contiene un set di indicatori di performance (anch’essi di output e di risultato), la cui 

valorizzazione avviene direttamente a cura della Commissione per le finalità di comunicazione al Consiglio e al 
Parlamento europeo. Più nel dettaglio, si tratta di dati che la Commissione dovrebbe provvedere a elaborare sulla 
base delle valorizzazioni degli indicatori di cui ai punti 1 e 2.  

6 L’Evaluation Network è un gruppo di lavoro permanente, incaricato di approfondire e discutere tutte le 
questioni legate all’impianto di monitoraggio-valutazione-trasparenza delle politiche di coesione, coordinato 
dell’Evaluation Unit della DG REGIO della Commissione Europea a cui partecipano rappresentanti esperti di tutti 
gli Stati Membri. In tale sede l’Italia è rappresentata dal Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione. 
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Nel ciclo 2021-2027 contrariamente a quanto avvenuto nei precedenti cicli di 
programmazione si disporrà quindi di indicazioni metodologiche condivise a corredo 
di ciascun indicatore (di output e risultato), elemento indispensabile per avere una 
comune metrica di misurazione e, quindi, dati più confrontabili.    

III.2 LA VALUTAZIONE 

La politica di coesione investe nella comprensione degli esiti e caratteristiche 
degli interventi. La realizzazione delle valutazioni, richiesta dai regolamenti 
comunitari con l’obiettivo principale di ottenere apprendimenti utili all’azione e 

alla discussione partenariale, è sostenuta dalle attività di orientamento e sostegno 
del Sistema nazionale di valutazione della politica di coesione (SNV), coordinato dal 
Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione, e da quelle della Rete dei 
nuclei di valutazione e verifica degli investimenti pubblici (Rete dei nuclei)7. 

Nel 2019, attraverso l’iniziativa “Osservatorio dei processi valutativi” prevista 
dall’Accordo di partenariato 2014-2020, il Sistema nazionale di valutazione ha 
raccolto in un database pubblico8 informazioni strutturate su 236 valutazioni, tra 
completate (85), in corso (83) o in preparazione (68) riferite al periodo gennaio 
2016 - marzo 2019. Sebbene alcuni temi, in particolare quelli ambientali, risultino 
ancora poco indagati, queste valutazioni rappresentano una grande riserva di 
conoscenze. In occasione dell’avvio della preparazione della programmazione 2021-
2027, la Rete dei nuclei ha riconosciuto l’opportunità di valorizzare tali conoscenze 

mettendole a disposizione delle Amministrazioni e del partenariato in modo da 
favorire apprendimenti: decisioni meglio fondate, punti di vista più precisi, 
confronti partenariali e negoziali più efficaci. 

Nel corso del 2019, pertanto, la Rete dei nuclei, insieme ad altri presidi tecnici 
e con il raccordo del Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione, si è 
impegnata in un lavoro collettivo finalizzato a cumulare la conoscenza emersa dalle 
valutazioni attorno ad alcune domande rilevanti per la discussione corrente sulla 
politica di coesione, realizzando sei rassegne valutative tematiche a partire dai 
seguenti macro quesiti: 1. Quali interventi per contrastare lo svuotamento dei 
territori e l'impoverimento di risorse e capitale umano? 2. Cosa dobbiamo cambiare 
nelle politiche di gestione del territorio fisico (prevenzione rischio idrogeologico)? 
3. Cosa continuare o cambiare nelle iniziative di sostegno all’innovazione di 

impresa? 4. Come costruire efficaci strumenti di policy a base territoriale? 5. In che 
misura e con quali modalità le politiche attive del lavoro aiutano le persone a 
trovare lavoro? 6. Quali le caratteristiche chiave dell’innovazione sociale e le 

principali condizioni che ne favoriscono lo sviluppo? 
Il lavoro di Rete per realizzare le rassegne in modalità collettiva è stato 

imponente: ha coinvolto per diversi mesi 70 persone di 23 diverse organizzazioni 
(tra Nuclei e presi di tecnici) che hanno operato con una metodologia elaborata ad 

 
7 Il lavoro di Sistema Nazionale di Valutazione e Rete è sostenuto dal Progetto ASSIST (Azioni di Sostegno alle 

attività del Sistema Nazionale di Valutazione e del Nuclei di Valutazione) a valere sul Programma Operativo 
Nazionale Governance e Capacità istituzionale 2014-2020. 

8 Il “DataBase esito dell'aggregazione ragionata delle rilevazioni 2018 e 2019: valutazioni della politica di 
coesione” contiene anche link ai prodotti delle valutazioni è disponibile sullo spazio web del Progetto ASSIST 
all’indirizzo http://www.pongovernance1420.gov.it/it/progetto/assist/ 
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hoc, sia per la lettura critica di oltre 80 valutazioni e studi e sia per organizzare e 
gestire collettivamente le fasi del processo di costruzione delle rassegne. 
L’esperienza realizzata ha segnato un deciso passo in avanti verso la capacità 

sistemica di creare presupposti per l’utilizzo della conoscenza valutativa e notevole 

è stato l’interesse di amministrazioni e partner per i contenuti conoscitivi che ne 
sono scaturiti. Il Nucleo di valutazione e analisi per la programmazione e la Rete 
hanno presentato le evidenze emerse da questo lavoro alla Riunione annuale di 
riesame (RAR) 2019 e in ulteriori sedi di discussione a livello nazionale e regionale. 
I principali risultati delle sei rassegne sono sintetizzati di seguito. 

Squilibri territoriali e interventi per contrastare lo spopolamento - Le 
valutazioni e studi esaminati si riferiscono agli esiti di tre famiglie di interventi: 
 per rispondere ai fabbisogni del territorio entrano in gioco non solo le politiche 

di coesione, ma anche quelle correnti e i servizi generali. Ciascuna delle 
molteplici fonti di finanziamento possiede regole proprie, non sempre 
conciliabili, che sono spesso entrate in contrasto con le esigenze di flessibilità 
degli attori territoriali; 

 questioni procedurali, insufficienza di risorse per ciascuno strumento 
territoriale, scarsità delle opzioni disponibili hanno indotto attuazioni non 
sempre rispondenti ai fabbisogni. Quando i territori si sono visti proporre 
pacchetti di misure precostituiti non hanno potuto attuare le proprie strategie, 
ma solo far emergere problemi da affrontare; 

 la natura dei processi di sviluppo territoriale richiede tempi adeguati e non 
brevi. Tuttavia, la lunghezza dei tempi è stata spesso generata dalle richieste 
procedurali, non sempre snelle, definite dai livelli di programmazione sovra-
locali. 

Prevenzione del rischio idrogeologico - Nonostante l’elevata esposizione al 

rischio idrogeologico dell’Italia, le valutazioni sono relativamente poche e si è, 
quindi, fatto ricorso a studi ed analisi. La policy persegue l’aumento di resilienza e 
«custodia» di territori, beni culturali e paesaggi, con forme che spesso richiedono 
la “partecipazione attiva” di cittadini e comunità locali (p. es. contratti di fiume) 
con risultati da indagare meglio. Gli strumenti di pianificazione per la prevenzione 
dei rischi e la messa in sicurezza del territorio esistono e sono periodicamente 
aggiornati, ma permangono nodi critici: 
 tempi assai lunghi per l’attuazione degli interventi programmati;  
 quadro istituzionale caratterizzato da elevata numerosità degli attori, 

sovrapposizione di competenze, scarsa solidità di molte amministrazioni 
coinvolte e frammentazione delle risorse in numerosi interventi parziali; 

 preponderante peso (evidente dalla finalizzazione delle risorse impiegate nel 
tempo) degli interventi dedicati a fronteggiare emergenze rispetto a quelli di 
prevenzione. 

Innovazione d’impresa – In tema esistono molte valutazioni e l’esame del 

materiale disponibile è stato necessariamente parziale. In ogni caso, sembra che gli 
esiti conseguiti da interventi, anche simili, differiscano grandemente tra aree. Ad 
esempio, nel Mezzogiorno, alcune valutazioni segnalano che gli strumenti sortiscono 
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effetti soprattutto per le imprese low tech e che hanno talora surrogato l’incapacità 

del sistema bancario di finanziare ordinariamente progetti industriali innovativi.  
Generalmente gli incentivi, più che indurre ulteriori imprese a innovare, hanno 

accelerato i tempi di realizzazione e aumentato la consistenza dei progetti e sono 
utilizzati soprattutto da un insieme stabile di imprese che ne hanno appreso i 
meccanismi, ma appare anche chiaro che i tempi lunghi di selezione degli interventi 
da sostenere spesso vanificano il carattere innovativo dei progetti. 

Gli incentivi alla ricerca collaborativa, così come sovente impostati su requisiti 
formali, non appaiono capaci di per sé di indurre la creazione di nuove reti: 
funzionano meglio su reti collaborative già esistenti, ulteriormente avvantaggiate 
da misure “a sportello”, che hanno premiato la rapida presentazione dei progetti.  

Strumenti territoriali - Gli strumenti territoriali per lo sviluppo locale hanno 
funzionato meglio, producendo esiti positivi anche sulle capacità tecniche, 
cooperative, relazionali e di governance del territorio, quando l’azione partenariale 

locale ha potuto contare su un costante accompagnamento. In generale, malgrado 
le difficoltà, alla lunga sono risultati un potente fattore di innesco di capacità sui 
territori. Le caratteristiche di impostazione degli strumenti territoriali, nonché 
l’interazione con l’organizzazione ordinaria delle politiche, hanno influito sul loro 
funzionamento: 
 per rispondere ai fabbisogni del territorio entrano in gioco non solo le politiche 

di coesione, ma anche quelle correnti e i servizi generali. Ciascuna delle 
molteplici fonti di finanziamento possiede regole proprie, non sempre 
conciliabili, che sono spesso entrate in contrasto con le esigenze di flessibilità 
degli attori territoriali; 

 questioni procedurali, insufficienza di risorse per ciascuno strumento 
territoriale, scarsità delle opzioni disponibili hanno indotto attuazioni non 
sempre rispondenti ai fabbisogni. Quando i territori si sono visti proporre 
pacchetti di misure precostituiti non hanno potuto attuare le proprie strategie, 
ma solo far emergere problemi da affrontare; 

 la natura dei processi di sviluppo territoriale richiede tempi adeguati e non 
brevi. Tuttavia, la lunghezza dei tempi è stata spesso generata dalle richieste 
procedurali, non sempre snelle, definite dai livelli di programmazione sovra-
locali. 

Politiche attive del lavoro. Le politiche attive del lavoro includono un grande 
numero di strumenti e modalità attuative, ma un dato emergente è che hanno 
sortito effetti diversi a seconda del settore e del contesto socio-economico 
territoriale. Questo discende dal fatto che le condizioni della domanda di lavoro 
sono rilevanti nel determinare esiti di politiche che agiscono soprattutto sulle 
capacità degli individui.  

Dalle valutazioni esaminate, gli effetti riscontrati appaiono poco rilevanti per 
le persone disoccupate senza ulteriori problematiche e con profili di occupabilità 
molto alte o molto basse, e migliori per le situazioni intermedie. Sono, invece, più 
evidenti i benefici per l'inserimento lavorativo di soggetti in situazione socialmente 
molto critica e marginalizzati.  

Gli interventi di formazione e i tirocini hanno prodotto effetti positivi sulle 
classi di istruzione inferiore e per i soggetti in situazioni più svantaggiate.  
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 Il microcredito è stato più efficace per le attività già esistenti. Per l’efficacia 

degli strumenti per l’auto-imprenditorialità è risultata determinante l’esistenza di 
un servizio di accompagnamento. 

Nell’ambito della valutazione dell’iniziativa Garanzia giovani per l’Italia, gli 

effetti sull’occupazione delle varie tipologie di opportunità offerte ai giovani 

risultano variabili: a 18 mesi dalla conclusione dell’intervento effetti positivi per la 

maggior parte dei giovani si riscontrano soprattutto per i tirocini extracurriculari.  
Nodi critici riguardano la scarsa flessibilità di alcuni strumenti rispetto alle 

esigenze dei contesti, la lunghezza dei processi, alcune distorsioni nell’uso degli 

strumenti (ad es., per ottenere fondi per tirocini anche in assenza di prospettive 
imprenditoriali), e la faticosità per i destinatari degli interventi di dover talora 
interagire con numerose organizzazioni.  

Innovazione sociale. All’origine dei processi di innovazione sociale vi sono 

bisogni che rimangono insoddisfatti per carenza di risorse o perché il sistema 
tradizionale di policy fatica a offrire risposte adeguate a nuovi bisogni. Attori della 
società civile, il privato sociale, l’imprenditorialità dal basso, le comunità di 
cittadini si organizzano per dare risposta ai cambiamenti in atto. Gli attori pubblici 
possono, però, collaborare all’interno di questi processi e operare per favorirli. Il 

ruolo dell’attore pubblico rimane di grande rilievo in virtù della funzione abilitante 
e legittimante che può svolgere in questi processi. Negli studi e contributi esaminati 
si evidenzia come in molti casi attori pubblici hanno agito da decisivi connettori di 
relazioni: favorendo la collaborazione nella programmazione sociale, avviando 
cantieri di co-progettazione, incoraggiando start up innovative, aggregando 
comunità e oggetti con bisogni simili, fornendo regolazione e opportunità di 
partecipazione nel disegno e attuazione di soluzioni, così da promuovere 
autonomia. I processi di innovazione sociale cambiano le relazioni tra società civile 
e istituzioni, determinando un apprendimento reciproco e relazioni meno ancorate 
ai consueti principi gerarchici, più integrate (invece che settoriali) e maggiormente 
orientate a principi di rete. 

III.3 LA TRASPARENZA 

OpenCoesione è l’iniziativa nazionale di open government sulle politiche di 
coesione avviata dal 2012 e oggi coordinata dal Dipartimento per le politiche di 
coesione della Presidenza del consiglio dei ministri attraverso il Nucleo di 
valutazione e analisi per la programmazione - team OpenCoesione9. Coniugando 
trasparenza, collaborazione e partecipazione si rivolge a cittadini, Amministrazioni, 
imprese, ricercatori, studenti, valutatori e giornalisti per favorire un migliore uso 
delle risorse pubbliche attraverso la diffusione e il riutilizzo di dati e informazioni 

 
9 L’iniziativa Opencoesione è realizzata in stretta collaborazione istituzionale e operativa con l’Ispettorato 

generale per i rapporti con l’UE della Ragioneria generale dello Stato (Ragioneria generale dello Stato- Ispettorato 
generale per i rapporti finanziari con l’Unione Europea), responsabile del Sistema nazionale di monitoraggio 
unitario delle politiche di coesione, e con l’Agenzia per la Coesione Territoriale, anche in qualità di Autorità di 
Gestione dei programmi di promozione di capacità amministrativa in cui, nel tempo, sono stati inquadrati i progetti 
di sostegno all’iniziativa. 
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sugli interventi pubblicati sul portale www.opencoesione.gov.it10. La fonte delle 
informazioni pubblicate è principalmente il Sistema nazionale di monitoraggio (SNM) 
gestito dall’Ispettorato generale per i rapporti con l’Unione europea della 

Ragioneria generale dello Stato alimentato, sulla base di un Protocollo unico di 
colloquio, da tutte le Amministrazioni titolari di piani e programmi finanziati da 
risorse della coesione, comunitarie e nazionali.  

Nel 2019, sul portale, che aggiorna bimestralmente i dati dei singoli progetti 
finanziati dalle politiche di coesione in Italia nei cicli 2007-2013 e 2014-2020, sono 
stati pubblicati oltre 1,5 milioni di progetti corredati ciascuno da più di 200 variabili 
che riguardano informazioni di tipo anagrafico, finanziario, procedurale e fisico 
oltre a dettagli sui principali soggetti coinvolti nella loro realizzazione.  

Nella consapevolezza che la trasparenza implica responsabilità sulla qualità dei 
dati, il team OpenCoesione promuove costantemente e collabora a iniziative di 
analisi, confronto istituzionale e supporto tecnico per il miglioramento dei dati di 
monitoraggio. Nel corso del 2019, le attività per il miglioramento della qualità e 
affidabilità dei dati del SNM hanno ricevuto particolare attenzione e sforzi 
straordinari, sia per sostenere la verifica intermedia del Performance Framework 
per tutti i Programmi operativi del ciclo 2014-2020 (vedi il paragrafo ‘Verifica 
intermedia e riallocazione della riserva di performance’) e sia per l’istruttoria 

sull’utilizzo delle risorse del Fondo sviluppo e coesione collegata all’applicazione 

dell’art.44 del Decreto legge n. 34 del 2019 e s.m.i. Le attività, realizzate in stretta 
collaborazione con Ministero dell’economia e delle finanze, Ragioneria generale 

dello Stato (RGS)- Ispettorato generale per i rapporti finanziari con l’Unione 

europea e con l’Agenzia per la coesione territoriale, hanno visto il coinvolgimento 
attivo di tutte le Amministrazioni centrali, regionali e locali che trasmettono e 
validano i dati sui progetti. Garantire una adeguata qualità del dato – in termini di 
completezza, accuratezza, coerenza, univocità, integrità oltre che di tempestività 
e conformità formale - richiede un approccio strutturato, progressivo e iterativo, 
significativamente cresciuto nel corso dell’ultimo anno, con l’obiettivo di guidare 
in modo collaborativo un sistema complesso e distribuito su diversi livelli di governo 
e di responsabilità al raggiungimento di una maturità crescente nel processo di 
alimentazione del SNM e nell’utilizzo delle informazioni ivi contenute. 

Sul portale, accanto alla sistematica pubblicazione dei dati, è proseguita la 
diffusione periodica di “Pillole” e di “Data Card”, brevi testi che propongono spunti 

di riflessione e analisi tematiche sui progetti finanziati, rispettivamente rivolte ad 
un pubblico più tecnico o di taglio maggiormente divulgativo.  

Nel 2019, inoltre, a supporto del confronto partenariale per il prossimo ciclo di 
politiche di coesione 2021-2027 è stata costruita una nuova sezione del portale 
OpenCoesione dedicata alla pubblicazione di tutti i materiali prodotti nel corso del 
processo (cfr. il paragrafo IV.3). 

Con riferimento al riuso dei dati pubblicati, il 2019 ha segnato anche l’avvio 

della sperimentazione europea del progetto di didattica innovativa per le scuole 
superiori “A Scuola di OpenCoesione” (ASOC), sviluppato in Italia proprio 

 
10 Attraverso il portale, l’iniziativa assicura la fruibilità e riutilizzabilità di informazioni aggiornate su 

programmazione, attuazione e contesto degli interventi finanziati con le risorse dedicate alla coesione sia di fonte 
comunitaria che nazionale. I dati e le informazioni presenti sul portale sono sia visualizzabili dagli utenti con 
modalità dinamiche e geo-referenziate, sia scaricabili in formato open data per elaborazioni. 
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nell’ambito dell’iniziativa OpenCoesione a partire dall’anno scolastico 2013-2014. 
Il progetto, che promuove principi di cittadinanza consapevole impegnando gli 
studenti in attività di ricerca e monitoraggio civico sui progetti finanziati dalle 
politiche di coesione a partire dalle informazioni pubblicate in open data, è stato 
anche oggetto di una manifestazione di interesse promossa dalla DG Regio della 
Commissione Europea per replicare il modello ASOC in altri Stati membri con il 
coordinamento del team italiano.  

Bulgaria e Croazia, Alentejo (Portogallo), Catalogna (Spagna), Peloponneso, 
Tessaglia e Isole Ioniche (Grecia) sono i Paesi e le Regioni selezionati che, nel corso 
dell’anno scolastico 2019-2020, beneficiano di affiancamento e tutoraggio per 
sperimentare i moduli di apprendimento utilizzati nell’ambito del progetto italiano, 

opportunamente adeguati e tradotti nelle diverse lingue nazionali, oltre all’inglese. 

Complessivamente, inclusi i partecipanti al pilot europeo “At the School of 
OpenCohesion”, nel tempo sono stati coinvolti oltre 26.000 studenti e oltre 2.000 
docenti in ricerche di monitoraggio civico su più di 800 progetti scelti dagli studenti 
in base alla rilevanza per il territorio in cui vivono. In larga parte, ad esito dei 
percorsi di analisi e monitoraggio civico realizzati dalle classi che hanno partecipato 
ad ASOC, sono stati espressi giudizi positivi circa la rilevanza della realizzazione dei 
progetti esaminati e tutte le criticità evidenziate sono state accompagnate da 
proposte e suggerimenti per la loro risoluzione.
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IV. LA POLITICA DI COESIONE EUROPEA POST 2020 

IV.1 LE PROPOSTE DELLA COMMISSIONE E IL CONFRONTO CON IL 
PARLAMENTO E IL CONSIGLIO SUI REGOLAMENTI 2021-2027 

La Commissione Europea ha pubblicato il 29 maggio 2018 le cinque proposte 
regolamentari che formano il "pacchetto legislativo coesione" 2021-202734, cui ha 
fatto seguito l’avvio dell’esame tecnico in seno al Gruppo misure strutturali del 

Consiglio dell’Unione europea, a partire dal regolamento recante disposizioni 
comuni sull’uso dei fondi (di seguito regolamento generale o RDC), suddiviso in 8 

blocchi tematici. 
A seguito dei lavori condotti nel secondo semestre 2018 da parte della 

Presidenza austriaca del Consiglio e del dibattito politico svoltosi in occasione del 
Consiglio "Affari generali" (Coesione) del 30 novembre 2018, nel dicembre 2018 il 
Comitato dei rappresentanti permanenti (COREPER II), su decisione della 
maggioranza degli Stati membri, ha conferito al Consiglio mandato parziale a 
negoziare con il Parlamento europeo (PE) i blocchi tematici 1 “Approccio strategico 
e programmazione” e 5 “Sistemi di gestione e controllo” del regolamento generale.  

La successiva Presidenza romena (gennaio – giugno 2019) ha proseguito 
nell’esame dei rimanenti blocchi del RDC e dei regolamenti specifici di fondo. A 

fine mandato, il Comitato dei rappresentanti permanenti del Consiglio ha approvato 
testi di compromesso parziali da negoziare con il Parlamento su tutte le proposte 
regolamentari facenti parte del pacchetto legislativo, a eccezione del regolamento 
sul meccanismo transfrontaliero europeo (ECBM).  

Parallelamente, il Parlamento ha definito, prima di sciogliersi, le proposte di 
emendamento in prima lettura per tutti i regolamenti.  

Il semestre di Presidenza finlandese (luglio-dicembre 2019) ha gestito la fase 
negoziale di confronto tra le posizioni di Commissione, Consiglio e Parlamento (c.d. 
trilogo). In particolare, i lavori nell’ambito del Gruppo misure strutturali sono stati 
orientati alla preparazione dei triloghi per i blocchi tematici del regolamento 
generale 1 “Approccio strategico e programmazione”, 2 “Condizioni per 
l’eleggibilità e performance framework” e 5 “Sistemi di gestione e controllo”, 
nonché per i regolamenti specifici relativi ai Fondi FESR e coesione e al FSE+.  

Questa prima fase di trilogo si è conclusa con l’approvazione da parte del 

Comitato dei rappresentati permanenti del Consiglio di testi di compromesso 

 
34 Regolamento recante disposizioni comuni applicabili al Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), al 

Fondo sociale europeo Plus (FSE+), al Fondo di coesione (FC), al Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca 
(FEAMP) e le regole finanziarie applicabili a tali fondi e al Fondo asilo e migrazione (FAMI), al Fondo per la sicurezza 
interna (FSI) e allo Strumento per la gestione delle frontiere e i visti (BMVI)” (COM (2018)375final)); Regolamento 
relativo al  Fondo europeo di sviluppo regionale e il Fondo di coesione (FESR/FC) (COM(2018)372final), Regolamento 
relativo al Fondo sociale europeo Plus (FSE+)(COM(2018)382final), Regolamento recante disposizioni specifiche per 
l’obiettivo “Cooperazione territoriale europea” (Interreg) sostenuto dal Fondo europeo di sviluppo regionale e 
dagli strumenti di finanziamento esterni (COM(2018)374final) e Regolamento relativo a un meccanismo per  
eliminare gli ostacoli giuridici e amministrativi in ambito transfrontaliero (ECBM)(COM(2018)373final). 
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parziali sui tre blocchi tematici del regolamento generale sopra citati, avvenuta il 
18 dicembre 2019.  

Rispetto alle disposizioni approvate dal Consiglio nella prima fase del 
negoziato, nei testi di compromesso su cui è stato raggiunto l’accordo, è stata data 

maggiore enfasi al principio di sostenibilità ambientale, che diviene principio 
orizzontale della politica di coesione35 e che viene rafforzato nei criteri di selezione 
delle operazioni. È stato, inoltre, valorizzato il principio di partenariato, attraverso 
una più puntuale esplicitazione dei contenuti del Codice europeo di condotta e del 
richiamo al rilevante ruolo svolto da tutti i soggetti istituzionali, dalle parti 
economiche e sociali e dagli organismi della società civile. Il rafforzamento della 
capacità dei soggetti istituzionali a svolgere un ruolo attivo viene richiesto non solo 
nel processo di programmazione, ma anche nelle fasi di implementazione e 
valutazione dei programmi. 

L’Accordo di partenariato, in linea con la posizione rappresentata dall’Italia 

nelle sedi negoziali, è stato reso obbligatorio per tutti gli Stati membri e ne è stata 
mantenuta la possibilità di modifica nel corso del settennio, sebbene incoraggiata 
soltanto in occasione della revisione intermedia. Al contempo, è stata accolta la 
richiesta del Parlamento di produrre un documento snello, coerente con lo schema 
previsto in allegato al RDC (Allegato II). La richiesta viene incontro alle istanze degli 
Stati membri percettori di limitate risorse dalla coesione e con pochi Programmi. 
Per la stesura dell’Accordo, si dovrà tener conto delle indicazioni che il Consiglio 
europeo formula annualmente attraverso le Raccomandazioni specifiche per Stato 
membro rilevanti per la politica di coesione, come previsto dalla proposta della 
Commissione, dei principi dettati dal Pilastro europeo dei diritti sociali, su richiesta 
del Consiglio, e del Piano nazionale integrato per l’energia e il clima (PNIEC), su 
richiesta del Parlamento.  

Il regolamento generale prevede anche un apposito schema (Allegato V del 
RDC) per la redazione dei Programmi. Tutti i programmi dovranno contenere 
l’illustrazione della strategia d’intervento sulla base delle principali sfide in materia 

di sviluppo, tenendo presente le disparità e le disuguaglianze di carattere 
economico, sociale e territoriale, i fallimenti di mercato, i fabbisogni di 
investimento e le complementarietà e sinergie con le altre forme di sostegno. 
Inoltre, in coerenza con l’Accordo, nei programmi dovranno essere richiamate le 

sfide individuate nelle rilevanti raccomandazioni specifiche cui si intende dare 
risposta e bisognerà esplicitare la coerenza del quadro di intervento con il Pilastro 
europeo dei diritti sociali e il con il PNIEC. Particolare attenzione dovrà essere 
riservata nel programma alle sfide in termini di capacità amministrativa e di 
semplificazione. Infine, coerentemente con quanto proposto della Commissione 
Europea la programmazione 2021-2027 dovrà assicurare un raccordo tra i due 
obiettivi della politica di coesione europea: l’obiettivo investimenti in favore della 
crescita e dell'occupazione e l’obiettivo cooperazione territoriale europea. Ciascun 

programma operativo nazionale, regionale e di cooperazione territoriale europea 
deve esplicitare in fase di programmazione il proprio contributo al conseguimento 
dei cinque obiettivi di policy stabiliti nelle strategie macroregionali e/o previsti 

 
35 Su richiesta del Parlamento europeo sono stati introdotti nel regolamento generale i principi orizzontali 

(art. 6A), non previsti nella proposta CE, cui deve essere orientata l’azione dei fondi. Oltre ai principi dello sviluppo 
sostenibile, delle pari opportunità e non discriminazione, storicamente già presenti nella politica di coesione, è 
stato aggiunto il rispetto della Carta dei diritti fondamentali dell’UE (già previsto quale condizione abilitante).  
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dalle azioni concordate nei programmi (transfrontalieri, transnazionali ed 
interregionali) di cooperazione territoriale europea. 

Le proposte regolamentari per il periodo 2021-2027 confermano che l’impiego 

dei fondi della coesione è soggetto a un sistema di condizionalità, in parte simile a 
quello già introdotto per il periodo 2014-2020, denominate “condizioni abilitanti”. 
Esse identificano una serie di pre-requisiti che lo Stato membro deve dimostrare di 
rispettare all’atto dell’approvazione dei programmi e nel corso del settennio di 

programmazione, a garanzia di un uso efficiente ed efficace dei fondi della coesione 
e quale condizione per l’utilizzo di tali risorse.  

Più specificamente, il regolamento generale (Art. 11 e All. III e IV) prevede due 
tipologie di condizioni abilitanti: le condizioni “orizzontali”, che devono essere 
rispettate quali pre-requisiti generali e che agiscono sulla spesa realizzata in 
attuazione di tutti i programmi, e le condizioni di carattere “tematico”, specifiche 
per i diversi ambiti di intervento dei fondi (Obiettivi strategici). Tra le condizioni 
“orizzontali” figurano, ad esempio, quelle riguardanti il rispetto della normativa in 
materia di appalti pubblici e aiuti di Stato; tra le condizioni “tematiche”, si 

ritrovano quelle riguardanti la pianificazione nazionale e regionale in materia di 
sistemi di specializzazione intelligente, di infrastrutture digitali e di trasporto, in 
materia ambientale, nel campo delle politiche attive per il lavoro, per il sociale e 
per l’accesso ai servizi sanitari. Al mancato rispetto delle condizioni abilitanti è 

associato un meccanismo sanzionatorio che impedisce allo Stato membro di ricevere 
il rimborso delle spese certificate in caso di mancato soddisfacimento anche di uno 
dei criteri previsti. Per alcune condizioni abilitanti, dovrà essere assicurato il 
rispetto dei criteri previsti per l’intero territorio nazionale.  

Le condizioni abilitanti agiscono a livello di ciascun programma. Diversamente 
dalla programmazione 2014-2020, esse dovranno risultare assolte già all’atto 

dell’approvazione del programma da parte della Commissione Europea. Inoltre, lo 
Stato membro ne dovrà garantire il soddisfacimento per l’intero ciclo di 

programmazione, attraverso un adeguato monitoraggio. 
I testi di compromesso sul tema delle condizioni abilitanti, predisposti in fase 

di trilogo, sono stati affinati in alcuni punti sulla base delle osservazioni avanzate 
da diversi Stati membri. L’avanzamento più significativo, per il relativo impatto sui 

fondi, ha riguardato la condizione abilitante orizzontale sul monitoraggio degli 
appalti pubblici che, rispetto alla versione proposta dal Parlamento, è stata 
allineata agli obblighi dettati dalle direttive comunitarie. L’Italia ha, inoltre, 

chiesto, quale elemento fondamentale per dare il proprio sostegno ai tre blocchi 
tematici del RDC sottoposti all’approvazione del Consiglio nel dicembre 2019 

(Blocchi 1, 2 e 5), che gli investimenti delle PMI fossero esclusi dall’ambito di 

applicabilità della condizione abilitante relativa alla buona governance della 
strategia di specializzazione intelligente, al fine di ampliare le possibilità di 
sostegno del FESR in favore delle PMI. L’Allegato IV (Condizioni tematiche), 
approvato dal Coreper II a dicembre 2019 in esito al trilogo, contiene l’indicazione 

di tale esclusione.  
In spirito di compromesso, il Parlamento ha, infine, ritirato gli emendamenti 

che proponevano di reintrodurre la programmazione su base settennale (art.14). Su 
questo punto è stato in gran parte mantenuto il testo approvato dal Consiglio, 
prevedendo l’assegnazione definitiva agli obiettivi strategici del Programma del 50 

per cento delle risorse degli ultimi 2 anni soltanto nel 2025 (c.d. importo di 
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flessibilità), in fase di revisione intermedia, e la connessa possibilità di modifica del 
Programma, se necessaria a esito del processo di revisione.  

Con l’ingresso del semestre coordinato dalla Presidenza croata (gennaio-giugno 
2020), è ripreso il negoziato inter-istituzionale a livello tecnico sul pacchetto 
legislativo coesione, che ha preso in esame alcuni articoli dei Regolamenti FESR, 
FSEplus e Interreg, nonché i blocchi tematici del regolamento generale riguardanti 
i seguenti temi: “Monitoraggio, valutazione, comunicazione e visibilità” (Blocco 3), 

«Forme di sovvenzione, strumenti finanziari, regole di ammissibilità» (Blocco 4) e 
«Gestione finanziaria» (Blocco 6).  

Nel quadro della più ampia iniziativa della Commissione in materia di Green 
Deal europeo, il 14 gennaio 2020 la Commissione Europea ha pubblicato la nuova 
proposta di Regolamento istitutivo del Fondo per la transizione giusta e quella di 
modifica del regolamento generale sulla politica di coesione36, essendo lo strumento 
inquadrato nell’ambito degli obiettivi della politica di coesione.  

Nel progetto di regolamento della Commissione, il Fondo per la transizione 
giusta è immaginato quale strumento volto a compensare i costi economici e sociali 
della transizione verso un’economia climaticamente neutra. La programmazione del 

fondo avverrà attraverso piani territoriali per una transizione giusta da allegare ai 
programmi, con un contributo obbligatorio da parte dei fondi FESR e FSE+ (da 1,5 a 
3 volte l’importo del fondo) da definire, in prima istanza, nell’Accordo di 

partenariato.  

IV.2 IL NEGOZIATO SUL QUADRO FINANZIARIO PLURIENNALE 2021-2027 

Nel corso del 2019 è proseguito il negoziato sul Quadro finanziario pluriennale 
(QFP) 2021-2027, parallelamente al negoziato settoriale sul pacchetto legislativo 
coesione (Cfr. paragrafo IV.1).  

Secondo la proposta della Commissione del 2 maggio 2018, il prossimo Bilancio 
europeo si attesterebbe in termini di impegni all’1,11 per cento del RNL dell’UE-
27. La politica di coesione rimarrebbe una delle principali politiche dell’Unione, con 
373 miliardi di euro a prezzi correnti pari al 29,2 per cento del totale complessivo 
(330,6 miliardi di euro a prezzi 2018), confermando la rilevanza e l’attualità degli 

obiettivi previsti dai Trattati di riduzione del divario tra i livelli di sviluppo dei 
territori e di contrasto alle disuguaglianze tra persone e comunità. Il taglio alla 
politica di coesione proposto dalla Commissione rispetto alle assegnazioni 2014-
2020 (-10 per cento a prezzi 2018) scaturirebbe dalla necessità di far fronte alle 
nuove sfide dell’Unione e al fabbisogno finanziario aggiuntivo derivante dalla 

Brexit37. Le assegnazioni all’Italia per la politica di coesione ammonterebbero a 38,3 

 
36 Rispettivamente: COM(2020) 22 final e COM(2020) 23 final. 
37 La proposta della Commissione implicherebbe un aumento della componente FESR dell’1,4 per cento, dagli 

attuali 197,9 a 200,6 miliardi di euro a prezzi 2018, e una riduzione del 5,5 per cento per il nuovo FSE+, che 
passerebbe da 93,8 a 88,6 miliardi di euro a prezzi 2018. Quest’ultimo fondo nella futura programmazione ingloberà 
anche le risorse dell’iniziativa per l’occupazione giovanile e del fondo per gli aiuti agli indigenti, che nell’attuale 
programmazione sono considerate separatamente.  
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miliardi di euro prezzi 2018 (43,2 a prezzi correnti)38, ovvero 2,4 miliardi di euro in 
più rispetto alla dotazione della programmazione 2014-202039.   

Successivamente alla presentazione della proposta della Commissione, 
nell’ambito del “Gruppo ad hoc sul QFP” del Consiglio dell’Unione europea sono 
stati esaminati diversi progetti di schemi negoziali (c.d. Negotiating box) presentati 
dalle presidenze di turno. In particolare, alla proposta della Presidenza romena 
(giugno 2019), non ancora definita nell’indicazione delle risorse, sono seguiti i lavori 
della Presidenza finlandese, che ha ricevuto mandato a presentare al Consiglio 
europeo del dicembre 2019 una versione avanzata dello schema negoziale completa 
di quantificazioni. La proposta finlandese è stata, tuttavia, considerata irricevibile 
dalla maggior parte degli Stati membri, sia perché non si è trovato un accordo sulla 
dimensione complessiva del bilancio (ipotizzata pari a 1,07 per cento del RNL UE-
27), sia per i tagli a diverse rubriche e politiche, tra cui la politica di coesione (7,5 
miliardi in meno, a prezzi 2018, rispetto all’originaria proposta della Commissione). 

Il passo successivo è stato quello di dare mandato al Presidente del Consiglio 
europeo a mettere sul tavolo un nuovo schema negoziale. La proposta del 
Presidente ricalca sostanzialmente l’ipotesi avanzata della Presidenza finlandese 

per quanto riguarda la dimensione del QFP, in termini di impegni a prezzi 2018 
(1,074 per cento del RNL UE-27), sebbene includa l’assegnazione di 7,5 miliardi al 
nuovo Fondo per una transizione giusta (Just Transition Fund)40. Tale proposta è 
stata discussa in Consiglio europeo il 20-21 febbraio 2020, con l’obiettivo dichiarato 

di raggiungere un accordo. La discussione in Consiglio non ha dato, tuttavia, esito 
positivo per la marcata distanza tra le posizioni rappresentate dagli Stati membri: 
in particolare, rispetto alla dimensione del QFP, si è registrata una spaccatura 
profonda tra Stati membri che puntano verso un Bilancio UE più ambizioso, tra 
questi l’Italia e i Paesi facenti parte del gruppo “Amici della coesione”, e i c.d. 

Paesi “frugali” (Austria, Danimarca, Svezia, Paesi Bassi, appoggiati dalla Germania) 

che chiedono che esso non ecceda la soglia dell’1 per cento del RNL dell’UE-27. 
Altro punto critico ha riguardato i c.d. “rebates”, da sempre osteggiati dall’Italia, 

ossia le correzioni sulla contribuzione al Bilancio UE di cui godono soltanto alcuni 
Stati membri. Su questi aspetti, il Parlamento europeo ha giudicato l’ipotesi 

discussa in Consiglio molto lontana dalle reali necessità dell’Unione. 
La situazione di stallo che si è venuta a creare in relazione alla definizione del 

QFP 2021-2027, con conseguente allungamento delle tempistiche negoziali, desta 
preoccupazioni per gli effetti sull’avvio dei futuri programmi della politica di 
coesione, considerato che aspetti centrali che definiscono impostazione e regole di 

 
38 Commissione europea, Fiche n.51, 19 ottobre 2018.  
39 Tale dotazione include l’aggiustamento tecnico di metà periodo, che ha rivisto le allocazioni iniziali della 

politica di coesione 2014-20 per tenere conto dei dati più aggiornati sul PIL pro capite regionale. In assenza di 
modifiche al metodo allocativo utilizzato dalla Commissione europea per il 2014-20 (il cosiddetto “metodo di 
Berlino”) e considerato il peggioramento delle condizioni economiche del Paese rispetto al resto dell’UE, secondo 
la proposta della Commissione l’Italia avrebbe dovuto ricevere risorse aggiuntive rispetto al 2014-2020 per 10 
miliardi di euro.  

40 La proposta del Presidente Michel da ultimo discussa, ma non approvata, prevede lo stesso ammontare di 
risorse per la coesione della proposta finlandese (323,2 miliardi di euro, prezzi 2018) ma con alcune significative 
ricomposizioni interne. In particolare, a seguito di alcune modifiche ai parametri del metodo allocativo, è stato 
previsto un aumento delle risorse in favore delle regioni meno sviluppate, sia rispetto alla proposta originaria della 
Commissione, sia rispetto all’ipotesi presentata dalla Presidenza finlandese. Sulla base di tale proposta, l’Italia 
otterrebbe circa 38,26 miliardi di euro a prezzi 2018, con una distribuzione delle risorse tra le diverse categorie di 
regioni più equilibrata rispetto sia all’originaria ipotesi avanzata dalla Commissione, sia a quella della Presidenza 

finlandese. 
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questa politica sono esaminati nell’ambito del processo negoziale sul QFP. Tra 

questi, la distribuzione delle relative risorse tra Stati membri e categorie di regioni 
sulla base di un metodo allocativo ancora in continua evoluzione; la strutturazione 
della rubrica II del Bilancio “Coesione e valori”; la condizionalità macroeconomica 

e il collegamento con il Semestre europeo; la regola di concentrazione tematica; il 
meccanismo di disimpegno automatico dei fondi; le risorse destinate alla 
Cooperazione Territoriale Europea nonché diversi altri elementi che attengono 
anche ai profili attuativi della politica.  

Con riferimento a tali aspetti, l’Italia ha rappresentato le proprie priorità nelle 
diverse fasi dei lavori del Consiglio. Per alcune di esse, nel corso del negoziato sono 
state accolte, talvolta in misura non del tutto soddisfacente, alcune posizioni 
rappresentate dal nostro Paese. Gli avanzamenti positivi dovranno essere comunque 
confermati nel prosieguo del negoziato, non essendo stato raggiunto alcun accordo 
sullo schema negoziale, neppure parziale. Altre priorità che non hanno trovato 
accoglimento dovranno essere valutate attentamente nelle successive fasi, al fine 
di giungere ad un compromesso il più vicino possibile agli interessi nazionali.  

Per quanto attiene alla dimensione complessiva della sotto-rubrica coesione, 
sin dall’avvio del negoziato, l’Italia ha chiesto, in tutte le occasioni di confronto di 

livello politico e tecnico, risorse adeguate per la politica di coesione, tenuto conto 
della rilevanza che gli obiettivi che i Trattati attribuiscono a questa politica tuttora 
assumono nell’Unione europea, in cui i divari tra le regioni e al loro interno 

continuano ad aggravarsi.  
Relativamente alla struttura del futuro QFP, è stata accolta e confermata negli 

schemi negoziali discussi fino ad oggi la soluzione, fortemente caldeggiata anche 
dall’Italia, di istituzione di una sotto-rubrica dedicata alla coesione nell’ambito 

della rubrica 2 “Coesione e valori”, che assicura una maggiore stabilità del quadro 

finanziario di questa politica.  
Il metodo allocativo, in particolare per la determinazione della dotazione delle 

regioni meno sviluppate, rimane un punto critico su cui è necessario reiterare la 
proposta italiana di revisione del coefficiente applicato all’indice di prosperità 

relativa. Per la categoria intermedia di Paesi in cui si colloca l’Italia (RNL pro-capite 
tra l’82 per cento e il 99 per cento della media UE-27)41, tale coefficiente ha, infatti, 
registrato una riduzione sproporzionata sul 2014-2020, segnalando una disparità di 
trattamento della proposta della Commissione rispetto a quanto ipotizzato per le 
altre categorie di Paesi.  

Considerata l’emergenza sanitaria che in questi primi mesi del 2020 ha colpito 
molti Paesi dell’Unione europea e il rilevante impatto sulle economie territoriali, 
appare inoltre necessario insistere per il ripristino dell’aggiustamento tecnico di 

medio periodo, di cui l’ultima proposta negoziale conferma l’eliminazione. Tale 

previsione, oltre ad essere coerente con i principi di equità e proporzionalità nelle 
allocazioni della politica di coesione, consentirebbe di tener conto delle possibili 
variazioni nei divari economici, sociali e territoriali all’interno e tra Paesi membri.  

Rientra nel negoziato sul QFP anche la regola di concentrazione tematica 
prevista dal regolamento FESR. Al riguardo, la proposta della Commissione impone 
soglie minime a livello nazionale per le risorse FESR da destinare all’Obiettivo 

strategico 1 “Un’Europa più intelligente” e all’Obiettivo strategico 2 “Un’Europa 

 
41 Oltre all’Italia rientrano in questa categoria Spagna, Repubblica ceca e Cipro.  

–    124    –    124    – –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  109 

più verde”, definite in funzione del RNL dello Stato membro: per l’Italia, 

rispettivamente, 45 e 30 per cento. Su questo aspetto, le istanze di diversi Stati 
membri, tra cui l’Italia, si sono concentrate, da un lato, nel segnalare il bisogno di 

maggiore flessibilità nelle scelte di investimento che devono essere adeguatamente 
commisurate ai fabbisogni specifici delle regioni e tener conto della reale capacità 
di assorbimento dei territori, dall’altro, nel richiedere l’applicazione della regola a 

livello di categoria di regioni. Tale ultima ipotesi ha trovato accoglimento nelle più 
recenti versioni dello schema negoziale. Inoltre, nella proposta avanzata dal 
Presidente del Consiglio europeo, è previsto che la soglia di concentrazione 
sull’Obiettivo strategico 1 per la categoria di regioni meno sviluppate sia ridotta da 

35 a 30 per cento, da considerare un’apertura positiva, ma non ancora 

soddisfacente rispetto alle attese di diversi Stati membri, tra cui l’Italia, in termini 

di maggiore flessibilità.  
Relativamente alla riduzione dei tassi di cofinanziamento europei proposta 

dalla Commissione, con conseguente incremento della contribuzione nazionale, va 
evidenziato che se, da un lato, tale proposta mira ad accrescere l’ownership degli 
Stati membri sulla politica di coesione, dall’altro, essa ha rilevanti impatti sui saldi 

di finanza pubblica, anche per l’impossibilità di scomputare il cofinanziamento 

nazionale dal calcolo del deficit ai fini del rispetto del Patto di Stabilità e Crescita. 
Nonostante le critiche di diversi Stati membri (in particolare, i Paesi facenti parte 
del Gruppo “Amici della coesione” e dell’Italia), nell’ultima versione dello schema 

negoziale si propone un modesto aumento della percentuale di cofinanziamento 
europeo esclusivamente per le regioni meno sviluppate. Tale ipotesi, seppure 
apparentemente positiva, merita una attenta valutazione per le relative 
implicazioni sulla distribuzione territoriale delle risorse nazionali destinate al 
cofinanziamento che confluiscono nel Fondo di rotazione42.  

Quanto alla regola di disimpegno automatico delle risorse UE non richieste a 
rimborso alla Commissione entro i termini regolamentari, l’Italia, insieme a Spagna 
e ai Paesi “Amici della coesione”, ha chiesto il mantenimento del meccanismo 
vigente (c.d. regola N+3) o la previsione di meccanismi di graduale applicazione 
della più rigida regola N+2, proposta dalla Commissione. Anche su questo aspetto, 
l’ultima ipotesi negoziale contiene, rispetto alle precedenti, qualche sviluppo in 
positivo, che potrebbe essere ulteriormente ampliato.  

Infine, l’evoluzione del negoziato sul tema della condizionalità 
macroeconomica, su cui l’Italia ha da sempre espresso contrarietà, non ha fatto 
registrato avanzamenti favorevoli rispetto alla posizione italiana. Nella proposta 
della Commissione, la regola risulta peraltro aggravata in confronto con il 
meccanismo vigente, con riferimento ad alcuni aspetti procedurali, tra cui 
l’attribuzione anche in capo alla Commissione di un potere diretto di sospensione 
dei pagamenti e non soltanto di un potere di proposta al Consiglio, i tetti massimi 
di sospensione e l’assenza di un periodo di transizione. Lo schema negoziale su 
questo punto, che non ha subito modifiche sostanziali nelle proposte delle 
Presidenze di turno del Consiglio che si sono avvicendate, non sembra evidenziare 
miglioramenti significativi rispetto al testo proposto dalla Commissione.  

I lavori per la definizione del futuro Bilancio dell’Unione proseguiranno sotto il 
coordinamento della Presidenza croata fino a giugno 2020, cui subentrerà la 

 
42 Ex Legge n. 183/1987.  
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Presidenza tedesca, che affronterà anche le successive importanti fasi che 
attengono al confronto con il Parlamento europeo.  

Il contesto in cui si svolgerà il negoziato nei prossimi mesi è inasprito dalla 
grave crisi sanitaria che ha colpito molti Paesi dell’Unione con ripercussioni negative 

sui sistemi economici e sociali di questi Paesi. Il futuro Bilancio dell’Unione, che si 

auspica possa essere approvato rapidamente, è chiamato a dare una risposta 
adeguata per fronteggiare i bisogni scaturenti dell’emergenza sanitaria e gli effetti 

di contrazione della liquidità che essa sta provocando sulle imprese, ma anche per 
sostenere la ripresa dei settori e dei territori più colpiti una volta che l’emergenza 

sanitaria sarà stata superata. In questa prospettiva, la politica di coesione 
continuerà a giocare un ruolo essenziale al fine di scongiurare un aggravamento dei 
divari economici e sociali tra le regioni europee e per rilanciare la crescita degli 
investimenti e dei livelli occupazionali.  

IV.3 IL PERCORSO PARTENARIALE PER LA PROGRAMMAZIONE 
2021-2027 

La politica di coesione europea per il 2021-2027 rinnova l’attenzione su grandi 

traguardi europei sintetizzati in modo evocativo dai titoli dei cinque Obiettivi di 
Policy della proposta di Regolamento di disposizioni comuni: i) un’Europa più 

intelligente (OP1); ii) un’Europa più verde (OP2); iii) un’Europa più connessa (OP3); 
iv) un’Europa più sociale (OP4); iv) un’Europa più vicina ai cittadini (OP5).  

La preparazione della programmazione 2021-2027 è stata avviata dal 
Dipartimento per le politiche di coesione con la predisposizione di un Documento 
preparatorio43 i cui contenuti sono stati condivisi in un incontro plenario (27 marzo 
2019) con il partenariato istituzionale e socio economico allargato. 

Il Documento, nella cornice della proposta di pacchetto legislativo formulata 
dalla Commissione Europea, ha individuato quale guida al percorso di 
programmazione quattro temi unificanti:  
 lavoro di qualità; 
 territorio e risorse naturali per le generazioni future; 
 omogeneità e qualità dei servizi per i cittadini; 
 cultura veicolo di coesione economica e sociale; 

finalizzati a mettere in luce le specifiche sfide che l’Italia deve continuare ad 

affrontare per concorrere ai grandi obiettivi europei.  
Per lo svolgimento del confronto sono stati costituiti cinque Tavoli partenariali 

tematici, uno per ciascun Obiettivo di policy (OP), coordinati da Gruppi di lavoro 
animati dal Dipartimento per le politiche di coesione attraverso il Nucleo di 
valutazione e analisi per la programmazione e composti da Agenzia per la coesione 
territoriale, Agenzia nazionale per le politiche attive del lavoro (ANPAL), 

 
43 Cfr. “La programmazione della politica di coesione 2021 – 2027 - Documento preparatorio per il confronto 

partenariale”, aprile 2019 disponibile, come tutta la documentazione prodotta e di seguito citata, sul portale 
OpenCoesione https://opencoesione.gov.it/it/lavori_preparatori_2021_2027/ 
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Amministrazioni centrali competenti per settore, Amministrazioni regionali e 
Associazione nazionale dei comuni d'Italia (ANCI). 

Tra maggio e ottobre 2019 ciascun Tavolo ha svolto cinque incontri di 
approfondimento sulla base del mandato condiviso di individuare - e gradualmente 
definire perimetro -, modalità e intensità dell’intervento della politica di coesione  

2021-2027 declinando le scelte a scala territoriale e a partire dagli apprendimenti 
dall’esperienza e dalle valutazioni44.  

I lavori dei Tavoli hanno riguardato sia aspetti trasversali (contributo dei fondi 
europei agli Obiettivi dell’Agenda 2030 e alle Strategie di sviluppo sostenibile, 

addizionalità ed effettiva complementarietà tra fondi, in particolare nel 
Mezzogiorno, per garantire il rispetto della «regola del 34 per cento» per la spesa 
ordinaria in conto capitale, semplificazione e omogeneità di strumenti e procedure, 
capacità amministrativa, ecc.), sia le singole tematiche connesse ai diversi obiettivi 
specifici delle proposte regolamentari per i Fondi FESR e FSEplus, ai futuri 
inquadramenti per le Strategie macroregionali e la Cooperazione territoriale 
europea45, nonché focus di approfondimento su ambiti e strumenti di intervento e 
tenendo sempre in considerazione i primi orientamenti della Commissione Europea 
espressi nel Country Report per l’Italia 2019 - Allegato D.  

Ogni incontro è stato preparato attraverso il costante confronto tra le diverse 
Amministrazioni componenti il gruppo di coordinamento di ciascun Tavolo tematico, 
attraverso riunioni dedicate. Tutti gli incontri dei Tavoli sono stati strutturati con 
presentazioni da parte del coordinamento, approfondimenti tecnici e testimonianze 
da esperienze progettuali per sostenere la discussione e la riflessione partenariale 
e di ausilio a successivi approfondimenti. 

Gli incontri sono stati arricchiti dalla presenza ai lavori, in qualità di 
osservatori, di rappresentanti dei Servizi della Commissione Europea per una prima 
riflessione congiunta su fabbisogni e priorità e su alcuni aspetti interpretativi della 
proposta regolamentare. 

Per favorire il più ampio confronto e partecipazione, gli incontri sono stati 
trasmessi in web streaming sul canale youtube dell’Agenzia per la coesione 
territoriale per la partecipazione a distanza sia in tempo reale, sia in modalità 
differita. In parallelo è stata avviata la raccolta di contributi propositivi e analitici 
in forma scritta sulla base di un format comune appositamente predisposto46. Tutti 
i documenti di riferimento, i materiali utilizzati nelle presentazioni nel corso degli 

 
44 Il mandato dei Tavoli di confronto partenariale è illustrato nel Documento “Confronto partenariale per la 

programmazione 2021-2027. Termini di riferimento per la discussione nei Tavoli Tematici”, maggio 2019. 
45 Il Dipartimento per le politiche di coesione e le Regioni hanno elaborato  contributi analitici mettendo in 

evidenza, per ognuno degli obiettivi programmatici della politica di coesione, le priorità concordate nelle strategie 
macroregionali e le esperienze di best practice in tema di metodi di programmazione, ambiti tematici e risultati 
realizzati dai programmi della cooperazione territoriale europea e con le maggiori potenzialità per la creazione di 
sinergie e complementarietà con i programmi operativi nazionali e regionali dell’obiettivo investimenti in favore 
della crescita e dell'occupazione. Quello che emerge dal passato periodo di programmazione è la capacità della 
cooperazione di: agire quale “laboratorio” progettuale in grado di generare policy -quali le policy learning platform 
del Programma Interreg Europe o il contributo dei progetti delle Strategie regionali di specializzazione intelligente 
(S3);- mettere a disposizione risorse finanziarie aggiuntive in settori quali  trasporti, turismo, rischi naturali -per i 
quali la collaborazione oltre i confini nazionali è essenziale;- integrare in maniera flessibile i diversi fondi e 
strumenti programmatici a scale territoriali adeguate ovvero per aree funzionali –quali i Community led local 
development (CLLD) di Italia-Austria, i Piani integrati di Alcotra, i progetti  GAL o i programmi Horizon, LIFE, Europa 
Creativa). 

46 Cfr. “Programmazione della politica di coesione 2021-2027 – Scheda per la raccolta dei contributi dei 
partecipanti ai Tavoli di confronto partenariale”, giugno 2019. 
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incontri e i contributi scritti pervenuti sono stati resi disponibili al pubblico 
attraverso il portale OpenCoesione47. 

Ai 25 incontri dei Tavoli tematici sono seguite due riunioni plenarie: un Focus 
sul Mezzogiorno per il rilievo delle politiche di coesione in questa area del Paese e 
una Riunione conclusiva della prima fase di confronto partenariale nella quale sono 
stati restituiti gli esiti del comune lavoro svolto. Una sintesi del percorso di 
confronto partenariale è proposta nella Figura IV.1. 

 
FIGURA IV.1: SINTESI DEL PERCORSO PARTENARIALE NEL 2019 

 

Fonte: elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione. 
 
La partecipazione ai lavori è stata molto ampia sia in presenza, con una media 

di circa 100 istituzioni e organizzazioni del partenariato economico, sociale e di 
società civile (Figura IV.2) sia a distanza con oltre 5.700 collegamenti in streaming 
(in diretta o in differita) e più di 1.500 collegamenti simultanei. 

I contributi scritti, tematici e trasversali, sono stati inviati da 97 organizzazioni 
tra amministrazioni, altri partner istituzionali e rappresentanze del partenariato 
economico, sociale e di società civile. 

A conclusione della prima fase di confronto partenariale, ciascun Gruppo di 
coordinamento di Tavolo tematico ha predisposto un documento di sintesi degli esiti 
del confronto; i cinque documenti, finalizzati a gennaio 2020 e disponibili on line48, 
costituiscono la base per il prosieguo del percorso partenariale e la predisposizione 
dell’Accordo di partenariato e dei Programmi operativi 2021-2027.  

 
47 https://opencoesione.gov.it/it/lavori_preparatori_2021_2027/ 
48 I cinque documenti di sintesi sono disponibili sia attraverso il portale OpenCoesione unitamente a tutti gli 

altri materiali prodotti nel corso del confronto https://opencoesione.gov.it/it/lavori_preparatori_2021_2027/ e 
sia sul sito web del Ministro per il Sud e la coesione territoriale: 
http://www.ministroperilsud.gov.it/it/approfondimenti/programmazione-2021-2027/esiti-del-confronto-partenariale/ 
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FIGURA IV.2: AMMINISTRAZIONI E ORGANIZZAZIONI DEL PERCORSO PARTENARIALE 
 

Fonte: elaborazioni Dipartimento per le politiche di coesione. 
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INCERTEZZA ED EVOLUZIONE DEL SETTORE DELLE 
INFRASTRUTTURE E DEI TRASPORTI A SEGUITO 
DELL’EMERGENZA SANITARIA COVID-19 

Le principali criticità emerse in Italia negli ultimi decenni relative alla realizza-
zione delle infrastrutture sono legate ai processi di scelta, alle attività di pianifica-
zione/progettazione e a quelle amministrative e procedurali. L’analisi del contesto 

ha individuato deficit di progettazione e condivisione delle scelte, procedure spesso 
troppo lunghe, carenze di personale e strumenti nelle pubbliche amministrazioni 
locali, criticità nella gestione delle concessioni e nei rapporti con i General Con-
tractor.  

Molti sono stati i casi di infrastrutture incompiute per ritardi, burocrazia, con-
tenziosi, mancanza di fondi; in altri casi la mancata condivisione con gli stakehol-
ders ha comportato l’insorgere di ostruzioni che hanno ritardato/arrestato la rea-
lizzazione delle opere. Inoltre, il processo decisionale non è risultato sempre tra-
sparente e razionale, portando alla realizzazione di opere caratterizzate da logiche 
non più attuali e/o progettate secondo criteri di over-design (es. con rapporto co-
sto/esternalità non-sostenibile) e che spesso ha portato anche a maggiori tempi di 
realizzazione e bassa qualità sia tecnica che estetico-funzionale. 

Parallelamente, la crisi economica dello scorso decennio, non ancora total-
mente superata, ha generato una profonda trasformazione sia delle abitudini e ne-
cessità dei cittadini che dell’economia del Paese. Con riferimento al settore dei 
trasporti e della logistica si è assistito a un "disaccoppiamento" (decoupling) tra 
andamento dell’economia (PIL) e dei traffici passeggeri e merci, con un traffico che 

è diminuito più dell’economia in fase di recessione (es. scetticismo e paura per il 

futuro), ma che è cresciuto con tassi molto maggiori di quelli del PIL in fase di 
ripresa economica (es. bisogno crescente di mobilità; ripresa dell’export della ma-

nifattura italiana). L’Italia si deve pertanto far trovare pronta ai trend macroeco-

nomici su scala europea e globale con una adeguata dotazione di infrastrutture e 
servizi. 

Nondimeno, In Italia nel 2018 e nel 2019 uno dei motori trainanti della ripresa 
delle opere pubbliche sono stati gli interventi per il potenziamento, l’ammoderna-

mento e la manutenzione delle infrastrutture di trasporto (ferrovie, strade, porti, 
aeroporti e metropolitane). La spesa per investimenti in infrastrutture di trasporto 
nel 2018 ha ricominciato ad aumentare, dopo la frenata del 2017 (-3,7% rispetto al 
2016 a prezzi costanti), con tassi di crescita del 2,6% nel 2018 e del 6,1% nel 2019 
(fonte: CRESME). 

Nello scenario descritto, si è inoltre sovrapposto un elemento nuovo che ha 
modificato radicalmente i possibili scenari produttivi, economici e sociali a livello 
mondiale: la diffusione globale del COVID-19 ha posto al centro delle politiche di 
pianificazione delle infrastrutture e dei trasporti numerosi elementi di incertezza 
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strutturale (deep uncertainty) sugli scenari futuri macro-economici e di mobilità 
che attendono il nostro Paese, l’Europa e il mondo intero.  

La crisi pandemica indotta dal COVID-19 ha sicuramente contribuito alla diffu-
sione del concetto di resilienza, ossia della capacità di un sistema biologico o so-
ciale di adattarsi e reagire alle crisi. Questo concetto, un tempo ignoto ai più e 
confinato in ambiti tecnici e scientifici, deve rientrare a pieno titolo nella valuta-
zione degli interventi infrastrutturali e organizzativi su un sistema di trasporto. In 
altri termini, se fino a poco tempo fa le caratteristiche ritenute comunemente rile-
vanti per la valutazione di un sistema/servizio, riguardavano sostanzialmente la sua 
prestazione “a regime” (es. tempi, costi, affidabilità, relativi ad una condizione di 

funzionamento ordinario), oggi è certamente più diffusa la sensibilità tesa a valo-
rizzare la capacità di un sistema/servizio a rispondere nel miglior modo possibile 
anche a “shock imprevisti” o comunque inusuali e poco frequenti, anche a fronte di 

maggiori “costi” in condizioni ordinarie. 
In questo contesto, a novembre 2019 il CRESME aveva previsto per il 2020 una 

crescita superiore al 7%, a fronte di un +4,5% dell’intero settore delle opere pubbli-

che, con l’avvio della realizzazione degli interventi di manutenzione straordinaria 

e di nuova costruzione. Tale stima è destinata a cambiare (Tabella I.1) considerando 
gli effetti sul settore della crisi sanitaria che ha colpito il Paese e molto dipenderà 
dai tempi della sua risoluzione. Infatti, secondo le stime del CRESME gli investimenti 
nel settore dei trasporti nel 2020, se tutto si risolvesse entro aprile, potrebbero 
registrare un calo dell’0,6% rispetto al 2019; se invece l’emergenza si prolungasse 

fino a giugno (non sono al momento valutati scenari con una durata superiore che 
potrebbero risultare ancor più drammatici), potrebbero registrare un calo 
dell’11,6% rispetto al 2019. In particolare, il calo previsto, considerando il rallenta-

mento delle attività fino a giugno, è molto simile a quello registrato nel biennio 
2009-2010, gli anni più neri per le opere pubbliche italiane durante la crisi econo-
mica, quando la flessione degli investimenti in infrastrutture di trasporto fu della 
stessa intensità (-11%). 

 
 TABELLA I.1:  SPESA PER INVESTIMENTI IN INFRASTRUTTURE DI TRASPORTO – PREVISIONE EFFETTI 
EMERGENZA “CORONAVIRUS COVID-19”  - VARIAZIONI PERCENTUALI 2020/2019 A PREZZI COSTANTI 

 

Novembre 
2019 

Marzo 2020         
1° Ipotesi 

Marzo 2020        
2° Ipotesi 

Infrastrutture di trasporto 6,1% -0,6% -11,6% 

Altre opere pubbliche 3,0% -6,9% -21,1% 

Totale Opere Pubbliche 4,5% -3,8% -16,5% 

Emergenza "Coronavirus - COVID 19"  

Produzione rallentata 
nel bimestre marzo-

aprile 2020 

Produzione rallentata 
nel bimestre marzo-

giugno 2020 
gli effetti sulle opere pubbliche 
Fonte: CRESME (marzo, 2020). 

Sospensione parziale cantieri infrastrutture di 
trasporto Sospensione quasi totale dei cantieri 

di altre opere pubbliche 
 

La crisi nazionale e globale provocata dal COVID-19 ha fortemente segnato in 
primo luogo il sistema dei trasporti passeggeri che determina: 

1) una situazione emergenziale di breve-medio termine, per effetto delle pre-
cauzioni sanitarie da adottare per il distanziamento e controllo sociale (es. 
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crollo della domanda di mobilità e dell’offerta di servizi di trasporto del set-

tore aereo, ferroviario, su gomma di lunga percorrenza e del TPL, special-
mente con riferimento al settore privato); 

2) una situazione strutturale di medio-lungo termine, che durerà per tutto il 
2020 e probabilmente per parte del 2021 e in cui si assisterà ad una drastica 
riduzione della mobilità internazionale (soprattutto sul trasporto aereo) e ad 
una significativa riduzione anche della mobilità nazionale e locale di persone. 
Tale fase sarà caratterizzata, da una parte, da una profonda riluttanza da 
parte dei cittadini verso gli spostamenti di trasporto “non indispensabili” e, 
dall’altra, da un’offerta di servizi di trasporto difficilmente sostenibili per le 
aziende (es. coefficienti di riempimento dei veicoli necessariamente modesti 
anche in ragione del distanziamento sociale da garantire a bordo). In questa 
fase è molto probabile che aumenti anche sensibilmente la quota modale degli 
spostamenti così detti “individuali”, ovvero quelli svolti a piedi, in bici, in 

moto, in auto. 
Per contro, l’emergenza COVID-19 ha evidenziato il ruolo strategico del tra-

sporto delle merci e della logistica come driver insostituibile per il sostentamento 
in questa fase congiunturale (es. approvvigionamento alimentare e di prodotti sani-
tari) e per lo sviluppo dell’economia del nostro Paese, influenzata anche (e, forse, 
soprattutto) dall’export oggi in difficoltà a causa dell’assenza di domanda, nonché 

delle lunghe code e/o chiusure delle frontiere fra i Paesi Europei. 
In questo contesto è di interesse strategico e prioritario per il Paese garantire 

il funzionamento e la resilienza del Sistema Nazionale dei Trasporti (SNIT), ossia 
la rete di infrastrutture e servizi di rilevanza nazionale ed internazionale (rete core 
TEN-T), che garantisca i collegamenti fra le diverse aree del Paese, nonché con 
l’estero (es. import ed export). 

Preliminarmente alla programmazione di interventi strutturali rilevanti per il set-
tore dei trasporti e della logistica, centrale risulta anche il tema della sicurezza dei 
servizi e dei cantieri per contrastare l’epidemia di COVID-19. A tal fine il MIT ha 
sottoscritto, d’intesa con le categorie imprenditoriali del settore e i sindacati, le 
Linee Guida in materia di trasporto e logistica, al fine di garantire un contenimento 
del virus e di consentire una ripresa delle attività in piena sicurezza, e le Linee 
guida sulla sicurezza nei cantieri edili, che forniscono indicazioni operative finaliz-
zate a incrementare l’efficacia delle misure precauzionali di contenimento dell’epi-

demia con riferimento alle azioni da seguire in termini di: comportamento da te-
nere; modalità di accesso, pulizia, sanificazione, precauzioni igieniche e dispositivi 
di protezione personale; gestione degli spazi comuni e sorveglianza sanitaria.  

Per contrastare gli effetti negativi già provocati dall’emergenza sanitaria in 

corso, nonché per evitare/limitare quelli futuri (tra cui il rischio di conseguenze 
drammatiche per l’economia del Paese), è necessario avviare una programmazione 

di interventi strutturali rilevanti per il settore dei trasporti e della logistica tra cui: 
a) rilancio degli investimenti e della spesa pubblica nel settore delle infrastrut-

ture e dei trasporti, al fine di promuovere l’economia nazionale (effetto mol-

tiplicatore) e dei territori resi più accessibili, attraverso: 
 semplificazione normativa delle procedure (es. semplificazione e velociz-

zazione dell’approvazione dei progetti ed aggiudicazione degli appalti; 

insediamento della Commissione nazionale per il Dibattito Pubblico); 
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 realizzazione degli interventi programmati (es. aprire/sbloccare cantieri 
per opere prioritarie già finanziate); 

 piani e programmi di manutenzione ordinaria e straordinaria e di sicu-
rezza delle infrastrutture con particolare riferimento a quelle degli enti 
locali, strade edilizia popolare, ciclovie, parco veicolare circolante, che 
rappresentano una priorità e che possono alimentare/rilanciare le econo-
mie locali dei territori (immediatamente erogabili e per i quali non occor-
rono particolari e complesse attività progettuali ed autorizzative), tra cui 
quelli per la rete Anas ed RFI, per le strade provinciali, per le piste cicla-
bili, per le case popolari, per le dighe; 

b) modifiche strutturali al settore della logistica e trasporto delle merci, al fine 
di renderlo più resiliente e competitivo soprattutto al livello internazionale (es. 
politiche di incentivi multimodali, informatizzazione e digitalizzazione; green 
lines EU); questa necessità è ancor più resa evidente: 
 dalla stasi del lockdown, che ha mostrato come la movimentazione delle 

merci e la logistica hanno comunque bisogno di continuare a “muoversi” 

per sostenere un Paese, rappresentando un servizio minimo e universale 
irrinunciabile; 

 dalla struttura prevalentemente privatistica del comparto merci e logi-
stica che lo rende strutturalmente più debole (meno resiliente) a crisi 
economiche così repentine e (probabilmente) durature; in questo conte-
sto, è indispensabile mettere le imprese logistiche italiane in condizione 
di reggere le sfide del mercato globale, partecipando da protagoniste alle 
catene del valore e degli approvvigionamenti che sorreggono il commercio 
internazionale; occorrerà quindi puntare su specifici strumenti che favo-
riscano aggregazioni di scopo e reti di imprese,  anche al fine di incenti-
vare e sostenere investimenti in innovazione tecnologica e di demateria-
lizzazione; 

c) incentivi/sussidi all’offerta di trasporto, al fine di: 
 ridurre i costi diretti ed indiretti per le aziende di trasporto (es. sostegno 

al reddito dei lavoratori e/o defiscalizzazione delle aziende del settore dei 
trasporti e della logistica; riduzione/annullamento dei canoni di conces-
sione portuali e dei pedaggi autostradali per il trasporto di merci essenziali 
per i consumatori o per le filiere produttive strategiche; sussidi/incentivi 
all’erogazione dei servizi; riduzione controllata delle frequenze dei servizi 

da erogare), compensando la diminuzione dei ricavi per effetto della dimi-
nuzione della domanda di trasporto;  

 mantenere attivi i servizi prioritari e strategici (passeggeri e merci) per il 
Paese a fronte della crisi della domanda/offerta, anche per poterli avere 
disponibili (in esercizio) nella fase di ripresa; 

d) rilancio della domanda di mobilità internazionale, nazionale e locale, al fine 
di contrastare la fisiologica riluttanza dei cittadini allo spostamento (paura, 
perdita di fiducia nei servizi di trasporto collettivi, eccesso di risparmio pre-
cauzionale per l’incertezza che porterà ad una minore disponibilità a pagare 
per servizi di trasporto) che prevedibilmente seguirà la fase emergenziale del 
COVID-19, anche al fine di evitare l’aumento della quota modale di utilizzo 
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dell’auto privata a discapito del trasporto collettivo; nello specifico è possi-
bile immaginare di diverse azioni mirate e strutturali, tra cui: 
 dotazioni di sicurezza a bordo veicoli e sanificazioni e regolamentazione 

del layout dei posti a sedere per garantire il distanziamento sociale;  
 incentivazione, sconti, rimborsi delle tariffe dei servizi di trasporto collet-

tivo; 
 corsie preferenziali/riservate, semaforica intelligente e informazione 

all’utenza per incentivare l’uso del trasporto pubblico locale (TPL); 
 integrazione tariffaria per favorire l’intermodalità; 
 promozione della mobilità sostenibile e “dolce” anche come occasione per 

ridisegnare i modelli di mobilità delle città italiane (es. piedi, bici tradi-
zionale/elettrica, micro-mobilità, smart mobility, alcuni servizi di sharing 
mobility), tramite incentivi, investimenti, finanziamenti, semplificazioni, 
regolazioni amministrative finalizzate ad aumentarne la loro penetrazione 
nel mercato della mobilità, anche tramite l’adozione di Piani della mobilità 

“dolce” straordinari (es. istituzione di piste ciclabili riservate anche tran-
sitorie su specifici assi stradali temporaneamente inibiti alla circolazione 
dei veicoli motorizzati);  

 rilanciare la figura del mobility manager aziendale per meglio organizzare 
e gestire gli spostamenti sistematici casa-lavoro; tale figura, soprattutto 
per le grandi aziende, consente una migliore e più sostenibile organizza-
zione degli spostamenti dei lavoratori, una più efficace pianificazione 
dell’uso dello smart working e una diversificazione degli orari di lavoro; 

 differenziare gli orari di apertura delle attività lavorative e di quelle per 
lo svago ed il tempo libero, al fine di creare uno sfalsamento degli sposta-
menti dei pendolari e ridurre quindi l’affollamento a bordo dei veicoli; 

e) informatizzazione, digitalizzazione e innovazione tecnologica dei sistemi e 
delle procedure/processi dei trasporti e della logistica; l’emergenza CODIV-
19 ha mostrato: 
 la capacità del sistema Paese di commutare rapidamente alcune attività 

fisiche primarie in attività immateriali (es. smart working), che potranno 
in parte permanere anche a valle dell’emergenza sanitaria; 

 alcune criticità delle reti/dotazioni e delle procedure/processi informati-
che/informatizzate del Paese in diversi settori primari (es. scuola, sanità, 
trasporti) che devono essere potenziati (es. aumento di capacità, velo-
cità/reattività, automazione, dematerializzazione) e resi maggiormente 
resilienti, anche tramite l’innovazione tecnologica; 

f) monitoraggio continuo degli indicatori trasportistici ed economici (es. carat-
teristiche del traffico passeggeri e merci sulla rete SNIT multimodale, ai valichi 
alpini, presso porti, aeroporti ed aree metropolitane): 
 al fine di garantire l’aggiornamento del processo decisionale e delle politi-

che dei trasporti (“piano processo”) per anticipare gli scenari evolutivi di 

breve e medio periodo (oggi imprevedibili) e valutare le conseguenze dei 
provvedimenti;  

 la disponibilità di dati provenienti da diverse fonti, incluse le reti telefoni-
che cellulari e i veicoli connessi rende oggi possibile la creazione di un 
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archivio nazionale aperto della mobilità in cui convergano tutti i dati di-
sponibili, visto come strumento permanentemente aggiornato e funzionale 
per seguire e studiare i comportamenti di mobilità e i loro cambiamenti; 
per questa attività si potranno prevedere anche specifiche campagne di 
indagine funzionali a studiare gli effetti sulla mobilità post COVID19 e a 
integrare, ove necessario, i dati disponibili. 

Con riferimento al rilancio della spesa pubblica, al fine di monitorare i risultati 
che si stanno ottenendo in termini di finanziamenti sbloccati per la realizzazione di 
opere infrastrutturali, sul sito internet del MIT è attivo “il contatore delle risorse 

economiche” complessive rese disponibili da quando l'attuale Governo è in ca-
rica.  Alla data del 21 aprile sono state infatti resi pienamente ed immediatamente 
utilizzabili circa 11 miliardi di euro, dei quali 4,5 miliardi relativi a specifiche opere 
(tra le quali, ad esempio, la SS106 Ionica e la SS4 Salaria da molto tempo attese) e 
6,5 a programmi settoriali di intervento (trasporto rapido di massa, rinnovo parco 
autobus, manutenzione strade provinciali, sicurezza ferrovie non interconnesse).   

Inoltre, in questa fase di grande incertezza che si sta aprendo a seguito dell'e-
mergenza COVID-19, sembra quanto mai prioritario avviare una riflessione sulla pos-
sibilità (necessità) di combinare le esigenze di rilancio dell'economia del Paese con 
gli orizzonti ormai ineluttabili della riconversione ecologica (es. European Green 
Deal, 2019; Agenda ONU 2030), della decarbonizzazione e della manutenzione di un 
sistema infrastrutturale ereditato dagli ultimi decenni e ormai vicino, in molti casi, 
al termine della sua vita utile. 

Questa rinnovata consapevolezza sull’incapacità di prevedere l’evoluzione del 

sistema dei trasporti e delle infrastrutture nel medio-lungo periodo pone al centro 
della pianificazione non solo la necessità di prendere decisioni su cosa realiz-
zare/modificare ma anche, e forse soprattutto, sulla necessità di definire il “pro-
cesso di pianificazione e programmazione”, ovvero il metodo con cui prendere 
nel tempo le decisioni su quali, quanti, quando e dove attuare i necessari interventi, 
che dovrebbe seguire e, ove possibile, anticipare l’evoluzione del sistema (non 

escludendo scenari estremi e poco probabili ma con elevati costi sociali ed econo-
mici), anche rinviando gli interventi non prioritari. In questo quadro si ritiene di 
particolare importanza puntare anche su un processo di pianificazione integrata 
trasporti-territorio, in grado di meglio proporre soluzioni in ragione delle esigenze 
economico-territoriali. 

A partire da queste considerazioni e consapevoli del fatto che lo stato emergen-
ziale in corso non è ancora terminato e che quindi il Paese è tuttora in uno stato 
di “profonda incertezza”, è stato redatto il presente documento pur non avendo 
a diposizione a tutt’oggi uno scenario di non intervento consolidato (es. mancanza 

di dati ed evoluzione del sistema in corso) e stime attendibili di evoluzione tenden-
ziale di breve e medio periodo. Nondimeno, gli interventi individuati (Capitolo V) 
come prioritari per il Paese, benché dimensionati (es. tramite studi di traffico e/o 
analisi costi-benefici) per risolvere le criticità e i fabbisogni precedenti al COVID-
19, sono stati valutati (in termini di utilità e priorità di intervento), nelle more 
della redazione dei successivi documenti programmatici (es. PGTL), anche nella 
loro capacità di contrastare gli effetti negativi dell’emergenza sanitaria sul si-
stema delle infrastrutture e dei servizi di trasporto, nonché su quello economico e 
sociale.  
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I. LA VISION: OBIETTIVI E STRATEGIE PER UNA NUOVA 
PIANIFICAZIONE DELLE INFRASTRUTTURE E DEI 
TRASPORTI  

L’Allegato Infrastrutture al Documento di Economia e Finanza (DEF) “L’Italia 

resiliente progetta il futuro: nuove strategie per trasporti, logistica ed infrastrut-
ture” punta a definire la politica del Governo in materia di infrastrutture e trasporti 
e rappresenta il documento programmatico con cui il Ministero delle Infrastrutture 
e dei Trasporti (MIT) intende effettuare le scelte sulle politiche per le infrastrut-
ture ed i trasporti del Paese, anticipando alcune decisioni strategiche che sa-
ranno oggetto di approfondimento del nuovo Piano Generale dei Trasporti e della 
Logistica (PGTL).  

L’allegato riporta il quadro generale della programmazione delle infrastrutture 
di trasporto in continuità ed in aggiornamento con quanto approvato dal Consiglio 
dei Ministri il 13 novembre 2015 e sottoposto a valutazione ambientale e strategica 
(Art. 216, comma 2, Codice dei Contratti pubblici - D.lgs. N. 50/2016).  

Nelle more della redazione del Documento Pluriennale di Pianificazione – 
DPP (in stato avanzato di redazione e previsto entro fine 2020) il presente docu-
mento, tenuto conto anche dei piani operativi per ciascuna area tematica definiti 
dalla competente Cabina di regia, definisce l’elenco delle infrastrutture priorita-

rie per lo sviluppo del Paese, ivi compresi gli interventi relativi al settore dei tra-
sporti e della logistica la cui progettazione di fattibilità è valutata meritevole di 
finanziamento, da realizzarsi in coerenza con le strategie definite. Inoltre, com-
prende anche tutti gli elementi funzionali al soddisfacimento della “Condizione 

abilitante 3.2 - Pianificazione completa dei trasporti al livello appropriato”, che 
incide direttamente sulla possibilità per l’Italia di fruire dei fondi europei 2021-2027 
e che sarà, quindi, necessario garantire in ogni sua parte e per l’intero periodo di 

programmazione 2021-2027. In particolare, è stata dettagliatamente rappresentata 
una mappatura multimodale delle infrastrutture esistenti (Capitolo III) e program-
mate (Capitolo V), nell’ambito della quale è stata evidenziata la coerenza dei di-
versi piani di settore con il quadro di pianificazione generale e, in particolare, per 
quanto riguarda la pianificazione a livello territoriale, la coerenza di questa con i 
livelli di pianificazione sovraordinati, nonché con il Piano nazionale integrato per 
l’energia ed il clima (2019). Inoltre, come descritto nel seguito del documento, gli 
investimenti programmati sono stati definiti in linea con le priorità della Commis-
sione europea relative ai corridoi della rete centrale TEN-T e alla connettività delle 
comunità locali, avendo come obiettivi la sostenibilità ambientale (tra cui la decar-
bonizzazione e l’utilizzo di combustibili alternativi) e lo sviluppo di una multimoda-
lità del trasporto passeggeri e merci sempre più integrata (Capitolo V). Per quanto 
riguarda il settore ferroviario, gli investimenti descritti garantiscono la piena inte-
roperabilità con le reti ferroviarie europee; in questo senso, sarà ulteriormente im-
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plementato il programma “ERTMS”. Infine, ulteriore criterio perseguito nel pre-
sente documento è stato quello della definizione ed applicazione della metodologia 
per la valutazione degli investimenti di cui alle “Linee Guida per la valutazione degli 

investimenti in opere pubbliche”, descritta e documentata nel successivo Paragrafo 
IV.1.3. 

Infine, il presente documento rappresenta, al Paragrafo II.6, le azioni messe 
in campo per il miglioramento della sicurezza stradale, in coerenza con il “Piano 
Nazionale della sicurezza stradale”, nonché le misure in atto per la realizzazione 
dell’Archivio Informatico Nazionale delle Opere Pubbliche denominato “AINOP” e 

per la costituzione dell’Agenzia Nazionale per la Sicurezza delle Ferrovie e delle 

Infrastrutture Stradali e Autostradali (ANSFISA). 

Il processo di pianificazione, programmazione e progettazione delle infrastrutture  di 
trasporto: il “piano processo” 

Il presente documento punta a rilanciare il concetto di pianificazione propo-
nendo lo strumento del “Piano processo”, ovvero la definizione del metodo con 
cui alimentare nel tempo il processo decisionale per la scelta delle infrastrutture 
ed i servizi di trasporto. In questo contesto, risulta centrale che la pianificazione 
delle infrastrutture non sia solo un atto amministrativo, ma che veda l’impegno 

partecipato di competenze tecniche e di tutti gli stakeholder e membri della società 
civile al fine di pervenire a definire un processo decisionale che porti a decisioni 
strategiche per lo sviluppo del Paese che assicurino ai cittadini ed alle merci la 
piena mobilità sul territorio nazionale, rendendo l’Italia un Paese più accessibile 

anche per i mercati internazionali.  
Tale impostazione vede il suo fondamento normativo nel Codice degli Appalti 

(d.lgs. 18 aprile 2016, n. 50 e s.m.i.), che ha individuato nel Piano Generale dei 
Trasporti e della Logistica (PGTL) e nel Documento Pluriennale di Pianificazione 
(DPP) gli strumenti per la pianificazione e la programmazione (artt. 200-201) e per 
la progettazione (art.23) delle infrastrutture e degli insediamenti prioritari per lo 
sviluppo del Paese. Inoltre, sempre nel d.lgs. 18 aprile 2016, n. 50 è stato introdotto 
per la prima volta in Italia il dibattito pubblico, obbligatorio per le “grandi opere”,  

quale strumento di pianificazione per giungere ad opere condivise (art. 22). A com-
pletamento di questo, le “Linee Guida per la valutazione degli investimenti in opere 

pubbliche”, redatte nel 2017 dal MIT (d.lgs. 228/2011), rappresentano lo strumento 
metodologico che introduce metodi e tecniche di valutazione e selezione delle 
opere pubbliche. Tale strumento risulta anche propedeutico alla individuazione 
delle priorità e definisce la metodologia per la valutazione ex-ante dei fabbisogni 
infrastrutturali e delle singole opere, nonché i criteri di selezione delle opere da 
finanziare (es. in termini di impatto economico, stato di maturità progettuale, ri-
sorse già investite e fabbisogno finanziario residuo). 

Questo nuovo approccio alla scelta e realizzazione delle opere (Figura I.1) parte 
dalla definizione degli obiettivi e delle strategie, che definiscono la vision di medio-
lungo periodo verso cui far tendere la politica delle infrastrutture e dei trasporti 
nazionale. Tale vision traccia un quadro unitario entro il quale dovrà essere redatto 
il nuovo Piano Generale dei Trasporti e della Logistica (PGTL), il cui iter tecnico 
per la redazione è stato avviato, e che rappresenta il primo passo del processo di 
pianificazione che, partendo dall’analisi critica del contesto attuale e dei principali 
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trend macroeconomici, sociali, territoriali ed ambientali in atto, definisca gli obiet-
tivi da perseguire ed individui, attraverso strumenti di valutazione quantitativa, le 
strategie e le relative azioni per il raggiungimento di tali obiettivi. 

Come noto, le infrastrutture di trasporto non sono il fine, ma lo strumento per 
garantire il diritto di mobilità a persone e merci. È quindi imprescindibile che ven-
gano impiegati nel processo di pianificazione adeguati strumenti quantitativi di va-
lutazione per la previsione della domanda di mobilità e la stima del livello di utilizzo 
delle infrastrutture, oltre che dell’impatto delle variazioni introdotte a livello di 
sviluppo economico e territoriale in una visione di pianificazione integrata “tra-

sporti-territorio”. Questo anche per evitare di trascurare gli effetti economico-ter-
ritoriali degli interventi infrastrutturali che, soprattutto nel lungo periodo, possono 
limitare se non addirittura invalidare gli obiettivi stessi della pianificazione. In que-
sto senso il PGTL va inteso come un Piano Integrato che darà indicazioni multiset-
toriali alla scala nazionale e fungerà da strumento di interazione ed integrazione 
fra i diversi ambiti di programmazione nazionale (es. programmazione delle infra-
strutture e dei trasporti, economica, sociale, territoriale ed ambientale). In linea 
con le buone pratiche europee, la previsione degli scenari di domanda e di offerta 
di trasporto consentirà di individuare, alle diverse scale territoriali di analisi, le 
criticità del sistema (in termini di infrastrutture e servizi), per i quali occorrerà 
avviare progetti di fattibilità volti a individuare le migliori soluzioni possibili (qualità 
e condivisione) al fine di colmare i fabbisogni emersi. 
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FIGURA I.1: IL PROCESSO DI PIANIFICAZIONE, PROGRAMMAZIONE E PROGETTAZIONE DELLE INFRA-
STRUTTURE  DI TRASPORTO – IL “PIANO PROCESSO” 

 
Fonte: Struttura tecnica di Missione MIT.  

 
L’attività successiva del processo di pianificazione è la programmazione e la 

selezione delle opere nel rispetto dei vincoli di spesa e in coerenza con gli obiettivi 
e le strategie definite. Questo avverrà attraverso la redazione del Documento Plu-
riennale di Pianificazione (DPP). Il DPP includerà gli esiti della procedura di valu-
tazione e di selezione delle opere da realizzare e progettare (progetto di fattibi-
lità), nonché le priorità di intervento e la definizione dei criteri per le valutazioni 
ex-post ed il monitoraggio degli interventi avviati. Oltre ai singoli interventi, nel 
DPP saranno individuati anche i “Programmi di interventi” volti a valorizzare quegli 

interventi diffusi sul territorio, in alcuni casi anche di piccole dimensioni (fisiche 
e/o economiche), che nel loro complesso contribuiscono all’attuazione e al perse-

guimento degli obiettivi strategici, ad esempio il programma di manutenzione del 
patrimonio stradale esistente e quello per la digitalizzazione delle infrastrutture. 
Infine, saranno individuati i fabbisogni di progettazione di fattibilità per quegli in-
terventi di cui si riconosce la potenziale utilità, ma per i quali non si dispone di un 
quadro progettuale maturo. 

L’attività di selezione e scelta delle opere avverrà attraverso l’applicazione 

delle Linee Guida per la valutazione degli investimenti in opere pubbliche (LG) 
che contribuiscono ad una valutazione efficace, coerente ed omogenea degli inter-
venti da inserire nel DPP e/o da realizzare, mediante un approccio multi-criteriale. 
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Parallelamente, l’Allegato Infrastrutture al Documento di Economia e Fi-
nanza (ADEF), definendo anno per anno la politica del Governo in materia di infra-
strutture e trasporti, rappresenterà il documento programmatico del Ministero delle 
Infrastrutture e dei Trasporti che alimenterà l’intero processo di pianificazione se-
condo un approccio di tipo “rolling”(aggiornamenti/approfondimenti in step suc-

cessivi): i) anticipando alcune decisioni in attesa della redazione ed approvazione 
del PGTL e DPP (es. definizione degli obiettivi e delle strategie; progetti di fattibi-
lità delle opere prioritarie per il Paese; realizzazione e/o completamento delle in-
frastrutture prioritarie di interesse nazionale); ii) dettagliando alcune scelte/opere 
individuate nel PGTL e/o DPP; iii) implementando alcune scelte/opere definite nel 
PGTL e/o DPP. 

L’intero processo di pianificazione così strutturato permetterà di garantire pro-

getti di qualità funzionali a rispondere ai bisogni di mobilità e accessibilità, evitando 
l’over-design e realizzabili in tempi e costi congrui.  

Per come strutturato, il processo decisionale di pianificazione, prevede la pos-
sibilità di revisionare (tramite retroazioni) le scelte pregresse (Project Review) in 
funzione, ad esempio, di mutate condizioni di contesto (es. domanda di mobilità, 
scenario infrastrutturale di riferimento, trend macroeconomici).  

La qualità dell’intero processo è inoltre assicurata dal monitoraggio costante 

di ogni fase della pianificazione. 
A partire da queste considerazioni, l’Allegato Infrastrutture al DEF 2020, in 

continuità con quanto prodotto per le ultime annualità, punta ad alimentare un 
processo razionale di pianificazione integrata delle infrastrutture e dei trasporti 
basato su tre obiettivi (Figura I.2):  

a) connessione (materiale e immateriale);  
b) sicurezza (manutenzione e prevenzione);  
c) sostenibilità (ambientale, economica e sociale). 

Un’Italia connessa, sicura e sostenibile vuol dire dotare il Paese di un si-
stema integrato e resiliente di infrastrutture e servizi di trasporto capace di ri-
lanciare la competitività delle imprese, delle città e dei territori, aumentare la 
qualità della vita dei cittadini (es. welfare), ridurre il divario tra aree del Paese 
(es. Mezzogiorno – coerentemente con quanto previsto nel Piano SUD 2030: Svi-
luppo e coesione per l’Italia) e categorie sociali (equità sociale e territoriale che 
nel post COVID-19 potrebbe aumentare di disparità), aumentare la resilienza delle 
grandi infrastrutture all’incertezza del futuro ed ai cambiamenti climatici, puntare 

su decarbonizzazione, economia circolare, efficienza e uso razionale ed equo delle 
risorse naturali, contenimento del consumo di suolo e tutela del paesaggio (coeren-
temente con quanto previsto nel Piano nazionale integrato per l’energia e il 

clima), il tutto senza gravare sull’ambiente e sulle future generazioni (sviluppo 
sostenibile). 
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FIGURA I.2: OBIETTIVI E STRATEGIE PER UNA NUOVA PIANIFICAZIONE DELLE INFRASTRUTTURE E 
DEI TRASPORTI 

 

Il processo di pianificazione dovrà fondare le sue basi non solo sulla realizza-
zione delle infrastrutture strategiche per il Paese (es. strade, ferrovie, porti, ae-
roporti, dighe, opere per l’approvvigionamento idrico) ma anche sulla semplifica-
zione normativa, sugli incentivi e sui fondi dedicati. Questo al fine di aumentare 
la qualità dei progetti e velocizzare l’intero processo decisione-progettazione-rea-
lizzazione, accelerando (tramite incentivi e fondi dedicati) anche l’efficacia ed ef-

ficienza delle decisioni prese (es. attrarre domanda di mobilità su nuove infrastrut-
ture/servizi incentivati in una fase di start-up; completare ed integrare reti inter-
modali di trasporto) e valutando, mediante nuovi strumenti di controllo, la qualità 
della pianificazione effettuata alle diverse scale territoriali/ambiti di rilevanza. 

 Accelerare la capacità di spesa pubblica e la qualità dei progetti attraverso tre politiche con-
giunte: 
• decisione, attraverso l’applicazione di un processo di scelta delle opere razionale, parte-

cipato e basato su criteri quantitativi ed innovativi; 
• semplificazione normativa, al fine di velocizzare le procedure e quindi le realizzazioni; 
• incentivazione e fondi specifici, al fine di aumentare l’efficacia e l’efficienza delle azioni 

implementate. 

Azioni strategiche per la resilienza, lo sviluppo e la competitività del Paese  

Il processo di pianificazione si dovrà basare sullo sviluppo e sulla valorizzazione di 
alcuni asset strategici finalizzati al miglioramento qualitativo, allo sviluppo e alla 
competitività del Paese tra cui:  

 sostegno al sistema produttivo ed industriale italiano; 
 innovazione tecnologica; 
 manutenzione e sicurezza delle infrastrutture; 
 accessibilità e qualità della vita; 
 competitività, riqualificazione e rigenerazione delle aree urbane; 
 mobilità sostenibile e sicura; 
 approvvigionamento idrico efficiente e resiliente. 

Il sistema produttivo ed industriale italiano, già storicamente deficitario a causa 
del divario di accessibilità esistente sia tra Mezzogiorno e centro-nord che rispetto 
ad altri Paese EU, oggi è messo in ginocchio dalla crisi provocata dalla diffusione 
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pandemica del COVID-19. Un nuovo, moderno e resiliente sistema logistico, ca-
pace di offrire servizi ad alta efficienza ed in grado di sostenere e moltiplicare la 
presenza nel sistema Paese di attività produttive e commerciali, può contribuire 
alla ripresa ed alla competitività nazionale e internazionale delle imprese e dei 
territori. In particolare, sarà posta grande attenzione, a livello nazionale ed inter-
nazionale, anche alla mobilità delle merci, attraverso l’implementazione di un 

nuovo modello di logistica attento alle esigenze di maggiore sostenibilità ambien-
tale. In tal modo si potrà dare risposta ai cambiamenti profondi determinati dalle 
dinamiche globali e dal radicale mutamento delle abitudini di consumo (soprattutto 
post COVID-19), con l’obiettivo di fornire un reale supporto all’industria manifat-

turiera. Tale nuovo modello, dovrà tenere in considerazione dell’innovazione tec-

nologica che sottende all’intero commercio globale, con uno sforzo di governance 

dei flussi non solo attraverso le grandi infrastrutture materiali e nodali del Paese, 
ma anche all’interno delle città. 

In questo ambito, il Turismo che, prima del COVID-19, poteva contare su circa 
130 milioni di arrivi all’anno sul territorio nazionale (sempre in crescita negli ultimi 

anni), rappresenta a pieno titolo una delle principali filiere industriali nazionali che 
deve essere supportato e valorizzato (soprattutto in questa fase emergenziale) tra-
mite l’aumento di accessibilità e l’introduzione di innovazioni su servizi, tecnologie 

e sicurezza, colmando anche in questo ambito il divario esistente tra nord e sud. In 
quest’ottica, la sfida sarà anche quella di incentivare le connessioni sostenibili dei 

flussi turistici da/verso i piccoli centri/borghi, anche nell’ottica di decongestionare 

le grandi città dai flussi turistici di massa. 
Inoltre, come detto, la diffusione del Coronavirus (COVID-19) sta portando 

conseguenze negative all’economia del Paese ed all’Europa, richiedendo la defini-

zione urgente di politiche economiche di mitigazione e rilancio della produzione e 
dei consumi. In questo contesto il settore delle infrastrutture e dei trasporti può 
diventare un driver di ripresa e rilancio per l’economia del nostro Paese, attra-

verso la realizzazione e velocizzazione delle infrastrutture e dei trasporti. Inoltre, 
anche il sussidio ai servizi di trasporto (passeggeri e merci) strategici per il Paese 
risulta imprescindibile al fine di garantire la loro presenza durante la fase di ripresa 
della domanda di mobilità oggi gravemente compromessa dalla crisi sanitaria.  

L’innovazione tecnologica e la digital transformation rappresenteranno un 
fattore abilitante ed imprescindibile anche per una crescita sostenibile, intelligente 
ed inclusiva, in grado di contribuire a realizzare infrastrutture moderne, “leggere” 

(lean), di qualità, meglio utilizzate e capaci di offrire nuovi servizi ai cittadini e 
maggiore efficacia ed efficienza per il trasporto di passeggeri e la logistica delle 
merci. In quest’ambito, il MIT si candida ad essere "laboratorio" delle innovazioni 
tecnologiche e della sperimentazione/attuazione di infrastrutture, servizi e buone 
pratiche "non convenzionali" (es. smart roads, smart mobility, veicoli a guida auto-
noma ed automatica, sharing mobility e micro-mobility, Mobility as a Service – MaaS, 
info-mobilità e big-data analytics, risparmio energetico, decarbonizzazione e fonti 
rinnovabili). 

La manutenzione e la sicurezza rappresentano una priorità per il Paese da 
perseguire attraverso una politica delle infrastrutture puntuali e a rete, di edilizia 
e di trasporti, che si pone come obiettivo la tutela e la manutenzione del patrimonio 
infrastrutturale esistente, per garantire la sicurezza, la sostenibilità delle opere e 
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l’efficienza degli investimenti pubblici. Infatti, l’esigenza di rilanciare gli investi-

menti sulle opere utili va di pari passo con la necessità di mettere in sicurezza le 
infrastrutture, anche attraverso la promozione e la diffusione di una vera e propria 
“cultura della sicurezza, della conservazione e della valorizzazione” del patrimonio 

infrastrutturale nazionale. Cultura della sicurezza intesa come consapevolezza, va-
lutazione e mitigazione dei rischi. Manutenzione intesa sia come attività ordinaria 
che straordinaria da implementare in maniera continuativa e permanente, raffor-
zando anche il sistema di vigilanza attraverso un puntuale monitoraggio delle infra-
strutture. Tale attività è oggi resa più facile anche tramite l’impiego delle nuove 

tecnologie e del digitale (es. attraverso sensoristica per la trasmissione/elabora-
zione dei dati; analisi predittive sullo stato di usura delle infrastrutture), che pos-
sono apportare vantaggi lungo tutto il ciclo di vita delle infrastrutture stesse. 

In questo contesto non va dimenticato che la rete delle infrastrutture pubbliche 
(di trasporto e non solo) è, e sarà sempre più nei prossimi anni, bisognosa di manu-
tenzione. Basti pensare alla rete autostradale italiana che risale prevalentemente 
agli anni ’60 – ’70, o a quella stradale extraurbana di interesse nazionale che è per 

la maggior parte ancora più vetusta. Questa obsolescenza delle infrastrutture pub-
bliche causerà, nei prossimi anni, la necessità di intervento preventivo tramite una 
continua ed efficace attività di manutenzione e riqualificazione programmata. 
Inoltre, con riferimento alla manutenzione delle infrastrutture, puntuali e a rete, 
anche di edilizia statale e residenziale pubblica non si può prescindere dall’evolu-

zione degli standard funzionali e di sicurezza nazionali e comunitari che com-
porta la necessità di interventi e di un adeguamento normativo che dovranno rien-
trare nelle azioni di pianificazione/programmazione dei prossimi anni. 

Con riferimento all’accessibilità ai territori, le politiche infrastrutturali e dei 
trasporti, pur finalizzate alla connettività dei principali nodi del Paese, dell’Europa 
e del Mediterraneo, devono comunque garantire livelli minimi di accessibilità alle 
aree più periferiche e meno servite del Paese (es. aree interne prive di adeguati 
livelli di servizi pubblici, anche al fine di garantirne la ripresa economica) ed alle 
città con particolare riferimento anche al così detto “ultimo miglio”.  

Particolare attenzione sarà rivolta alla riduzione delle disparità (equità) ter-
ritoriali, economiche e sociali (es. Mezzogiorno; aree interne; categorie disa-
giate/svantaggiate) che nel post COVID-19 potrebbero aumentare, ed in coerenza 
anche con quanto definito nel recente Piano SUD 2030: Sviluppo e coesione per 
l’Italia (febbraio,  2020). Equità intesa quindi anche come obiettivo finalizzato sia 
a ridurre il divario tra aree del Paese, ma anche ad incentivare la crescita ed il 
lavoro in un rinnovato coinvolgimento delle Regioni e degli Enti locali. 

In tale ambito, la dimensione strategica nazionale si allinea a quella comunita-
ria dei corridoi e delle reti europee TEN-T (sia centrale “core network” che di com-

pletamento “comprehensive network”). L’importanza data all’accessibilità al Me-

diterraneo è fortemente connessa alle opportunità economiche per il nostro Paese, 
in termini di interscambio commerciale, e si traduce in un insieme di azioni per il 
miglioramento dei collegamenti marittimi ed aerei verso l’area mediterranea. 

Le aree urbane e metropolitane rivestiranno un ruolo centrale nella politica 
infrastrutturale del Paese. Sarà necessario ripartire dalle città, migliorando la qua-
lità della vita, la dotazione di infrastrutture (non solo di trasporto) e l’edilizia so-

ciale, la qualità dei servizi, al fine di rilanciare l’economia del Paese, liberare il 

potenziale dell’innovazione, riavviare cicli virtuosi e i moltiplicatori di benessere 
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economico, sociale ed ambientale. Le città e le aree metropolitane si candidano ad 
essere il principale driver delle economie nazionali; la competitività di un Paese si 
misura anche attraverso l’efficienza dei servizi, la vivibilità e le opportunità offerte 

nelle città. A tale scopo la politica infrastrutturale nazionale si pone l’obiettivo di 

potenziare ed integrare i sistemi di trasporto pubblico locale e nazionale, facendo 
perno, in particolare, sui sistemi di trasporto rapido di massa (metropolitane e 
tram, integrati con il sistema ferroviario metropolitano) e sulla mobilità ciclo-pe-
donale. Le potenzialità che vengono dalle innovazioni tecnologiche applicate alla 
mobilità urbana ed extraurbana possono sviluppare, come  affermato, servizi di mo-
bilità più efficienti e sostenibili. Analoga attenzione è riposta nelle politiche di pia-
nificazione integrata trasporti-territorio.  

L’ambito della mobilità sostenibile e sicura è parte integrante degli obiettivi 
della politica infrastrutturale e dei trasporti del Paese, nella sua accezione più ge-
nerale di sostenibilità economica, ambientale e sociale, ed in compliance con la 
programmazione sia comunitaria (es. European Green Deal, 2019) che globale (es. 
Conferenza mondiale sul clima - Cop 25 di Madrid; Agenda ONU 2030 Sustainable 
Development Goals). Con riferimento alla sostenibilità economica, le politiche in-
frastrutturali del MIT punteranno a perseguire il soddisfacimento dei fabbisogni 
espressi dai territori (condivisione e partecipazione), attraverso la realizzazione di 
interventi di cui sia garantita, al contempo, l’utilità e l’efficienza dal punto di vista 

del consumo di risorse economiche ed ambientali. Sotto il profilo della sostenibilità 
ambientale ed energetica, ovvero riduzione dell’inquinamento, tutela della biodi-
versità e del paesaggio ed efficientamento energetico, si promuoveranno scelte di 
investimento rivolte ad infrastrutture e servizi che prediligano il ricorso a soluzioni 
progettuali più ecocompatibili e/o a fonti energetiche rinnovabili/poco inquinanti.  

In questo contesto, le politiche di mobilità sostenibile non potranno prescin-
dere da una pianificazione sinergica con le infrastrutture energetiche. È questo il 
caso, ad esempio, delle politiche per lo sviluppo della mobilità elettrica che pos-
sono prevedere incentivi all’acquisto (adeguatamente progettati in termini di effi-

cienza ed efficacia prodotta) di veicoli elettrici o misure a tutela della sicurezza 
stradale di chi usufruisce della così detta “micromobilità” elettrica (es. monopat-

tini, biciclette a pedalata assistita, hoverboard), ma che non possono prescindere 
da una diffusione capillare ed adeguata dell’infrastruttura energetica di ricarica. In 
quest’ambito ci sono anche le politiche di efficientamento energetico (es. cold iro-
ning nei porti) e/o del rinnovo del parco veicolare per il trasporto collettivo come 
occasione di riqualificazione anche in ragione dell’elevata età media del parco cir-

colante. 
 Questa risulta infatti pre-condizione necessaria sia per quanto riguarda la do-

manda di mobilità, ovvero per chi “compra” servizi di mobilità elettrica, sia per 

quanto riguarda l’offerta, ovvero per chi “vende”, e quindi produce veicoli elettrici 

e servizi di mobilità. 
Il processo di pianificazione deve inoltre puntare ad un moderno concetto di 

sostenibilità, preservando il territorio, salvaguardando gli equilibri climatici ed 
elevando l’infrastruttura ad elemento qualificante del paesaggio (bellezza ed inte-
grazione). Per fare ciò si dovrà passare, in primo luogo, per il rinnovamento della 
funzionalità e sicurezza del patrimonio infrastrutturale pubblico e privato e la va-
lorizzazione delle infrastrutture esistenti sul territorio nazionale per assicurare li-
velli ottimali di mobilità senza ulteriore, inutile, utilizzo di suolo. Caso emblematico 
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è rappresentato dalle connessioni stradali, per le quali è prioritario continuare 
l’azione in corso di messa in sicurezza, con il ricorso all’aumento della capacità 

delle infrastrutture nei soli casi di elevata congestione (attuale o prevista) e/o li-
velli di connessione e di servizio non adeguati. Al contempo, è da promuovere l’ini-

ziativa della Smart Road, ovvero l’utilizzo di tecnologie e sistemi innovativi per ot-

tenere, in tempi brevi e a costi contenuti (rispetto ad omologhi investimenti infra-
strutturali), incrementi di sicurezza, capacità e velocizzazione di collegamenti sulle 
reti di trasporto, nonché la creazione di nuovi servizi per una migliore esperienza 
di viaggio. 

A livello di programmazione, si promuoverà, ad esempio, l’approccio dei Piani 
Urbani della Mobilità Sostenibile, coerenti con gli orientamenti comunitari, con 
una promozione dell’intermodalità e della city logistics, dello sviluppo di sistemi 
di controllo/informazione, della mobilità ciclo-pedonale e della sharing mobility.  

Tutto questo in coerenza con le finalità del recente Piano nazionale integrato 
per l’energia e il clima (dicembre 2019) che individua nella decarbonizzazione, 
nell’economia circolare, nell’efficienza e uso razionale ed equo delle risorse natu-

rali, nel contenimento del consumo di suolo e nella tutela del paesaggio, gli obiettivi 
e gli strumenti per un‘economia più rispettosa delle persone e dell’ambiente anche 
al fine di migliorare la qualità dell’aria e dell’ambiente. 

Infine, anche il tema della sostenibilità sociale, sarà al centro delle politiche 
del MIT con riferimento alle tematiche di inclusione sociale, e delle infrastrutture 
quali elementi per riconnettere le periferie delle città e le aree marginali del 
Paese, per promuovere la partecipazione alle pratiche sociali, per recuperare il 
senso civico e di appartenenza alla comunità, e per progettare opere e servizi con 
particolare attenzione anche alle classi di utenti deboli e diversamente abili. 

Rigenerazione urbana e riqualificazione edilizia 

Centrale risulta anche il tema della rigenerazione urbana e riqualificazione 
edilizia per far fronte all’ormai evidente mutamento delle politiche urbane e pia-

nificatorie, sempre più concentrate sui temi del recupero, riciclo e riuso di aree 
urbane abbandonate o funzionalmente disattivate, nonché all’aumento e diversifi-

cazione della domanda, sempre più rivolta alle fasce sociali più disagiate, una di-
versificazione culturale e sociale degli abitanti e alla modificazione della composi-
zione dei nuclei famigliari “tradizionali". Tali rapidi cambiamenti richiedono urgenti 
azioni di ridefinizione o adeguamento degli antecedenti modelli abitativi, anche in 
rapporto alle condizioni di rischio e/o emergenza presenti nel territorio. Inoltre, le 
problematiche connesse alla sostenibilità (fisica, sociale ed ambientale) e alla green 
economy esigono un’attenzione sempre maggiore verso orientamenti progettuali 

strategici, innovativi e connessi, dove l’intreccio tra riqualificazione edilizia e rige-

nerazione urbana rimanda necessariamente ad un approccio integrato, spostando  
l’attenzione dall’intervento al “processo” da cui si genera, nell’ottica di una tra-

sformazione che ricomprende anche i servizi e le dotazioni infrastrutturali, nonché 
il riassetto degli spazi aperti, pubblici e di relazione sociale, entro una visione tran-
scalare e inter-settoriale. 

Di fondamentale importanza è l'edilizia statale, che impatta sia sulla manuten-
zione degli immobili pubblici in cui si svolgono funzioni istituzionali, sia sul riassetto 
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normativo, in chiave di semplificazione delle procedure. Anche l'infrastruttura "pun-
tuale"- oltre quella a rete- ha un ciclo vitale: oggi sono necessarie  ingenti risorse 
per l'adeguamento energetico, la messa a norma antisismica, l'eliminazione delle 
barriere architettoniche ma anche la manutenzione ordinaria e straordinaria e l'am-
pliamento degli immobili di edilizia penitenziaria (carceri), scolastica, giudiziaria, 
di difesa e sicurezza (caserme), nonchè degli edifici di interesse storico, artistico e 
archeologico, compresi quelli di culto. 

In questa direzione dovrà predisporsi un Programma Nazionale degli interventi 
nel settore dell'edilizia, iniziativa governativa che deve vedere impegnato in prima 
linea il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, con l’obiettivo strategico di 

individuare, finanziare e portare a realizzazione le "infrastrutture puntuali" statali  
più urgenti in funzione delle esigenze e delle caratteristiche dei diversi territori e 
settori di utilizzo, avendo come impostazione prioritaria il potenziamento e raffor-
zamento dell’esistente, al fine di restituire al Paese un sistema di infrastrut-ture 
edili efficiente, resiliente e sicuro. Andando cioè a costituire lo strumento unitario 
di attuazione delle strategie nazionali in tema di infrastrutture edili  superando in 
tal modo la frammentazione delle competenze e gli approcci settoriali che male si 
sposano con il carattere di unicità e rinnovabilità. 

Approvvigionamento idrico efficiente e resiliente 

Altro aspetto di fondamentale importanza, che impatta sia sulla manutenzione 
che sull’adeguamento normativo, è la protezione delle infrastrutture nelle aree 
vulnerabili e sismiche ed il contrasto al dissesto idrogeologico ed alle calamità 
naturali in generale. In quest’ottica, anche al fine di aumentare la resilienza delle 
infrastrutture e delle reti di rilevanza nazionale, appare di fondamentale impor-
tanza un’attività di ricognizione e monitoraggio, anche al fine di una rappresen-
tazione esaustiva e dinamicamente aggiornata dello stato di salute delle infrastrut-
ture della rete nazionale. 

Il tema della resilienza delle infrastrutture trova una diretta applicazione an-
che nel contrasto ai sempre più evidenti effetti del cambiamento climatico sul si-
stema delle infrastrutture idriche: i principali modelli previsionali oggi a disposi-
zione mostrano chiaramente che i cambiamenti climatici sono destinati a produrre 
sempre maggiori modificazioni nei regimi delle precipitazioni annuali e stagionali, 
con la conseguente alterazione delle usuali condizioni di deflusso e controllo delle 
acque. Il risultato è un aumento dell’intensità e della frequenza dei fenomeni 

estremi quali inondazioni, siccità, erosione costiera, alterazione della qualità delle 
acque e delle dinamiche degli ecosistemi dipendenti, con ingenti impatti sulla sicu-
rezza dell’approvvigionamento idrico delle diverse tipologie di utenze (idropota-
bili, irrigue, industriali, idroelettriche). Sarà pertanto sempre più indispensabile 
adeguare il patrimonio delle infrastrutture idriche alle esigenze del mutato contesto 
climatico, internalizzando i processi di climate proofing negli strumenti di pianifi-
cazione e gestione delle opere idriche. Sarà inoltre necessario intensificare gli sforzi 
per individuare ed attuare rapidamente, alle scale più appropriate, nuove ed effi-
caci strategie di preparazione, mitigazione ed adattamento a tali fenomeni con par-
ticolare attenzione ai temi della sicurezza e della sostenibilità (economica, sociale 

–    151    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

24  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

e ambientale), declinate a loro volta all’interno delle strategie complessive di svi-

luppo sostenibile inquadrate nell’agenda 2030 e nei documenti che a questa si rife-
riscono. 

In questa direzione dovrà essere sempre più orientata l’attuazione del Piano 
Nazionale degli interventi nel settore Idrico, l’iniziativa governativa che vede im-

pegnato in prima linea il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, con l’obiet-

tivo strategico di individuare, finanziare e portare a realizzazione le infrastrutture 
idriche più urgenti in funzione delle esigenze e delle caratteristiche dei diversi ter-
ritori e settori di utilizzo, avendo come impostazione prioritaria il potenziamento e 
rafforzamento dell’esistente, al fine di restituire al Paese un sistema di infrastrut-

ture idriche interconnesso, efficiente, resiliente e sicuro. Andando cioè a costituire 
lo strumento unitario di attuazione delle strategie nazionali in tema di infra-
strutture idriche per il soddisfacimento del fabbisogno di stoccaggio e approvvi-
gionamento idrico, superando in tal modo la frammentazione delle competenze e 
gli approcci settoriali che male si sposano con il carattere di unicità e rinnovabilità 
della risorsa acqua.  
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II. IL CONTESTO DI RIFERIMENTO  

II.1 GLI SCENARI INTERNAZIONALI E LA POLITICA EUROPEA PER I 
TRASPORTI  

La dimensione europea delle infrastrutture di trasporto 

La politica europea delle infrastrutture di trasporto è incentrata su una piani-
ficazione di lungo periodo per il perseguimento di uno Spazio Europeo Unico dei 
trasporti, all’interno del quale siano raggiunti target ambiziosi volti alla sicurezza, 

decarbonizzazione, digitalizzazione e sostenibilità; a tal fine la Commissione euro-
pea ha disegnato, in piena condivisione con gli Stati membri, una strategia volta a 
incentivare il trasferimento modale verso modalità di trasporto più sostenibili (tra-
sporto marittimo e trasporto su ferro), anche attraverso l’impiego di tecnologie in-

novative (ITS e C-ITS) per la gestione dei flussi di traffico. 
Al fine di facilitare il raggiungimento degli obiettivi europei, la Commissione 

europea persegue la riduzione dei gap infrastrutturali tra i Paesi membri, il miglio-
ramento delle interconnessioni tra reti nazionali e tra modalità, il miglioramento 
dei livelli di interoperabilità delle reti, la risoluzione delle interferenze tra traffici 
ferroviari urbani, regionali e di media/lunga percorrenza.  

La politica TEN-T rappresenta, quindi, un tassello fondamentale nel promuo-
vere la libera circolazione di merci, servizi e cittadini in tutta l'Unione Europea, 
rafforzare la coesione economica, sociale e territoriale tra tutti gli Stati membri e 
le loro regioni, oltre che al di fuori dell'UE.  

I flussi di trasporto globali stanno cambiando in volume e direzione e anche il 
sistema generale dei trasporti sta subendo una trasformazione fondamentale attra-
verso la transizione verso una mobilità pulita, connessa e automatizzata che contri-
buisce alla decarbonizzazione del settore dei trasporti. 

In quest’ottica, il Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea dedica alla 

tematica tre articoli (artt. 170-172) collocati nell’apposito titolo XVI (rubricato, ap-
punto, “Reti Transeuropee”). In particolare, l’art. 171 rappresenta, assieme al suc-

cessivo art. 172, TFUE, la specifica base giuridica per l’adozione delle misure in 

materia TEN che fondano l’adozione, da parte del Parlamento europeo e del Consi-

glio di due Regolamenti, il n. 1315 e il n. 1316 dell’11 dicembre 2013 che mirano a 

pianificare e sviluppare le reti transeuropee dei trasporti articolate e sviluppate su 
una “costruzione a doppio strato”, cioè su di una rete estesa che ricomprende le 

infrastrutture da realizzare con un orizzonte temporale 2050 (comprehensive net-
work) ed una rete centrale (core network) che include tutte le sezioni strategiche 
in Italia e si propone di collegare il centro dell’Europa, la cui realizzazione è attesa 

per il 2030. 
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FIGURA II.1.1: LE RETI TEN-T IN ITALIA 

 
 

 
FIGURA II.1.2: I NODI ITALIANI DELLE RETI TEN-T  
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La rete è costituita sia da un insieme di infrastrutture lineari (ferroviarie, stra-
dali e fluviali) che puntuali (nodi urbani, porti, interporti ed aeroporti) considerate 
“rilevanti” a livello comunitario. 

La definizione del disegno unitario delle reti infrastrutturali di trasporto e la 
loro attuazione hanno trovato, inoltre, nei Corridoi della rete centrale un ulteriore 
strumento per l’implementazione coordinata della rete TEN-T, focalizzandone l’at-

tenzione sui seguenti aspetti: integrazione modale, interoperabilità e sviluppo coor-
dinato delle infrastrutture transfrontaliere.  

A livello europeo, la priorità attuale è quella di assicurare la continuità dei 
Corridoi, realizzando, ove necessario, i collegamenti mancanti, migliorando il grado 
di interoperabilità con le reti transfrontaliere ed assicurando opportuni collega-
menti tra le differenti modalità di trasporto, senza dimenticare l’importanza nella 

risoluzione dei colli di bottiglia esistenti in corrispondenza dei principali nodi ur-
bani.  

Per garantire lo sviluppo infrastrutturale del nostro Paese, l’Italia ha quindi 

manifestato la necessità di incorporare nella strategia europea dei corridoi gli assi 
considerati essenziali nell’ambito del sistema nazionale facendo quanto più possi-
bile convergere ed allineare obiettivi e pianificazioni. Tale esigenza è parzialmente 
confluita nell’assetto comunitario che subirà a breve una revisione, occasione che 

sarà colta al fine di raggiungere una piena convergenza delle politiche e  degli stru-
menti programmatici. 

Dei nove Corridoi “Core Network Corridor (CNC)” identificati dall’Unione eu-

ropea, quattro attraversano il territorio italiano da nord a sud e da est a ovest: 
 il Corridoio Mediterraneo: attraversa l’intero Nord Italia da Ovest ad Est, 

congiungendo i centri urbani di Torino, Milano, Verona, Venezia, Trieste, 
Bologna e Ravenna; 

 il Corridoio Reno Alpi: passa per i valici di Domodossola e Chiasso, si so-
vrappone al Mediterraneo nei soli nodi Core di Milano e Novara e giunge, 
infine, al porto Core di Genova. Gli aeroporti Core sono Milano Malpensa, 
Milano Linate e Bergamo; 

 il Corridoio Baltico Adriatico: collega l’Austria (valico del Tarvisio) e la 

Slovenia ai porti Core del Nord Adriatico di Trieste, Venezia e Ravenna, 
passando per i nodi urbani di Udine, Padova e Bologna;  

 il Corridoio Scandinavo-Mediterraneo: attraversa l’intero stivale, par-

tendo dal valico del Brennero e collegando dunque Trento a Verona, Bo-
logna, Firenze, Livorno e Roma ai principali centri urbani del sud come 
Napoli, Bari, Catanzaro, Messina e Palermo. 

La Commissione europea, d’intesa con gli Stati interessati, avvia periodicamente un 

processo di consultazione, per ciascun Corridoio, finalizzato all’approvazione di uno 

specifico Piano di Lavoro contenente lo stato dell’arte, il grado di raggiungimento 

degli standard tecnici della rete, richiesti dalla normativa di riferimento, e tutti gli 
elementi atti a garantire un’effettiva multimodalità. I suddetti Piani di Lavoro ana-

lizzano, pertanto, la situazione dei Corridoi individuandone, in particolare, le parti 
rilevanti, i colli di bottiglia e i problemi di interoperabilità, e identificandone le 
azioni da intraprendere, la tempistica e le risorse finanziarie necessarie.  
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FIGURA II.1.3: I QUATTRO CORRIDOI CORE NETWORK CORRIDOR (CNC) IN ITALIA 

 
 

 
I Piani di Lavoro guidano l’implementazione dei Corridoi fino al raggiungimento 

degli obiettivi fissati e prevedono anche un’analisi della lista dei progetti ad essi 

correlati che rappresenta lo strumento principale per monitorare i progressi nello 
sviluppo dei Corridoi ed al contempo per pianificarne il completamento.  

L’Italia partecipa attivamente a questo esercizio per cui si segnalano poco 

meno di 500 interventi sui 4 Corridoi della rete transeuropea dei trasporti che inte-
ressano il territorio nazionale, per una stima di investimenti infrastrutturali di circa 
150,2 miliardi di euro, con orizzonte temporale prevalentemente al 2030. 

Tra i principali progetti transfrontalieri nazionali, si ritrovano il Tunnel di Base 
del Brennero che giace lungo la direttrice Nord-Sud definita dal Corridoio Scandi-
navo-Mediterraneo e la nuova linea ferroviaria Torino-Lione che invece giace lungo 
l’asse Est-Ovest delineato dal tracciato del Corridoio Mediterraneo. 

C’è da considerare che nel settore dei trasporti, a livello europeo, si stima che 
il completamento della rete centrale TEN-T entro il 2030 genererà 7,5 milioni di 
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posti di lavoro/anno tra il 2017 e il 2030 e un ulteriore aumento del PIL dell'1,6% 
nell'Unione nel 2030. Dall’altro lato, però, il fabbisogno di investimenti ammonterà 

a circa 1 trilione di euro nel solo settennio 2021-2027. 

Il nuovo allineamento dei Corridoi europei e la futura revisione della rete TEN-T 

A seguito dei mutamenti in corso connessi all’uscita del Regno Unito 
dall’Unione europea, il Consiglio e il Parlamento europei hanno convenuto che la 

revisione degli orientamenti TEN-T fosse anticipata al 2021 anziché al 2023, come 
previsto dal Regolamento UE n. 1315/2013. In analogia con la precedente defini-
zione che ha condotto alle reti attuali, ci si aspetta una nuova configurazione che 
possa delineare l’inclusione/esclusione di sezioni/nodi, protagonisti di una nuova 

fase di programmazione decennale. 
La priorità attuale è assicurare la continuità dei Corridoi, realizzando, ove ne-

cessario, i collegamenti mancanti, migliorando il grado di interoperabilità con le 
reti transfrontaliere ed assicurando opportuni collegamenti tra le differenti moda-
lità di trasporto, senza dimenticare l’importanza nella risoluzione dei colli di botti-
glia esistenti in corrispondenza dei principali nodi urbani nonché le evoluzioni del 
digitale e delle nuove tecnologie che stanno ridisegnando i confini delle nuove po-
litiche di mobilità: i veicoli a emissioni-zero sostituiranno quelli a combustibile fos-
sile, le auto a guida autonoma trasformeranno gli spostamenti nel tempo libero, 
l’uso avanzato dei dati cambierà il modo in cui i servizi di mobilità saranno pensati, 

programmati e offerti. 
Si segnala che sin dalle negoziazioni correnti sul CEF 2021-2027 sono stati pro-

posti alcuni importanti emendamenti nazionali relativi all'allineamento dei Corridoi 
che risultano già accolti nell’accordo al momento raggiunto, nonostante l’adozione 

non ancora conseguita, tra cui le inclusioni seguenti: 
 il porto di Cagliari lungo il Corridoio Scandinavo- Mediterraneo; 
 la sezione “Marsiglia–Genova-La Spezia” insieme alla sezione “Milano-

Bologna” lungo il Corridoio Mediterraneo;  
 la sezione “Ravenna-Ancona” lungo il Corridoio Baltico-Adriatico. 

Inoltre, sono state espressamente indicate tra le sezioni transfrontaliere po-
tenzialmente eleggibili fino al 50% di co-finanziamento: 

 le tratte di accesso al Tunnel di Base Brennero comprendendo intera-
mente il Corridoio di accesso alla galleria di base del Brennero “Monaco–

Verona”; 
 le tratte di accesso alla nuova linea ferroviaria Torino Lione; 
 il prolungamento ad Ovest fino a Venezia della tratta transfrontaliera 

“Trieste – Divaccia”; 
 la sezione Core “Nizza- Ventimiglia”. 

Tra le sezioni transfrontaliere della rete globale (Comprehensive) si riscontra 
la presenza della sezione ferroviaria “Luino-Sesto Calende” (IT-CH). 

Passando poi alla “Forma della rete TEN-T”, relativa alla struttura geografica 

dell’attuale rete, ovvero forma e densità dei livelli di rete centrale e rete globale, 
tenendo conto delle funzioni di connettività e accessibilità per tutte le regioni, dei 
principali assi e nodi di trasporto, degli obiettivi di sviluppo territoriale e delle 
emergenti esigenze della politica dei trasporti, si manifesta la necessità, per lo 
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sviluppo infrastrutturale del Paese, di pensare ad un nuovo assetto che, secondo le 
previsioni legislative comunitarie, dovrebbe prevedere il lancio di una proposta 
emendativa nel 2021 anziché al 2023. In coerenza con quanto sopra, la Commissione 
europea  ha già lanciato una consultazione pubblica a metà 2019 a cui seguiranno 
le consuete valutazioni di impatto nonché incontri negoziali bilaterali con i singoli 
Stati fino all’indicativa entrata in vigore non prima del 2023.  

FIGURA II.1.4: LA NUOVA REVISIONE DELLA RETE TEN-T 

 

L’Italia ha sempre perseguito la volontà di incorporare nella rete nei Corridoi 

europei gli assi considerati strategici nell’ambito del sistema nazionale delle infra-

strutture di trasporto al fine di colmare i gap esistenti. 
In tale contesto si inserisce l’obiettivo di garantire un pieno riconoscimento ed 

allineamento tra la pianificazione nazionale e la pianificazione europea architettata 
sulla rete TEN-T core e sui Corridoi della rete centrale. 

La rete nazionale, infatti, seppur ispirata ed in larga parte allineata al tracciato 
della rete centrale TEN-T, include delle sezioni e dei nodi strategici nazionali ag-
giuntivi che attualmente non risultano incorporati nel quadro europeo, tra cui: 

 l’intera dorsale adriatica, con particolare riferimento alla sezione “An-

cona-Bari” al fine di perseguire l’obiettivo di prolungare il Corridoio Bal-

tico Adriatico lungo l’asse adriatico fino al nodo di Bari su cui i volumi di 

traffico passeggeri e merci sono in continua crescita, consentendo, così, 
di completare la rete centrale TEN-T con un vero e proprio “anello man-

cante”, sia ferroviario che stradale, per rafforzare la competitività 

dell’Europa e in particolare della Regione Adriatico Ionica, anche in ot-

tica di rafforzamento dei collegamenti marittimi orizzontali con l’area 

balcanica. Preme segnalare che in tal modo si congiungerebbe con il Cor-
ridoio Scandinavo Mediterraneo che con lo sfiocco che si origina a Napoli 
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arriva fino a Bari per poi terminare a Taranto. Gli investimenti su tale 
linea potrebbero cogliere opportunità di finanziamento volte inoltre a 
dotarla di tecnologie innovative ed avanzate in ambito sia stradale (ITS 
e C-ITS) che ferroviario (ERTMS); 

 per quanto riguarda i porti, a seguito della riforma portuale introdotta 
con D.Lgs. 169/2016 che ha determinato l’accorpamento dei 58 porti di 

rilevante interesse nazionale in Autorità di Sistema Portuale con sede nei 
porti Core del “Sistema”, si può osservare come il Porto di Civitavecchia 
non rientri tra i porti della rete centrale del Corridoio Scandinavo-Medi-
terraneo. Dal punto di vista socioeconomico, Civitavecchia rappresenta 
il porto della città di Roma e, la caratterizzazione di tale nodo quale 
nodo core della rete TEN-T garantirebbe il giusto supporto ad un contesto 
economico che ruota attorno ai flussi da/per la città metropolitana di 
Roma. 

In aggiunta, tale processo di revisione potrebbe permettere di introdurre un 
criterio di “specializzazione” delle linee ferroviarie ovvero di  indicare le tratte 
rilevanti per il traffico passeggeri e merci che potrebbero non necessariamente 
coincidere, richiedendo investimenti e quindi contributi di ordine differente o per-
mettere di sfruttare opportunità di finanziamento atte a completare interventi di 
alta velocità di rete come ad esempio in Calabria lungo la Salerno-Reggio Calabria. 

Inoltre, appare necessario dare piena attuazione alle potenzialità delle diret-
trici ovest-est, collegamenti orizzontali tra gli assi nord-sud dei corridoi Baltico-
Adriatico e Scandinavo-Mediterraneo, ad oggi non comprese nelle reti  ma che svol-
gono un ruolo importante per l’approvvigionamento e l’accesso ai mercati esteri, 

non solo delle regioni che affacciano sul Mare Tirreno da un lato e sul Mare Adriatico 
e dei Balcani occidentali dall’altro ma di tutto il Mediterraneo e del Medio Oriente. 
Pertanto, a titolo di esempio,  si potrebbe valutare l’opportunità di garantire una 

maggiore connettività alle aree  interne interessate del centro Italia e contestual-
mente la possibilità di creare un nuovo asse trasversale che possa collegare anche 
via mare l’Europa occidentale con i Balcani verso il Far East. 

Con lo stesso approccio potrebbe essere considerato anche il collegamento tra-
sversale attualmente mancante tra il corridoio Scandinavo Mediterraneo e l’ipote-

tico prolungamento del corridoio Baltico-Adriatico, nelle Regioni meridionali, anche 
in piena coerenza con le tratte principali dei Corridoio Ferroviari Merci corrispon-
denti.  

La predetta esigenza di allineamento tra la programmazione nazionale e quella 
europea potrebbe infine essere valutata anche: 

 nel riconoscimento delle Autorità di Sistema portuali come cluster ma-
rittimi di rango prioritario;  

 per quel che concerne i nodi urbani nazionali, nel riconoscere la “Città 

Metropolitana” di Firenze quale nodo urbano Core lungo il corridoio Scan-
dinavo – Mediterraneo nonché nodo aeroportuale Core in funzione di un 
bacino di utenza che comprende un’area popolosa e ad alta attrattività 

turistica;  
 sempre in materia aeroportuale, nell’integrare la rete centrale aeropor-

tuale con i quattro ulteriori aeroporti, oltre a Firenze, di Bari, Catania, 
Lamezia Terme e Pisa. Si rappresenta inoltre l’opportunità di introdurre 
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nella rete centrale la fattispecie di cluster aeroportuale, costituito dai 
sistemi e dalle reti aeroportuali nazionali.  

I sistemi di mobilità orientati al futuro, in particolare la digitalizzazione, la 
automazione e le catene di mobilità intelligenti, dovrebbero altresì riconfermare 
risorse per finanziare le applicazioni telematiche per la modernizzazione del traf-
fico aereo in ambito ATM, in linea, fra gli altri, con gli obiettivi di digitalizzazione 
promossi dal programma SESAR (ad es. “digital european sky initiative”) e tenere in 

debita considerazione l’obiettivo di digitalizzazione dei porti, parlare dei cosiddetti 
porti intelligenti o porti virtuali, con l’obiettivo di accelerare le procedure e ga-

rantire un efficace scambio di informazioni in modo armonizzato e progressiva-
mente privo di supporti cartacei. Ad esempio, nell'ambito della politica comunitaria 
dei trasporti marittimi, l’Unione Europea pone tra le sue strategie di sviluppo il 

miglioramento della competitività e dell'efficienza del settore del trasporto marit-
timo europeo, riducendo l'onere amministrativo a carico delle navi e facilitando 
l'uso delle informazioni digitali, al fine di migliorare l'efficienza, l'attrattività e la 
sostenibilità ambientale del trasporto marittimo e contribuire all’integrazione del 

settore. Per raggiungere tale obiettivo la UE ha adottato il Regolamento (UE) 
2019/1239 del Parlamento e del Consiglio, del 20 giugno 2019, che istituisce l’ “Eu-
ropean Maritime Single Window environment” (EMSWe). Il Regolamento Europeo 

che istituisce l’ EMSWe sarà più che sensibile sulle “National competent autorthies” 

delle NMSW e sugli altri stakeholder nazionali e richiederà l’attuazione di misure 

organizzative e impiego di risorse finanziarie. 
Anche la sostenibilità è un obiettivo da perseguire, con particolare riferimento 

ai target del nuovo sfidante Green Deal europeo, mediante iniziative rivolte all’ado-

zione dei carburanti alternativi per la riduzione delle emissioni gas serra nei diversi 
settori del trasporto, ivi incluse le soluzioni di cosiddetto cold-ironing per l’elettri-

ficazione delle banchine nei porti. 
Circa la dimensione extra-UE del commercio marittimo, si dovrà tenere inol-

tre conto delle future sfide e potenzialità delle relazioni con l'Africa settentrionale, 
la Turchia, l'Estremo Oriente ma anche con i paesi vicini dei Balcani Occidentali. Vi 
sono in corso studi e strategie incentrate sullo sviluppo di sole connessioni terrestri, 
principalmente ferroviarie (nella strategia per la connettività EU- Asia ad esempio 
o nell'iniziativa della piattaforma di connettività UE-Cina), che devono essere inte-
grate con la dimensione marittima al fine di inserire realmente il settore marittimo 
nella futura politica di connettività.  

Infine, si dovrebbe cogliere l’opportunità di evolvere il concetto di Autostrade 
del Mare: si sta infatti assistendo al superamento del numero di progetti nel settore 
marittimo rispetto a quello del settore ferroviario, una prova concreta del ruolo 
sempre crescente e prioritario che questo settore sta assumendo, si ha quindi la 
convinzione che vi sia la necessità di avviare un processo di trasformazione del con-
cetto di “Porto”, concentrandosi sugli itinerari marittimi multimodali più efficienti, 

senza soluzione di continuità, tenendo conto anche del traffico RO-PAX, della mo-
bilità marittima di dimensione locale al fine di integrare la funzione di continuità 
territoriale della tratta marittima, nonché l’eleggibilità di tratte non predefinite  

ma svincolate al fine di poter favorire il loro sviluppo e il loro finanziamento, anche 
considerando rotte all'interno di uno stesso paese.  
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Va tuttavia precisato che seppur lo Stato membro resti in principio libero di 
determinare, d’intesa con le autorità europee, i singoli progetti infrastrutturali po-

tenzialmente eleggibili a finanziamento, l’inclusione nella rete di nodi e sezioni 

induce e comporta l’obbligo verso l’adeguamento ai requisiti tecnici identificati 
negli atti comunitari, entro le scadenze del 2030 per la rete Centrale (Core) e 2050 
per quella Globale (Comprehensive). 

Tutto ciò premesso, la costituzione e lo sviluppo di Reti TEN-T rappresenta, 
come detto, uno degli elementi unificanti dell’Unione Europea, poiché in grado di 

contribuire ad una politica dei trasporti competitiva e sostenibile, alla lotta contro 
il cambiamento climatico, al buon funzionamento del mercato interno ed al raffor-
zamento della coesione economica, sociale e territoriale, contribuendo all’ulteriore 

crescita economica e alla competitività in una prospettiva globale. 
Con riferimento alle infrastrutture idriche, a livello internazionale il principale 

programma di azione è rappresentato dall’Agenda 2030 per lo Sviluppo Sostenibile, 
sottoscritto nel 2015 dai governi dei 193 Paesi membri dell’ONU, che, con riferi-

mento alle infrastrutture idriche, si propone di “Garantire a tutti la disponibilità e 
la gestione sostenibile di acqua e delle strutture igienico-sanitarie” (Obiettivo 6), 

attraverso una maggiore efficienza nell'utilizzo in ogni settore, con approvvigiona-
menti idrici sostenibili, una gestione della risorsa integrata a tutti i livelli, anche 
tramite la cooperazione transfrontaliera e, non ultimo, il miglioramento della qua-
lità della risorsa impiegata per i vari usi. 

Lo sviluppo e la programmazione delle infrastrutture idriche risentono degli 
effetti sempre più evidenti dei cambiamenti climatici: i frequenti periodi di siccità 
e le precipitazioni intense in periodi limitati si aggiungono agli stress idrici generati 
dall’effetto combinato di livelli crescenti di urbanizzazione (con consumi idrici sem-

pre più elevati) e dagli effetti dell’inquinamento (con la riduzione della quota idro-

potabile).  
È stato valutato che nel 2015 il 33% della popolazione europea è risultato espo-

sto a condizioni di stress idrico, con effetti particolarmente evidenti in Grecia, Por-
togallo e Spagna; gli stessi effetti si sono sentiti negli ultimi anni anche in Italia, 
con previsioni critiche per l’anno corrente 2020, soprattutto per il comparto agri-

colo. 
L’agricoltura è il settore al quale è destinata la quota maggiore di risorsa pre-

levata (circa il 42% in Europa), seguita dalla produzione di energia elettrica (28%), 
dall’uso industriale (18%) e dagli usi domestici e servizi (12%). 

L’Unione Europea sta procedendo alla revisione della normativa per poter far 

fronte alle suddette problematiche, a partire dal Pacchetto “Energia pulita per tutti 

gli europei”; sono inoltre al vaglio del Parlamento e del Consiglio dei Ministri 
dell’Unione Europea proposte concernenti la qualità delle acque destinate al con-

sumo umano. 
In termini di infrastrutture, le iniziative a livello europeo sono prevalente-

mente rivolte alla “manutenzione straordinaria e messa in sicurezza delle grandi 
dighe”, attraverso il Fondo per lo sviluppo e la coesione 2014-2020. Tali inter-
venti, inseriti nell’ambito del Piano Operativo Infrastrutture, hanno lo scopo di mi-

gliorare l’affidabilità e la sicurezza delle opere, nonché di preservare la risorsa 
idrica, con l’obiettivo di rimuovere le condizioni ostative all’autorizzazione ad in-

crementi di livello di invaso fino al massimo di progetto, così da rendere disponibile 
l’intera capacità utile. 
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Tale azione di riqualificazione e manutenzione del patrimonio esistente, con 
riferimento non solo alle dighe ma anche ai grandi sistemi di adduzione e trasporto 
delle acque, è fondamentale per garantire le condizioni di sicurezza rispetto ai 
fenomeni di piena e per interconnettere ed aumentare la resilienza dei sistemi 
idrici, garantendo la sicurezza e la sostenibilità dell’approvvigionamento idrico. 

II.2 L’INQUADRAMENTO TRASPORTISTICO E MACROECONOMICO 
NAZIONALE 

Il quadro macroeconomico internazionale ha registrato nel corso del 2019 
l’anno di minore crescita del prodotto interno lordo aggregato da 10 anni, con un 
aumento del 2,3% rispetto all’anno precedente, fortemente influenzato dalla dimi-

nuzione sia degli scambi commerciali di beni e servizi mondiali che degli investi-
menti diretti esteri, causa tensioni sulle politiche tariffarie, nonché dal rallenta-
mento della produzione industriale globale.  

Nell’arco temporale 2009-2019 il PIL reale globale è comunque cresciuto del 
32,9%. 

In tale contesto, l’Unione Europea a 27 ed ancora di più l’area Euro hanno 
fortemente rallentato i propri tassi di crescita con una variazione del PIL reale 2019-
2018 che rispettivamente si attesta a +1,4% e +1,1%1. L’incremento della ricchezza 

in termini reali è comunque positivo nell’arco 2009-2019, con un aumento del PIL 
reale del 16,8% nell’EU 27, che tuttavia a partire dal 2014 non ha mai superato il 

+2,5% annuo, e del 14,1% nell’area Euro. 
Sino a febbraio 2020 le previsioni per il 2020 ed il 2021 segnavano una modesta 

accelerazione a livello globale del PIL in valori costanti, rispettivamente del 2,5% e 
del 2,7%, con possibilità di ribassi prevalentemente legati all’incertezza dell’esito 

delle dispute commerciali, al potenziale incremento delle tensioni geopolitiche in 
aree specifiche, ai rischi di raffreddamento dell’economia cinese e della decelera-
zione in termini di impatto economico degli stimoli fiscali avviati dal 2018 negli 
USA2. 

Evidentemente tale scenario sintetico dell’economia mondiale ed europea di-

segnato a febbraio 2020 risulta profondamente mutato dall’emergenza Covid-19 
che, come rappresentato nel documento OECD Economic Outlook - Interim Report 
March 2020 – “Coronavirus: the world economy at risk”, potrebbe avere un signifi-
cativo impatto al ribasso nelle previsioni di crescita globali del PIL, con un effetto 
particolarmente pesante sull’andamento del PIL cinese e dell’Eurozona. 

In tal contesto, ed alla luce delle informazioni disponibili è possibile stimare 
un calo del PIL italiano già nel primo trimestre 2020 causato in particolare dalla 
diminuzione del valore aggiunto nel settore servizi che, a cascata, riguarderà anche 
il settore industriale. Sempre l’OCSE ha rivisto la stima di crescita del PIL per l’Italia 

nel 2020 portandola da +0,4% a crescita zero ad inizio marzo 2020, mentre il Fondo 
Monetario Internazionale il 20 marzo 2020 stimava il calo del PIL italiano per il 2020 
a -0,6%. 

 
1 Fonte: elaborazioni RAM su dati EU Economic Outlook autumn 2019 e dati UNCTAD  
2 Fonte: WESP United Nations 2020 
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Un’estrema volatilità per cui, evidentemente, l’impatto sul PIL di tale emer-

genza sanitaria risulta complicata da quantificare alla data odierna, in una situa-
zione di incertezza circa la durata e la diffusione del fenomeno nonché di indeter-
minatezza momentanea delle politiche economiche e monetarie di risposta alla 
crisi. 

II.2.1 I TREND MACROECONOMICI NAZIONALI 2009-2019 

Con tali premesse, e focalizzando l’attenzione sull’andamento macroecono-
mico nazionale, appare evidente che il paese negli ultimi 11 anni risulta sostanzial-
mente in stagnazione e che le crisi del 2009 e del 2012-2013 abbiano pesantemente 
influito sulla capacità e propensione alla spesa dei consumatori e sugli investimenti 
di imprese e pubblica amministrazione. 

Più specificatamente, nell’arco temporale 2009-2019 il Pil reale italiano si 
stima che sia cresciuto solo del 2,35% (valori concatenati con anno di riferimento 
2015), come rappresentato in figura II.2.1.1, con una stima di crescita dello 0,3% 
nell’ultimo anno rispetto al +0,8% del biennio 2017-2018. 

Tra le principali componenti della ricchezza nazionale, emerge la sostanziale 
invarianza della domanda privata (al netto dei consumi della p.a.), che da sola con-
tribuisce circa al 61% del valore del PIL e che negli ultimi 11 anni è aumentata solo 
del 0,9%. In flessione un’altra componente fondamentale che vale oltre il 18% del 

PIL, vale a dire gli investimenti fissi lordi, che segnano un -7,2% dal 2009.  
In controtendenza rispetto all’andamento delle variabili sopra citate, il valore 

delle esportazioni e delle importazioni di beni e servizi nell’arco 2009-2019 ha de-
cisamente sovraperformato con un +43,5% della domanda estera di beni e servizi 
italiani e un +26,1% della domanda italiana di beni esteri. 
 
FIGURA II.2.1.1: ANDAMENTO 2009-2019 INDICIZZATO DEL PIL ITALIA E PRINCIPALI COMPONENTI  

 
Fonte: elaborazioni RAM su dati ISTAT marzo 2020. Valori in euro costanti, concatenati con anno di 
riferimento 2015 ed indicizzati al 2009=100. 
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In tal senso, l’internazionalizzazione dell’economia italiana sembra essere 

stato il driver che ha permesso al paese di rimanere ancorato ad una frontiera, 
seppur modesta, di crescita nonostante i pesanti effetti delle crisi economiche e 
finanziarie succedutesi a cavallo del primo decennio degli anni 2000.  

A testimonianza di ciò, il peso del valore delle sole esportazioni di beni e servizi 
sul PIL è cresciuto dal 22,6% nel 2009 al 32% nel 2019 con un aumento delle espor-
tazioni nette (esportazioni-importazioni) che ha generato un ampio surplus, costan-
temente sopra i 35 miliardi di euro a partire dal 2012 come rappresentato nella 
seguente figura II.2.1.2. 

 
FIGURA II.2.1.2: ANDAMENTO 2009-2019 DELLE ESPORTAZIONI NETTE IN ITALIA 

 
Fonte: elaborazioni RAM su dati ISTAT marzo 2020. Valori in euro costanti, concatenati con anno di 
riferimento 2015 indicizzati al 2009=100.  

 
Tale quadro può essere solo parzialmente revisionato se si analizza il trend 

macroeconomico registrato a partire dal 2014, anno a partire dal quale si osserva 
una graduale ripresa dei principali indicatori economici, con il PIL nazionale (in va-
lore reale) cresciuto del 4,9% nel periodo 2014-2019. Parimenti, i consumi privati 
sono cresciuti del 6,1%, gli investimenti fissi lordi del 14,2% mentre, sebbene il 
commercio estero resta la variabile più dinamica, il +20,9% fatto segnare dalle im-
portazioni contro il +15,9% dall’export di beni e servizi ha leggermente rallentato 

di fatto il contributo al PIL delle esportazioni nette. 
Un’altra dinamica macroeconomica molto interessante, anche in considera-

zione degli effetti che genererebbe sul sistema generale dei trasporti nazionale, 
riguarda l’andamento delle branche di attività del PIL, secondo la classificazione 

europea delle attività economiche NACE-Rev.2 (Ateco 2007), misurato in termini di 
valore aggiunto ai prezzi base, vale a dire quale saldo tra la produzione ai prezzi 
base e i costi intermedi valutati ai prezzi d'acquisto. 

Come emerge in figura II.2.1.3, sebbene i servizi permangano decisamente il 
settore con il più alto contributo, costantemente superiore al 73% dal 2009, in ter-
mini di valore aggiunto sul totale delle attività economiche (ivi incluse le attività 
non-market), emerge come l’industria in senso stretto abbia incrementato la pro-
pria quota di contributo al valore aggiunto, con un incremento del 17,8% nel periodo 
2009-2019 contro il 3,9% del settore dei servizi, raggiungendo il 16,7% di contribuito 
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al VA nazionale nel 2019. Una sorta di reindustrializzazione del tessuto produttivo 
o perlomeno di incremento della produttività del settore industriale che, unita-
mente alla crescente internazionalizzazione dell’economia italiana, generano signi-

ficativi impatti sul sistema trasportistico come si dettaglierà nel paragrafo se-
guente.  

Completano il quadro il drastico calo del valore aggiunto delle costruzioni (-
27%) e la sostanziale invarianza del settore primario (+0,5%).  

 
FIGURA II.2.1.3: EVOLUZIONE 2009-2019 DELLE ESPORTAZIONI NETTE IN ITALIA 

 
Fonte: elaborazioni RAM su dati ISTAT marzo 2020. Valore aggiunto in euro costanti a prezzi base, 
concatenati con anno di riferimento 2015.  

II.2.2 TRASPORTI ED ECONOMIA 2009-2019 

Elasticità andamento PIL – traffico merci e passeggeri 

L’andamento macroeconomico nazionale descritto nel paragrafo precedente 
influenza in maniera preponderante ed al tempo stesso viene influenzato in maniera 
iterativa dalle dinamiche del trasporto merci e passeggeri di una determinata area 
geografica. Sinteticamente, l’andamento macro e micro economico del territorio 
genera specifiche necessità di approvvigionamento di materie prime e prodotti 
semi-lavorati da parte delle aziende e, in misura minore, da parte del settore dei 
servizi, piuttosto che esigenze di distribuzione all’ingrosso o al dettaglio di prodotti 
finiti ovvero intermedi. Stesso discorso lato trasporto passeggeri, dove un incre-
mento dei redditi disponibili ovvero un incremento dei flussi turistici nazionali ed 
esteri può generare nuova domanda di mobilità domestica ed internazionale.  

Specularmente, un aumento o una diminuzione del trasporto merci e/o passeg-
geri ha impatti diretti sulla creazione o meno di ricchezza e valore aggiunto nazio-
nale. 
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In tal senso, storicamente e nella maggioranza dei paesi sviluppati con econo-
mie mature, si è osservato negli anni un tendenziale accoppiamento quasi perfetto, 
vale a dire con fattore di elasticità prossimo ad 1, tra variazione del PIL e variazione 
dei flussi di traffico merci e passeggeri. 

Tale circostanza appare tuttavia essersi modificata se si osserva il trend gene-
rale 2009-2019 del traffico cargo in Italia, che ha registrato performances più che 
positive e comunque molto maggiori rispetto all’incremento del PIL registrato nello 

stesso arco temporale. 
In generale, le analisi dimostrano una generale elevata elasticità dei traffici 

merci (domestici+internazionali) rispetto alle variazioni del PIL nazionale, più o 
meno accentuate per singole modalità di trasporto sulla base della variabile ma-
croeconomica a cui rispondono maggiormente. Ad esempio, il cargo aereo che è 
prevalentemente utilizzato su origini e destinazioni superiori ai 2.000 km, ha rispo-
sto in maniera diretta agli aumenti degli scambi commerciali registrati negli ultimi 
anni visti nel paragrafo precedente.  

In linea generale, e sulla base dei fattori di elasticità per singola modalità ri-
portati nella seguente tabella II.2.2.1, le principali ragioni che sembrano spiegare 
tale incremento di elasticità tra variazioni del PIL e variazioni del traffico merci 
sono:  
 l’incremento del grado di internazionalizzazione dell’economia italiana;  
 l’alta penetrazione di operatori esteri sul territorio nazionale, in particolare 

sull’autotrasporto;  
 l’allungamento delle catene logistiche internazionali gestite da grandi opera-

tori conto terzi, solo parzialmente bilanciate dal fenomeno del reshoring; 
 i nuovi modelli di logistica distributiva conseguenti, ad esempio, all’esplosione 

dell’e-commerce. 
 
TABELLA II.2.2.1:  ANDAMENTO 2009-2019 TRAFFICO MERCI PER MODALITA’ DI TRASPORTO, ELASTI-
CITA’ TRAFFICI-PIL 

Modalità Var.% 2009-2019 Elasticità traffici/PIL 
2009-2019 

Cargo aereo (t) 50,6% 21,5 
Mare (t) 11,7% 5,0 
Ro-Ro (t) 37,2% 15,8 
Container (t) 20,1% 8,6 
Ferrovia (t-km) 20,1% 8,6 
Autostrade AISCAT (HGV-km) 9,8% 4,2 
PIL reale 2,4%  

Fonte: elaborazioni RAM su dati ISTAT, Eurostat, Assaeroporti, ESPO, AISCAT. Ove non presenti i dati definitivi per 
il 2019, stima su variazioni trimestrali 2019. 

 
Similarmente al comparto merci, anche l’andamento del traffico passeggeri 

nazionale (domestico + internazionale) registra un’elasticità maggiore rispetto a 1 

nei confronti delle variazioni del PIL per la quasi totalità delle modalità di trasporto, 
eccezion fatta per i flussi di veicoli leggeri su rete autostradale AISCAT che eviden-
temente hanno risentito della concorrenza modale, in particolar modo dell’alta ve-

locità ferroviaria, negli undici anni considerati (tabella II.2.2). 
Il boom del comparto aereo e crocieristico si spiega con il forte incremento 

degli arrivi turistici sia nazionali che internazionali negli ultimi 10 anni (+34,4% degli 
arrivi totali e +53,7% degli arrivi stranieri), mentre il comparto ferroviario è stato 
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testimone dell’attivazione dei servizi di alta velocità ferroviaria e dei relativi im-

patti sulla mobilità passeggeri del paese, che hanno determinato diversione modale 
in particolar modo sottraendo traffico alla strada e generando nuova domanda di 
spostamenti. 

 
TABELLA II.2.2.2: ANDAMENTO 2009-2019 TRAFFICO PASSEGGERI PER MODALITA’ DI TRASPORTO, ELA-
STICITA’ TRAFFICI-PIL  

Modalità Var.% 2009-2019 Elasticità traffici/PIL 
2009-2019 

Aereo (pax) 47,7% 20,3 
Mare (pax) 13,8% 5,9 
Crocieristi (pax) 27,6% 11,7 
Ferrovia (pax-km) 20,9% 8,9 
Autostrade AISCAT (veh-km) 0,5% 0,2 
PIL reale 2,4%  

Fonte: elaborazioni RAM su dati ISTAT, Eurostat, Assaeroporti, ESPO, AISCAT. Ove non presenti i dati 
definitivi per il 2019, stima su variazioni trimestrali 2019. 

Flussi commerciali Italia-mondo e modalità di trasporto 

Come analizzato nei paragrafi precedenti, l’economia italiana nella stasi dei 

consumi e degli investimenti interni, si è quindi gradualmente internazionalizzata. 
Gli scambi commerciali italiani con l’estero sono dunque diventati una variabile 

fondamentale per lo sviluppo del Sistema Italia, ed appare quindi fondamentale 
indagare il peso ed il valore di questi scambi, i principali partner commerciali e le 
modalità di trasporto delle importazioni ed esportazioni nazionali di beni. 

L’Italia ha importato beni nel 2018 per 315,5 milioni di tonnellate per un con-

trovalore di 426 miliardi di euro a fronte di una performance esportativa di 149,7 
milioni di tonnellate per un controvalore di 465,3 miliardi di euro, a conferma 
dell’alto valore aggiunto dei beni “Made in Italy” (tabelle II.2.2.3 e II.2.2.4). Nono-
stante il leggero calo registrato sul 2018 rispetto all’anno precedente in termini di 
volumi, precisamente del -2,4% dell’export e del -0,7% dell’import, gli scambi com-

merciali di beni hanno registrato un’ottima performance con un +3,6% dell’export 

ed un +6,1% dell’import. 
Scendendo nel dettaglio, l’evoluzione degli scambi commerciali dell’Italia con 

il resto del Mondo mostra una crescita nel periodo 2014-2018, con una variazione 
pari al +11% in volume ed il +17,9% in valori. Su un orizzonte più ampio, 2010-2018, 
si nota la divergenza tra leggero calo dei volumi (-3,6%) e deciso incremento del 
valore dei beni scambiati (+26,5%).  

Più specificatamente: 
 nel 2018, il 57,8% degli scambi internazionali in volume è avvenuto con i 

Paesi europei (EU28+paesi europei non EU), per un totale di 269 milioni di 
tonnellate, corrispondente al 66% del valore degli scambi Italia-Mondo. Il 
trend storico è decisamente positivo per gli scambi con i Paesi europei sia 
in valore che in volume;  

 gli scambi con l’area del Mediterraneo contano a loro volta il 12,2% in vo-

lumi ed il 5,7% in valori; 
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 appare interessante altresì notare sul trend 2014-2018 il pronunciato au-
mento del valore degli scambi tra Italia e America Settentrionale rispetto 
ad un aumento relativamente più leggero dei volumi;  

 con la Cina, che conta il 2,1% degli scambi nazionali in volume ed il 5,7% in 
valore, è rilevabile un trend crescente nel 2014-2018, comunque solo leg-
germente superiore rispetto all’aumento generalizzato del commercio in-

ternazionale italiano nello stesso arco temporale. 
 

TABELLA II.2.2.3: SCAMBI COMMERCIALI ITALIANI DI BENI IN VOLUME PER MACROAREA [2018; VARIA-
ZIONE 2014-2018 E 2010-2018] 

MACRO AREA 
Volumi [Mtonn e %]  2018 

Import Export Totale 
%Area/ %Area/ %Area/ Import+Export 
Import Export Tot Var. 18/14 Var. 18/10 

UE 28 106,7 91,0 197,7 33,8% 60,8% 42,5% 9,1% 2,75% 

Unione 
europea 28 
(Nord)* 

47,1 34,6 81,7 14,9% 23,1% 17,6% 

 
Unione 
europea 28 
(Est)** 

29,8 22,9 52,7 9,4% 15,3% 11,3% 

Unione 
europea 28 
(Ovest)*** 

29,8 33,5 63,4 9,5% 22,4% 13,6% 

Paesi europei 
non Ue 
(escluso 
Turchia) 

59,7 11,5 71,3 18,9% 7,7% 15,3% 9,53% 14,54% 

Area 
MED**** 41,1 15,5 56,6 13,0% 10,4% 12,2% 18,34% -30,55% 

Africa 
(escluso 
paesi MED) 

10,2 3,1 13,3 3,2% 2,1% 2,9% -9,41% -12,51% 

America 
settentrionale 13,4 9,8 23,2 4,3% 6,5% 5,0% 5,10% 21,26% 

America 
centro-
meridionale 

15,9 3,5 19,3 5,0% 2,3% 4,2% -11,39% -16,86% 

Cina 6,8 3,0 9,8 2,1% 2,0% 2,1% 11,90% -10,14% 

Asia (escluso 
Cina e Medio 
Oriente) 

14,8 6,1 20,8 4,7% 4,0% 4,5% -3,86% -13,20% 

Medio 
Oriente 
(escluso 
paesi MED) 

46,2 3,1 49,3 14,6% 2,1% 10,6% 51,40% 0,73% 

Oceania e 
altri 0,8 3,1 3,9 0,3% 2,1% 0,8% 20,12% -21,45% 

TOTALE 315,55 149,7 465,2 100% 100% 100% 11,05% -3,58% 

****Area MED: Marocco, Algeria, Tunisia, Libia, Egitto, Giordania, Israele, Libano, Turchia.  *UE28Nord: Paesi 
Bassi, Germania, Danimarca, Belgio, Lussemburgo, Svezia, Finlandia, Austria **UE28Est: Grecia, Malta, Estonia, 
Lettonia, Lituania, Polonia, Rep. Ceca, Slovacchia, Ungheria, Romania, Bulgaria, Slovenia, Croazia, Cipro. 
***UE28Ovest: Francia, Regno Unito, Irlanda, Portogal-lo, Spagna. Cina (compresa Macao ed Hong Kong).  
Fonte: elaborazioni RAM su dati ISTAT consolidati per il 2018. 

 
Per quanto concerne le modalità di trasporto degli scambi commerciali ita-

liani di beni per l’annualità 2018, focalizzando l’attenzione sulla misurazione in vo-
lumi, emerge come il 57,5% dell’import avviene via mare ed il 23,4% via strada; 
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rilevante il trasporto via condotte con i paesi esportatori di idrocarburi (con soglie 
di quasi il 40% con i paesi MENA ed i paesi europei non EU). Nei traffici con l’UE 28, 

preponderante il ruolo del traffico terrestre (ferro+strada) transitante lungo i vali-
chi alpini che conta oltre il 73% sia in import sia in export con la macroarea di 
riferimento; il mare è prevalente per tutte le altre aree geografiche sia in import 
che in export (tabella II.2.2.5).  
 
TABELLA II.2.2.4: SCAMBI COMMERCIALI ITALIANI DI BENI IN VALORE PER MACROAREA [2018; VARIA-
ZIONE 2014-2018 E 2010-2018] 

MACRO AREA 
Valori [Mld €. e %]  2018 

Import Export Totale 
%Area/ %Area/ % Area/ Import+Export 
Import Export Tot Var. 18/14 Var. 18/10 

UE 28 250,7 263,1 513,8 58,8% 56,5% 57,6% 21,5% 29,0% 

Unione europea 28 
(Nord)* 131,1 104,1 235,2 30,8% 22,4% 26,4% 

 Unione europea 28 
(Est)** 44,9 55,8 100,7 10,5% 12,0% 11,3% 

Unione europea 28 
(Ovest)*** 74,8 103,2 177,9 17,5% 22,2% 20,0% 

Paesi europei non Ue 
(escluso Turchia) 34,4 39,7 74,1 8,1% 8,5% 8,3% 2,3% 20,1% 

Area MED**** 25,5 25,7 51,1 6,0% 5,5% 5,7% 6,3% -9,0% 

Africa (escluso paesi 
MED) 6,5 5,5 12,0 1,5% 1,2% 1,4% -12,9% 18,7% 

America settentrionale 17,5 46,5 64,0 4,1% 10,0% 7,2% 33,9% 81,1% 

America centro-
meridionale 9,2 14,3 23,5 2,2% 3,1% 2,6% 0,4% 11,9% 

Cina 31,2 19,3 50,5 7,3% 4,2% 5,7% 22,0% 22,0% 

Asia (escluso Cina e 
Medio Oriente) 28,2 27,8 56,0 6,6% 6,0% 6,3% 22,9% 37,2% 

Medio Oriente (escluso 
paesi MED) 21,0 13,7 34,7 4,9% 3,0% 3,9% 10,3% 6,5% 

Oceania e altri 2,0 9,6 11,6 0,5% 2,1% 1,3% 27,4% 61,2% 

TOTALE 426,0 465,3 891,4 100% 100% 100% 17,9% 26,5% 

****Area MED: Marocco, Algeria, Tunisia, Libia, Egitto, Giordania, Israele, Libano, Turchia.  *UE28Nord: Paesi Bassi, 
Germania, Danimarca, Belgio, Lussemburgo, Svezia, Finlandia, Austria **UE28Est: Grecia, Malta, Estonia, Lettonia, 
Lituania, Polonia, Rep. Ceca, Slovacchia, Ungheria, Romania, Bulgaria, Slovenia, Croazia, Cipro ***UE28Ovest: Fran-
cia, Regno Unito, Irlanda, Portogallo, Spagna. Cina (compresa Macao ed Hong Kong).  
Fonte: elaborazioni RAM su dati ISTAT consolidati per il 2018. 

 
Se il focus si sposta sullo split modale degli scambi commerciali di beni mi-

surati in valori del 2018, è evidente il preponderante il ruolo rivestito dal trasporto 
stradale, che conta oltre il 50% sia in import che in export totale e che detiene una 
quota  dell’80% dei traffici IT-EU 28 in import e di circa il 90% in export; cresce il 
ruolo del trasporto aereo rispetto all’analisi sugli scambi commerciali in volumi, con 

particolare rilevanza sull’asse IT-Cina, IT-America settentrionale e IT-Far East, a 
testimonianza della specifica categoria merceologica ad alto valore aggiunto dei 
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beni scambiati via cargo aereo; permane il fondamentale ruolo del trasporto marit-
timo sia in import che in export verso l’area MED, l’Africa ed il Medio Oriente (ta-

bella II.2.2.6).  
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TABELLA II.2.2.5: MODALITÀ DI TRASPORTO SCAMBI COMMERCIALI ITALIANI IN VOLUMI 2018 [% MODA-
LITÀ/MACROAREA] 

MACRO AREA 
Altro [condotte] Trasporto marittimo Trasporto ferroviario Trasporto stradale Trasporto aereo 
import export import export import export import export import export 

Unione Euro-
pea 28 3,0% 0,3% 17,3% 24,4% 13,5% 4,4% 66,0% 69,0% 0,2% 1,9% 

Paesi europei 
non Ue 
(escluso Tur-
chia) 

42,7% 1,6% 51,0% 36,0% 1,3% 7,6% 5,1% 54,7% 0,0% 0,1% 

Area MED* 38,0% 0,0% 61,5% 97,2% 0,0% 0,0% 0,4% 2,7% 0,0% 0,1% 
Africa (escluso 
paesi area 
MED) 

0,0% 0,8% 99,7% 98,2% 0,0% 0,0% 0,2% 0,6% 0,1% 0,4% 

America set-
tentrionale 0,0% 1,8% 99,5% 96,3% 0,0% 0,0% 0,2% 0,7% 0,3% 1,2% 

America cen-
tro-meridionale 0,0% 0,3% 99,8% 97,8% 0,0% 0,0% 0,1% 1,0% 0,1% 0,9% 

Cina 2,1% 0,1% 95,2% 95,2% 0,2% 0,3% 1,0% 1,7% 1,5% 2,8% 
Asia (escluso 
Cina e Medio 
Oriente) 

0,0% 0,1% 98,9% 95,2% 0,0% 0,3% 0,5% 1,7% 0,5% 2,8% 

Medio Oriente 
(escluso paesi 
area MED) 

0,0% 0,0% 99,9% 94,8% 0,0% 0,0% 0,1% 3,8% 0,0% 1,4% 

Oceania e altri 
territori 0,0% 0,0% 99,8% 74,9% 0,0% 0,0% 0,1% 0,2% 0,1% 24,8% 

TOTALE 14,1% 0,4% 57,5% 47,6% 4,8% 3,3% 23,4% 46,7% 0,2% 2,0% 
*Area MED: Marocco, Algeria, Tunisia, Libia, Egitto, Giordania, Israele, Libano, Turchia. Cina (compresa Macao ed 
Hong Kong).  
Fonte: elaborazioni RAM su dati ISTAT consolidati per il 2018. 

 
TABELLA II.2.2.6: MODALITÀ DI TRASPORTO SCAMBI COMMERCIALI ITALIANI IN VALORE 2018 [% MODALITÀ/MACROAREA] 

MACRO AREA 
Altro [condotte] Trasporto marittimo Trasporto ferroviario Trasporto stradale Trasporto aereo 

import export import export import export import export import export 
Unione Europea 
28 2,9% 0,7% 7,9% 6,2% 6,8% 3,1% 80,2% 88,0% 2,2% 2,0% 

Paesi europei non 
Ue (escluso Tur-
chia) 

24,4% 2,5% 33,0% 9,7% 1,2% 2,2% 38,0% 82,0% 3,3% 3,6% 

Area MED* 19,3% 0,3% 74,3% 77,7% 0,0% 0,1% 4,6% 14,6% 1,8% 7,3% 
Africa (escluso 
paesi area MED) 0,0% 0,3% 89,3% 83,4% 0,0% 0,0% 1,1% 2,9% 9,7% 13,5% 

America setten-
trionale 0,4% 4,2% 46,8% 63,2% 0,0% 0,1% 3,7% 3,9% 49,1% 28,6% 

America centro-
meridionale 0,5% 3,0% 88,0% 75,0% 0,0% 0,0% 1,6% 3,4% 9,9% 18,7% 

Cina 0,3% 0,4% 71,5% 46,4% 0,2% 0,3% 5,1% 4,6% 22,9% 48,3% 
Asia (escluso 
Cina e Medio 
Oriente) 

0,2% 0,4% 78,4% 46,4% 0,0% 0,3% 3,2% 4,6% 18,3% 48,3% 

Medio Oriente 
(escluso paesi 
area MED) 

0,0% 0,7% 98,6% 65,4% 0,0% 0,0% 0,7% 9,0% 0,6% 24,9% 

Oceania e altri 
territori 1,4% 2,2% 91,6% 78,7% 0,0% 0,0% 0,5% 1,1% 6,5% 18,0% 

TOTALE 4,9% 1,2% 32,6% 27,0% 4,1% 2,0% 51,4% 58,9% 7,0% 10,9% 
*Area MED: Marocco, Algeria, Tunisia, Libia, Egitto, Giordania, Israele, Libano, Turchia. Cina (compresa Macao ed Hong Kong).  
Fonte: elaborazioni RAM su dati ISTAT consolidati per il 2018. 
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II.3 SCENARI MACROECONOMICI: GLI EFFETTI CONGIUNTURALI E 
STRUTTURALI DELLA CRISI SANITARIA DEL COVID-19 

Tutto il modo sta attraversando una fase di profondo sconvolgimento degli assetti 
sociali ed economici a causa della rapida e imprevista diffusione della pandemia 
COVID-19. La prima necessità è quindi, con onestà intellettuale, riconoscere che 
nessuno è oggi in grado di fornire un ragionevole scenario di riferimento nel quale 
collocare e valutare un piano di investimenti: quello che richiedono le best practi-
ces, e cioè stimare la domanda con adeguati modelli per valutare correttamente la 
redditività privata e sociale degli investimenti, non è semplicemente realizzabile. 
Non solo non si tratta “solo” di non saper prevedere la dimensione che assumeranno, 
tra un anno o due, le variabili che misurano l’assetto socioeconomico che ha carat-

terizzato finora la nostra economia: l’entità dello shock è tale che, molto probabil-

mente, numerosi aspetti di questo assetto consolidato saranno investiti da un cam-
biamento strutturale. Riconosciuto questo limite, occorre però rendersi conto che 
non è possibile rinviare le decisioni al momento, senza dubbio lontano nel tempo, 
in cui questa incertezza si sarà dissolta. 

Pur dentro la grande incertezza, è possibile affermare con sicurezza che la 
pandemia produrrà effetti sia congiunturali, di breve e medio periodo, sia struttu-
rali, di permanente modificazione degli assetti geopolitici, sociali ed economici. 
Entrambe queste dimensioni impattano con il piano degli investimenti:  

 la dimensione congiunturale richiede di collocare lo sforzo, per rinforzare 
e sviluppare le infrastrutture di trasporto, all’interno delle politiche di so-

stegno della domanda e dell’occupazione che sono al centro delle scelte che, 

non senza criticità, l’Unione Europea e i governi nazionali stanno assumendo, 

con il supporto degli organismi finanziari. Come si avrà modo di analizzare, 
tutti gli istituti di ricerca concordano nel prevedere pesanti contrazioni nel 
volume della domanda e della produzione, facendo risaltare il ruolo antici-
clico degli investimenti infrastrutturali: sotto questo profilo, non c’è dubbio 

che massima sia l’importanza di attivare presto e in modo efficace il piano 

degli investimenti, la cui importanza e opportunità esce rafforzata dalla si-
tuazione di crisi che stiamo vivendo; 

 più complesso è valutare la dimensione strutturale, perché in questo caso 
l’incertezza è ancora maggiore: non solo non è nota la durata e l’intensità 

delle trasformazioni ma non si ha certezza sulla loro natura. Anche in questo 
caso, però, non è possibile attendere il diradarsi della polvere per decidere 
il da farsi, ma occorre formulare ragionevoli ipotesi e poi seguire l’evolu-

zione del sistema nel tempo praticando le opportune retro-azioni decisio-
nali, normative e programmatiche. 

Gli effetti congiunturali della crisi 

La diffusione del coronavirus (COVID-19) può essere definito a tutti gli effetti 
uno shock esterno, esogeno alle economie mondiali che sta determinando una con-
catenata crisi di offerta e di domanda. Da un lato, infatti, si è osservato nei primi 
mesi del 2020 la rottura di alcune catene produttive e del valore determinate dal 
mancato approvvigionamento di beni intermedi dalla Cina, che per prima ha chiuso 

–    172    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  45 

l’apparato produttivo, dalle limitazioni di spostamenti di lavoratori e merci e dalla 
chiusura di fabbriche, esercizi commerciali ed uffici negli altri paesi interessati dal 
contagio che, a loro volta, hanno prodotto ripercussioni sull’offerta produttiva sia 

domestica che negli altri paesi. Lato domanda, le politiche di contenimento della 
mobilità adottate ed il contestuale lockdown di molti settori produttivi, hanno e 
stanno determinando una forte contrazione dei consumi privati domestici, che solo 
parzialmente vengono bilanciati da sussidi ed aiuti economici, la riduzione della 
domanda estera di beni e servizi ed il crollo della spesa da parte dei turisti. Una 
crisi sanitaria che si è trasformata in crisi economica, con l’auspicio che non diventi 

crisi sociale.  
A latere dell’osservazione dei fenomeni economici a cui stiamo assistendo, 

quanto impatterà l’emergenza COVID-19 sull’economia mondiale, europea e nazio-
nale nel breve e medio termine? 

Dalla rassegna di alcuni principali e recenti studi di settore, sembrano potersi 
delineare degli scenari prevalenti che tengono in considerazione fattori quali 
l’espansione del virus, la durata del lockdown, l’eventuale seconda ondata pande-
mica, l’ammontare e l’impatto delle politiche di risposta alla crisi, i tempi e ritmi 
di ripresa, il tasso di sopravvivenza delle imprese colpite, la scelta temporale degli 
investimenti fissi lordi delle imprese ed eventuali modifiche nella propensione al 
consumo delle famiglie.  

Parimenti, l’analisi storica del “recovery” di alcune economie colpite da shock 
esogeni analoghi alla crisi attuale, può fornire ausilio nel tentativo di tracciare dei 
percorsi e dei sentieri di evoluzione economici tendenziali. La società Boston Con-
sulting Group nell’articolo “What Coronavirus Could Mean for the Global Economy”, 
individua generalmente 3 scenari base di uscita da crisi economiche dettate da fat-
tori esogeni:   
 a forma di V: uno scenario in cui alla forte contrazione degli output segue un 

intenso rimbalzo dei principali indicatori economici in grado di assorbire lo 
shock in tempi brevi; 

 a forma di U: la crescita iniziale che segue allo shock non è in grado di assorbire 
immediatamente la contrazione registrata e il ritorno al sentiero di crescita è 
più lento rispetto allo scenario a V;  

 a forma di L: in questo caso la crisi provoca danni strutturali al sistema econo-
mico che si posiziona su un sentiero di crescita inferiore rispetto a quello pre-
crisi.  

 
Fonte: Boston Consulting Group (BCG) for Macroeconomic analysis. 

 
Tenuto conto dei precedenti shock economici generati dalle pandemie SARS, 

dall’influenza H3N2, H2N2 del 1958 e dall’influenza spagnola del 1918, in cui le 

economie dei paesi maggiormente colpiti hanno reagito con risposte a V, BCG ritiene 
plausibile la stessa dinamica anche nella fattispecie della pandemia COVID-19. 

–    173    –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

46  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

Sempre in materia di scenari, nel recente studio di Mc Kinsey “Covid-19: Brie-
fing materials”, viene elaborata una matrice più articolata dei potenziali scenari di 
evoluzione del prodotto interno lordo sul breve e medio termine sulla base della 
diffusione del virus e delle risposte sanitarie e di politica economica dei diversi 
Stati, evidenziando come uno scenario simile a quello ad “U” descritto sia tra quelli 

più probabili, ovvero una crescita lenta che non sarà in grado di assorbire immedia-
tamente la contrazione registrata.  

In tale contesto, l’Italia è sicuramente uno dei paesi più colpiti dalla pandemia. 

Gli effetti prevedibili sono un fortissimo calo della ricchezza nazionale nel corso del 
2020. In particolare, il crollo sarà molto evidente nel primo e secondo trimestre a 
causa del blocco produttivo interno e della flessione del reddito disponibile con 
ripercussioni sulla domanda interna e della contrazione della domanda estera gene-
rata dalla riduzione degli scambi commerciali internazionali. Si prospetta, qualora 
l’emergenza sanitaria rientri velocemente, una ripresa delle attività economiche 
solo a partire dal terzo trimestre 2020, la traslazione al 2021 degli investimenti fissi 
delle aziende ed una progressiva normalizzazione delle abitudini di consumo pri-
vate.  

Sempre per rendere un’idea dell’impatto economico delle necessarie misure di 

contenimento e di restrizione adottate in Italia con i decreti governativi di marzo 
2020, il Centro Studi Confindustria ha stimato che, sulla base degli attuali parame-
tri, ogni settimana di blocco delle attività produttive implica una riduzione di PIL di 
circa 0,75% su base annua, valore all’incirca corrispondente all’analoga analisi ef-

fettuata dall’istituto IFO per l’Italia nello scenario ottimistico, con un valore dello 

0,8% a settimana.  
In termini di componenti del PIL, Confindustria stima per il 2020 una forte con-

trazione nazionale degli investimenti fissi lordi (-10,6%), a causa della “debole do-

manda e del peggioramento delle attese, oltre che la cancellazione di ordini” che 
determinerà il rinvio temporale delle scelte di investimento, e dei consumi privati 
(-6,8%) a causa delle misure restrittive adottate, all’aumento della propensione al 

risparmio anche dovuto all’incertezza stimata sino al terzo trimestre del 2020 sul 

ritorno alla normalità ed alla flessione del reddito disponibile reale per alcune fasce 
di popolazione non totalmente coperte e bilanciate da misure di sostegno al reddito. 
In aggiunta a questo, lo stesso istituto prevede una netta contrazione delle espor-
tazioni italiane all’estero, più che bilanciate comunque dal calo delle importazioni 

dovuto al crollo della domanda interna (consumi ed investimenti delle imprese) e 
dell’export (che incorpora una importante quantità di beni importati).  

Particolarmente interessante l’analisi condotta dall’ISTAT nella nota mensile 

di Approfondimento sull’andamento dell’economia italiana di Marzo 2020, pubbli-

cata il 7 aprile 2020, in cui viene fornita la prima fotografia dell’impatto economico 

della diffusione Covid-19 in Italia, e delle conseguenti misure di lockdown che hanno 
sospeso “le attività di 2,2 milioni di imprese (il 49% del totale, il 65% nel caso delle 

imprese esportatrici), con un’occupazione di 7,4 milioni di addetti (44,3%) di cui 

4,9 milioni di dipendenti (il 42,1%)”, con un approfondimento sul clima di fiducia 
di famiglie e imprese di marzo 2020 e dell’andamento del commercio estero extra 

UE a febbraio 2020.  
In merito al clima di fiducia delle imprese a marzo 2020, l’ISTAT registra una 

forte flessione “con intensità maggiori nel settore dei servizi e, in particolare, nei 
servizi turistici e nel trasporto e magazzinaggio” e nella manifattura a causa delle 
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attese e cancellazione degli ordini; analogamente, anche lato consumatori, si è re-
gistrato a marzo “un deciso peggioramento soprattutto rispetto ai giudizi sul clima 
economico e futuro e sulle attese di disoccupazione”. 

Per quel che concerne la dinamica delle esportazioni con i paesi extra EU, a 
febbraio 2020, ha registrato un +6,4% di variazione tendenziale e -0,6% di variazione 
congiunturale, con una decisa contrazione delle esportazioni verso la Cina, sia di 
beni di consumo intermedi che strumentali, conseguenti alla diffusione del virus nel 
paese asiatico.  

Sempre nella nota mensile di Marzo 2020, l’ISTAT fornisce una stima statica 
dell’impatto sul sistema economico dalla riduzione dei consumi finali delle famiglie 

conseguente al lockdown delle attività produttive, a valori correnti a partire dalle 
tavole input-output di Contabilità nazionale, secondo due scenari tendenziali: il 
primo con chiusura delle attività fino ad aprile ed il secondo fino a giugno. Nel primo 
scenario, ISTAT stima su base annua, “una riduzione dei consumi finali pari al 4,1%, 

con una diminuzione del valore aggiunto generato dal sistema produttivo italiano 
pari all’1,9%” mentre nel secondo scenario la riduzione dei consumi sarebbe molto 
più consistente, del 9,9%, “con una contrazione complessiva del valore aggiunto 

pari al 4,5%”.  
Lato settori economici, è prevedibile una tenuta del comparto agroalimentare, 

del comparto farmaceutico e delle imprese più attive su canali di e-commerce e di 
vendite on-line. Molto più difficile la situazione, con cali stimati di oltre il 25% del 
fatturato nello scenario base sulla base di uno studio di Cerved, per i comparti legati 
al turismo (strutture ricettive alberghiere ed extra-alberghiere), trasporti passeg-
geri e settore automotive in senso lato. Al tempo stesso, anche il settore oil & gas 
dovrebbe soffrire le pressioni al ribasso del prezzo del petrolio dovuto, oltre che 
alla rottura degli accordi in seno all’OPEC, anche ad un netto calo della domanda 

per cui si stima un prezzo medio del barile nella forchetta tra i 20 e 40 $ a barile 
per il 2020. 

Probabilmente un discorso a parte merita il comparto finanziario. Evidente-
mente anche questo settore potrebbe fortemente soffrire della contrazione dei red-
diti delle famiglie e dei ricavi delle aziende, con un potenziale aumento delle sof-
ferenze bancarie, la cui diretta conseguenza sarebbe la contrazione del credito a 
famiglie ed imprese. Tuttavia, l’ingente liquidità immessa nel sistema dalla BCE che 

si analizzerà nel successivo paragrafo così come le garanzie pubbliche sui prestiti 
approvate a livello nazionale, impongono al sistema finanziario l’imprescindibile 

ruolo di scudo nazionale del “contagio economico”, ben maggiore rispetto a quanto 

svolto a seguito della crisi del 2008, attraverso l’irrogazione di liquidità nell’econo-

mia reale a sostegno del tessuto economico nazionale.         

Gli effetti strutturali della crisi 

Si è già accennato al fatto che nella situazione attuale non è possibile avere 
certezze sugli effetti che la pandemia produrrà sulla struttura dei rapporti geopoli-
tici e socioeconomici dei prossimi anni: non ci troviamo in un’epoca di cambiamento 

ma di fronte a un cambiamento d’epoca. Di conseguenza, è possibile solo fare al-

cune ipotesi sulla base di quanto è stato possibile osservare in questi primi mesi. 
Il dato che maggiormente colpisce è, innanzitutto, la rapidità e la pervasività 

della diffusione del virus: è presto arrivato anche negli angoli più remoti del pianeta 
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e ha colpito con maggiore intensità le aree più sviluppate e dotate di maggiori re-
lazioni con il resto del mondo; nessuna analisi sarebbe stata in grado di rappresen-
tare con così tanta evidenza l’esatta dimensione del fenomeno chiamato “globaliz-

zazione”. 
È proprio su questo primo aspetto che è quindi necessario interrogarsi a ri-

guardo degli effetti strutturali della crisi: non si può vivere in un mondo così stret-
tamente interconnesso senza una struttura di governo in grado di agire a livello 
altrettanto globale. Un prima ipotesi da prendere in considerazione sarebbe, quindi, 
quella di un rafforzamento degli organismi di governo multilaterali, così che ven-
gano messi in grado di governare i fenomeni globali, primo fra tutto la salute 
dell’umanità: questione che, fino all’inizio del 2020, ben pochi avrebbero messo tra 

le priorità. C’è, tuttavia, una seconda ipotesi: la complessità di un governo globale 

è tale che, si dovranno mettere in atto scelte tese a ridurne l’impatto negativo. 
Osservando le tendenze degli ultimi anni, dalla guerra dei dazi al risorgere dei na-
zionalismi, molto probabilmente sarà questa la direzione intrapresa: ripresa di con-
trollo degli stati nazionali sulla finanza, sugli investimenti esteri, sul trasferimento 
di tecnologie, sulla mobilità delle persone e delle merci. La crisi sanitaria, infatti, 
ha messo in drammatica evidenza la difficoltà degli stati nazionali a garantire la 
salute pubblica per l’assenza di capacità produttiva nazionale dei beni necessari, 
tra i quali alcuni a bassissima tecnologia come le mascherine protettive. Questo 
segnale, nella sua drammaticità, non può non far riflettere su quanti altri aspetti, 
essenziali per la vita del nostro Paese e di molti altri, non sono sotto il controllo 
degli organismi di governo: in modo repentino, ci siamo scoperti estremamente vul-
nerabili.  Un analogo ragionamento vale per le imprese, che hanno sperimentato i 
rischi connessi con una catena di approvvigionamento lunga e complessa. 

La crisi ha poi messo in evidenza un altro limite del nostro assetto economico 
istituzionale: l’utilizzo del “mercato” come strumento di allocazione efficiente 

delle risorse e, quindi, come criterio guida per orientare la produzione dei beni. La 
pandemia ha mostrato l’evidente criticità dei sistemi sanitari nel fronteggiare un 
fenomeno così rilevante e imprevisto, pure dei più sviluppati, e anche gli effetti 
che il criterio della redditività finanziaria ha prodotto sugli investimenti dell’indu-

stria farmaceutica. Inoltre, l’inadeguatezza del mercato a produrre beni pubblici si 

sommerà, con tutta probabilità, alla sua incapacità di produrre beni essenziali in 
una possibile situazione di depressione prolungata.  

L’effetto combinato dei due possibili fenomeni, necessità di contrastare in 
parte la globalizzazione e parziale fallimento del mercato, porteranno probabil-
mente ad un maggiore intervento diretto delle autorità di governo nell’economia, 

ampliando rispetto ad oggi, la sfera della loro azione: nei confronti del piano degli 
investimenti infrastrutturali, la conseguenza di questo, ipotetico ma ragionevole, 
scenario è l’ampliamento dello spettro di intervento dalla realizzazione delle infra-

strutture alla gestione dei servizi che in esse si realizzano, al fine di garantire la 
continuità e il controllo nazionale, almeno di quelli strettamente necessari per il 
mantenimento degli assetti socioeconomici. Solo per fare alcuni esempi; è difficile 
ipotizzare che il funzionamento degli aeroporti o delle imprese di trasporto pubblico 
locale possa essere lasciato alla logica privatistica della dinamica di domanda e 
offerta, di costi e ricavi.  

La conclusione che si può trarre è che l’esigenza di programmare e in parte 

gestire investimenti e servizi essenziali esce dalla crisi enormemente rafforzata. 
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Un secondo dato di evidenza è che la necessità di vivere isolati ha costretto la 
gran parte della popolazione ad apprendere l’utilizzo degli strumenti di comunica-

zione a distanza: mai si era vista una campagna di formazione così capillare e in-
tensa, che ha coinvolto istituzioni, imprese e famiglie. Nella prospettiva di una 
uscita molto graduale dalla emergenza sanitaria, questa risorsa merita di essere 
consolidata e rafforzata, facendo compiere all’intero Paese un salto tecnologico 
importante. Questo passaggio avrà effetti importanti sulla domanda di trasporto: 
 sul fronte passeggeri, si può prevedere che la diffusione della pratica del lavoro 

a distanza si consolidi, riducendo la domanda di trasporto soprattutto nei centri 
urbani, dove prevale lavoro impiegatizio, e sulle direttici tipicamente frequen-
tate da passeggeri business, grazie alla forte diffusione della pratica della tele-
conferenza; 

 sul fronte merci, con una decisa accelerazione dei sistemi di acquisto a distanza 
e consegna a domicilio, come già si sta sperimentando nell’attuale fase di lock-

down. 
Le indicazioni che si possono trarre da questo secondo dato di trasformazione strut-
turale è l’importanza di garantire a tutte le aree del Paese una connessione dati di 

elevata capacità e di facile ed economico accesso e la diffusione capillare di solu-
zioni e dotazioni informatiche individuali. Per lo specifico aspetto del piano degli 
investimenti infrastrutturali nel campo dei trasporti, occorre compiere una verifica 
degli impatti che le trasformazioni della domanda avranno sulla necessità di ade-
guare le infrastrutture, rivedendo ove necessario la tipologia degli interventi: anche 
nell’ipotesi di importante riduzione della domanda di trasporto, l’esigenza di di-

stanziamento sociale non consentirà una proporzionale riduzione dell’offerta. 
Alla luce di queste considerazioni, appare particolarmente critico il settore del 

trasporto pubblico locale: si prospetta, di conseguenza, la necessità di elaborare 
uno specifico piano di ristrutturazione e rilancio del settore, da sviluppare nell’arco 

dei prossimi mesi, prevedendo una forte integrazione con le varie alternative di 
mobilità dolce o di micro mobilità elettrica. 

A conclusione di questa primissima rassegna dei possibili elementi di trasfor-
mazione strutturale sembra necessario mettere in evidenza un terzo aspetto, de-
terminante per la validazione degli investimenti previsti dal piano. La crisi ha tolto 
ogni illusione su prospettive di crescita stabile e quindi di elevata redditiva dei ca-
pitali investiti: il costo del denaro è prossimo allo zero e questo abbassa le aspet-
tative di redditività degli investimenti sia pubblici che privati; anzi, il principale 
strumento di contrasto alla probabile depressione socioeconomica è “pompare” li-

quidità e favorire investimenti. Occorre quindi introitare subito questo scenario 
all’interno degli strumenti di valutazione e regolazione, rivedendo i tassi di sconto 

e i valori di redditività pattuiti (WACC) per i regimi di concessione. L’emergenza 

non può dar la scusa per evitare procedure di valutazione degli investimenti, come 
le analisi costi benefici previste per l’approvazione dei progetti, ma queste non 

possono mantenere gli obiettivi di rendimento attualmente fissati, che sono assolu-
tamente fuori scala rispetto alle attese dei mercati finanziari e alle attese di cre-
scita dell’economia nazionale ed europea. È quindi urgente rivedere questi valori, 

inseriti in atti normativi e nelle linee guida comunitarie e ministeriali, per non de-
formare i processi decisionali e per non squilibrare gli equilibri nei rapporti conces-
sori e nei contratti di servizio. 
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Gli effetti della crisi sul settore dei trasporti e della logistica  

Gli effetti dell’epidemia COVID-19 sulla logistica e sul trasporto merci sono 
molteplici e, pur in uno scenario complessivo di “deep uncertainty” in cui è prema-
tura qualsiasi previsione, è doveroso interrogarsi su alcuni piani di lettura sovrap-
posti e interrelati.  

Innanzitutto, logistica e trasporto merci sono settori dell’economia al pari di 
tutti gli altri. La galassia delle imprese che vi opera a vario titolo soffre delle me-
desime difficoltà sperimentate da quasi tutti gli altri settori: contrazione della do-
manda, carenza di liquidità, difficoltà di accesso al credito, complessa organizza-
zione del lavoro per le regole di distanziamento sociale. D’altra parte, la domanda 

di logistica e di trasporto merci è una domanda derivata: il crollo della produzione 
industriale causato dalla contrazione dei consumi finali e soprattutto dal crollo delle 
esportazioni che avevano sinora sostenuto parti dell’Italia in una seppur debole ri-

presa, ha effetti dirompenti sui flussi di trasporto merci.  
Gli esperti e gli analisti di settore non concordano sulle traiettorie di evoluzione 

post COVID-19, contribuendo ad aumentare lo scenario complessivo di “deep uncer-
tainty”. Le imprese di logistica e di trasporto merci già operavano spesso in condi-
zioni di marginalità estremamente ridotta (il mantra della “logistica come costo”), 

con una frammentazione del mercato spesso a vantaggio dei caricatori e a detri-
mento delle condizioni di lavoro soprattutto nei magazzini, con spinte alla digita-
lizzazione ancora estemporanee e non sistemiche, e con tante inefficienze ben 
identificate e non ancora risolte. Questo nuovo contraccolpo modificherà ulterior-
mente il mercato dei servizi di trasporto merci e logistica, producendo dolorosi fal-
limenti ma, al tempo stesso, aprendo la possibilità a fusioni, razionalizzazioni e 
necessari efficientamenti di settore. Basti citare, a titolo di esempio, la sofferenza 
di molte realtà armatoriali nazionali, per non parlare delle ovvie ripercussioni sul 
trasporto merci della crisi dei vettori del trasporto passeggeri, soprattutto ferroviari 
ed aerei. 

Governare la ripresa post COVID-19 significa, innanzitutto, programmare inve-
stimenti ed azioni che, pur in una perdurante incertezza di fondo, consentano di 
rimuovere colli di bottiglia e superare inefficienze che, se già di per sé problemati-
che in condizioni normali, divengono insostenibili in situazioni di emergenza. 
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II.4 LA RETE DI TRASPORTO MULTIMODALE: L’ANALISI DELLO 
SCENARIO NAZIONALE IN MATERIA DI TRASPORTI E LOGISTICA 

II.4.1 L’ANALISI DELLA DOMANDA DI MOBILITÀ 

La crisi economica dello scorso decennio, non ancora appieno superata e ag-
gravata dalle recenti vicende sanitarie globali, ha prodotto una profonda trasfor-
mazione sia nelle abitudini e necessità dei cittadini che nell’economia del Paese. 

Ad esempio, con riferimento al settore dei trasporti e della logistica si è assistito 
ad un "disaccoppiamento" (decoupling) tra andamento dell’economia (PIL) ed anda-

mento del traffico passeggeri e merci, con quest’ultimo che decresce più dell’eco-

nomia in fase di recessione (es. scetticismo e paura del futuro), ma che riprende a 
crescere con tassi molto maggiori di quelli del PIL in fase di ripresa economica (es. 
bisogno crescente di mobilità, ripresa dell’export della manifattura italiana). 

 
FIGURA II.4.1.1: L’EVOLUZIONE DELLA DOMANDA DI TRASPORTO E DEL PRODOTTO INTERNO LORDO 
2005-2018 (INDICI BASE 2010=100) 

 
Fonte: ISTAT, Annuario statistico italiano 2019 – Trasporti e Telecomunicazioni. 

 
Con riferimento al traffico passeggeri e merci interno (ossia realizzato me-

diante vettori nazionali con origine e destinazione interne al territorio italiano – 
talvolta denominato “traffico domestico”) gran parte di esso utilizza infrastrutture 

di trasporto stradale. Le stime relative al traffico merci vedono, anche per il 2018, 
così come accaduto negli anni precedenti, la prevalenza del trasporto su gomma 
(51,4%) della merce complessivamente trasportata, che per la prima volta post-crisi 
supera nuovamente la quota simbolica delle 200 miliardi di tonnellate-km, con un 
incremento del 3,9% rispetto all’anno precedente e del 12,8% rispetto al 2015. 

Ancor più che nel comparto delle merci, la modalità stradale prevale in maniera 
netta sulle altre con riferimento al traffico passeggeri, che attrae circa il 91% degli 
oltre 944 miliardi di passeggeri-km nel 2018, in flessione rispetto agli anni prece-
denti (-2,6% in confronto al 2017) ma comunque tale da causare inevitabili fenomeni 
di congestione delle strade, soprattutto su alcune direttrici, con alti costi esterni in 
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termini di inquinamento ambientale e di tempi di viaggio, oltre che un maggiore 
tasso di incidentalità. 

 
TABELLA II.4.1.1: ANDAMENTO DELLA DOMANDA INTERNA DI PASSEGGERI E MERCI PER MODO DI TRA-
SPORTO 2015-2018 

SETTORE 
PASSEGGERI (Mln pax-km)   MERCI (Mln tonnellate-km) 

2018 2017 2016 2015   2018 2017 2016 2015 

TRASPORTO  
FERROVIA-

RIO (a) 

valore 
asso-
luto 

61.535 61.008 59.768 59.544  31.022 32.128 32.311 29.571 

% 6.5% 6.3% 6.4% 6.6%  15.5% 16.7% 17.7% 16.7% 

TRASPORTO  
STRADALE 

(b) 

valore 
asso-
luto 

858.092 885.458 847.244 820.184  102.833 99.120 92.296 95.513 

% 90.9% 91.3% 91.2% 91.0%  51.4% 51.5% 50.6% 53.9% 

TRASPORTO  
MARITTIMO 

(c) 

valore 
asso-
luto 

3.825 3.780 3.554 3.590  64.925 60.066 56.780 51.206 

% 0.4% 0.4% 0.4% 0.4%  32.5% 31.2% 31.1% 28.9% 

TRASPORTO  
AEREO 

valore 
asso-
luto 

20.980 19.824 18.647 17.802  1.269 1.269 1.166 1.085 

% 2.2% 2.0% 2.0% 2.0%  0.6% 0.7% 0.6% 0.6% 

TOTALE 

valore 
asso-
luto 

944.432 970.070 929.213 901.120   200.049 192.583 182.553 177.375 

var. % -2.6% 4.4% 3.1% 4.2%   3.9% 5.5% 2.9% 0.2% 
Nota: sono considerati gli spostamenti di passeggeri/merci realizzati mediante vettori nazionali con origine e destinazione interne al terri-
torio italiano; per il traffico ferroviario è compresa anche la quota dei traffici internazionali realizzata su territorio nazionale.  
Per il trasporto passeggeri: (a) comprende i trasporti su ferrovia, tranvie, metropolitane, funicolari e funivie; (b) comprende i trasporti col-
lettivi extraurbani, i trasporti su filovie ed autobus urbani, e i trasporti privati; (c) comprende la navigazione marittima e quella per vie d’ac-

qua interne. 
Per il trasporto merci: (a) la merce trasportata non include il peso dei carri privati vuoti e gli spostamenti delle locomotive singole; (b) auto-
trasporto non inferiore a 50 km; (c) comprende la navigazione marittima e quella per vie d’acqua interne. 

Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati CNIT. 

II.4.1.1 IL TRAFFICO PASSEGGERI 

Negli anni immediatamente successivi alla crisi economica dello scorso decen-
nio si sono registrate significative riduzioni dei traffici passeggeri. Tra il 2009 e il 
2012, infatti, il numero di spostamenti di persone è diminuito di circa il 15%, una 
riduzione che ha interessato in misura differente le diverse modalità, dal trasporto 
ferroviario (-3%) a quello stradale (-16%), con il solo trasporto aereo che ha retto 
all’urto facendo registrare nello stesso periodo una crescita del 13%. A partire dal 
2012 si è avuta poi una risalita continua fino al 2017, con incrementi medi del 4% 
all’anno degli spostamenti totali, cui è seguita una lieve flessione l’anno successivo 

(-2,6%) che ha riportato il valore di domanda complessiva pressappoco a quello re-
gistrato nell’anno della crisi. 

Una spinta rilevante alla ripresa della mobilità dei passeggeri è stata fornita 
dall’attivazione dei servizi ferroviari ad Alta Velocità, ed in maniera ancora più 
significativa dall’apertura alla concorrenza di tali servizi avvenuta nel 2012. Anche 

per la mobilità stradale si è registrata una ripresa a partire dallo stesso anno, con 
un incremento complessivo di quasi il 23% dal 2012 al 2017, cui è seguita però una 
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flessione del 3% circa nell’ultimo anno. Per ciò che concerne la modalità aerea e 
quella marittima si rileva che queste hanno avuto un andamento altalenante nel 
periodo post-crisi, ma nel complesso a saldo positivo la prima (+4,7% medio su base 
annua) e negativo la seconda (complessivamente -11,5% nel periodo 2009-2018).  
 
FIGURA II.4.1.1.1: ANDAMENTO DELLA DOMANDA PASSEGGERI INTERNA PER MODO DI TRASPORTO 
2009-2018 (INDICI BASE 2009=100) 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati CNIT. 

Ferrovie 

Nel corso del 2018, il sistema ferroviario nazionale (escludendo i sistemi di 
trasporto a impianti fissi urbani e metropolitani) ha trasportato quasi 54 miliardi di 
passeggeri-km, con un incremento del 3,1% rispetto al 2015 e del 7,5% rispetto al 
2005, frutto però di dinamiche molto articolate.  

Per quanto riguarda la media e lunga percorrenza, tra il 2000 ed il 2010 il 
traffico ferroviario è diminuito di oltre il 25%. Questa tendenza si è invertita sol-
tanto nel 2012, grazie soprattutto ai servizi ad Alta Velocità (AV) e alla competi-
zione nel mercato tra i due operatori ferroviari che ne è derivata, e che ha portato 
ad una significativa riduzione del prezzo del biglietto per i passeggeri a cui è seguita 
una significativa diversione modale oltre che ad una domanda generata. Comples-
sivamente si è osservato un incremento del 10% sull’insieme del traffico ferroviario 

di media/lunga percorrenza in sei anni (2012-2017) e del 2,3% nel solo ultimo anno 
disponibile (2017). Ne è seguita una sostanziale trasformazione del ruolo dei servizi 
ferroviari nazionali che, da elemento-chiave per la connettività del Paese sulle lun-
ghe e lunghissime distanze, si sono gradualmente trasformati nel sistema portante 
per le relazioni di medio-lungo raggio. 

Per quanto attiene invece al traffico regionale (Figura II.3.1.1.2), esso ha co-
nosciuto un andamento in qualche misura complementare al precedente, caratte-
rizzandosi tra il 2000 ed il 2010 per una crescita piuttosto consistente (+16%), se-
guita nei successivi sette anni da una notevole flessione (-18%), con una timida ri-
presa registrata nell’ultimo anno disponibile (0,8% rispetto al 2016) che, unitamente 
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alle politiche di integrazione ferro/gomma e di investimento per il rinnovo della 
flotta rotabile e l’utilizzo di tecnologie di bordo, consente di guardare al futuro con 
un certo ottimismo.  

 
FIGURA II.4.1.1.2: ANDAMENTO DEL TRAFFICO FERROVIARIO DI MEDIA E LUNGA (M/L) PERCOR-
RENZA E REGIONALE 2000- 2017 (INDICI BASE 2000=100) 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati CNIT. 

 
 
In relazione al trasporto urbano e metropolitano (Tabella II.3.1.1.1), nel 2018 

le metropolitane (-1,8%) hanno visto perdere terreno in favore delle tranvie (+1,8%) 
mentre sostanzialmente stabili si mantengono funicolari/funivie (+0,3%). 

 
 
TABELLA II.4.1.1.1: ANDAMENTO DELLA DOMANDA INTERNA DI PASSEGGERI NEL SETTORE DEL TRA-
SPORTO FERROVIARIO 1990-2018 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati CNIT. 
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Servizi M/L percorrenza
Servizi Regionali
Totale

SETTORE 2018 2017 2016 2015 2010 2005 2000 1995 1990

Mln pax-km 53.830 53.231 52.178 52.207 47.172 50.088 50.243 46.651 47.489

% 87.5% 87.3% 87.3% 87.7% 86.3% 88.6% 89.4% 89.4% 91.4%

Mln pax-km 5.461 5.562 5.388 5.527 5.948 4.982 4.503 4.038 2.580

% 8.9% 9.1% 9.0% 9.3% 10.9% 8.8% 8.0% 7.7% 5.0%

Mln pax-km 1.493 1.466 1.435 1.379 1.207 1.103 1.105 1.182 1.629

% 2.4% 2.4% 2.4% 2.3% 2.2% 2.0% 2.0% 2.3% 3.1%

Mln pax-km 751 749 767 431 349 344 331 301 261

% 1.2% 1.2% 1.3% 0.7% 0.6% 0.6% 0.6% 0.6% 0.5%

Mln pax-km 61.535 61.008 59.768 59.544 54.676 56.517 56.182 52.172 51.959

var. % su 
base annua

0.9% 2.1% 0.4% 1.8% -0.7% 0.1% 1.5% 0.1% -

SISTEMA DI TRASPORTO

METROPOLITANA

FERROVIA 
(piccole/medie 
e grandi imprese)

TRANVIA 
(urbana ed 
extraurbana)

FUNIVIA e
FUNICOLARE

TOTALE

TRASPORTO 
FERROVIARIO

Nota: sono considerati gli spostamenti dei passeggeri realizzati mediante vettori nazionali con origine e destinazione interne al territorio italiano ed è 
compresa anche la quota dei traffici internazionali realizzata su territorio nazionale.
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FIGURA II.4.1.1.3: ANDAMENTO DEL TRAFFICO FERROVIARIO DI MEDIA E LUNGA (M/L) PERCOR-
RENZA E REGIONALE 2000-2018 (INDICI BASE 2000=100) 

 
Fonte: elaborazione su dati CNIT, ISTAT, FS, Trenord, NTV. 

Strade e autostrade 

Come visto in precedenza, le infrastrutture di trasporto stradale coprono la 
maggior parte del traffico interno di passeggeri (oltre il 90%) generando complessi-
vamente poco meno di 860 miliardi di passeggeri-km all’anno. Di questi, la maggio-

ranza (88,0%) si sposta su veicoli di trasporto privato (autovetture, motocicli e ci-
clomotori) e per la restante parte su veicoli di trasporto collettivo urbano ed ex-
traurbano, con quote percentuali, rapportate all’intera mobilità nazionale, che ri-

sultano pressoché invariate rispetto al 2017, dell’1,3% e 10,7% rispettivamente. Ov-

viamente queste percentuali sono superiori se riferite alla sola mobilità urbana e 
metropolitana. 

TABELLA II.4.1.1.2: ANDAMENTO DELLA DOMANDA INTERNA DI PASSEGGERI NEL SETTORE DEL TRA-
SPORTO STRADALE 1990-2018 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati CNIT. 
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SETTORE 2018 2017 2016 2015 2010 2005 2000 1995 1990

Mln pax-km 755.127 782.780 744.931 717.675 739.870 726.534 755.911 674.595 582.717

% 88.0% 88.4% 87.9% 87.5% 87.9% 87.8% 89.0% 88.6% 87.4%

Mln pax-km 11.221 11.594 11.020 10.950 12.085 11.625 11.158 10.350 11.616

% 1.3% 1.3% 1.3% 1.3% 1.4% 1.4% 1.3% 1.4% 1.7%

Mln pax-km 91.744 91.084 91.293 91.559 90.134 89.329 82.263 76.797 72.339

% 10.7% 10.3% 10.8% 11.2% 10.7% 10.8% 9.7% 10.1% 10.9%

Mln pax-km 858.092 885.458 847.244 820.184 842.089 827.488 849.332 761.742 666.672

var. % su 
base annua

-3.1% 4.5% 3.3% -0.5% 0.4% -0.5% 2.3% 2.9% -

Nota: sono considerati gli spostamenti dei passeggeri realizzati mediante vettori nazionali con origine e destinazione interne al territorio italiano.

TOTALE

SISTEMA DI TRASPORTO

TRASPORTO 
STRADALE

PRIVATO
(autovetture, 
motocicli e 
PUBBLICO 
URBANO
(autolinee e 
PUBBLICO 
EXTRAURBANO
(autolinee e 

–    183    –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

56  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

 
FIGURA II.4.1.1.4: SPOSTAMENTI PER TIPOLOGIA DI VEICOLO DI TRASPORTO UTILIZZATO NELLE AREE 
URBANE IN ITALIA 2001, 2008, 2018 (% SUL TOTALE DEGLI SPOSTAMENTI) 

 
* raggruppa tutti i veicoli di trasporto collettivo, urbani (autobus, urbano, metro, tram, ecc.) ed extraurbano (autobus di lunga percorrenza, 
treno locale e di lunga percorrenza, aereo, ecc.) nonché altri mezzi, anche individuali, ma a disponibilità pubblica (taxi, NCC, car sharing, 
piattaforme di car pooling). Gli spostamenti di riferiscono sia al trasporto a compensazione economica (TPL in generale), sia a quello intera-
mente a mercato (es. treni AV, segmenti del trasporto pubblico su gomma di lunga percorrenza). 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati ISFORT (2019). 

 
Con riferimento alle percorrenze autostradali, l’analisi dei volumi di traffico 

registrati da AISCAT sulla parte di rete in concessione soggetta a rilevamento con-
tinuo (5.761 km, pari all’83% dell’estensione totale), mostra incrementi costanti dei 

traffici di veicoli leggeri e pesanti nel periodo 2013-2017, con una crescita comples-
siva rispettivamente dell’11,2% e 12,9%. Questi dati evidenziano una completa ri-

presa rispetto alla tendenza negativa che ha caratterizzato gli anni successivi alla 
crisi economica, durante i quali si è avuta una contrazione dei traffici autostradali 
tanto dei veicoli leggeri quanto dei veicoli pesanti (rispettivamente -9,8% e -9,7% 
nel triennio 2010-2013).  

TABELLA II.4.1.1.3: TRAFFICO AUTOSTRADALE (MILIONI DI VEICOLI-KM) 2011-2019 

VEICOLI 2019 2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 

LEGGERI 

Mln  
veicoli-km 65.976 64.544 64.696 63.514 61.510 59.327 58.177 59.078 63.605 64.498 

var. % su 
base annua 2,2% -0.2% 1.9% 3.3% 3.7% 2.0% -1.5% -7.1% -1.4% -0.1% 

% 76,5% 76.7% 77.2% 77.4% 77.5% 77.5% 77.4% 77.3% 77.2% 77.5% 

PESANTI 

Mln  
veicoli-km 20.293 19.585 19.136 18.510 17.874 17.247 16.945 17.347 18.752 18.773 

var. % su 
base annua 3,6% 2.3% 3.4% 3.6% 3.6% 1.8% -2.3% -7.5% -0.1% 2.2% 

% 23,5% 23.3% 22.8% 22.6% 22.5% 22.5% 22.6% 22.7% 22.8% 22.5% 

TOTALI 

Mln  
veicoli-km 86.269 84.129 83.833 82.025 79.384 76.574 75.122 76.425 82.357 83.271 

var. % su 
base annua 2,5% 0.4% 2.2% 3.3% 3.7% 1.9% -1.7% -7.2% -1.1% 0.4% 

Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati AISCAT. 
 
Nel 2018 si è assistito ad un generale rallentamento della crescita, con i pesanti 

che hanno fatto registrare comunque un aumento di circa il 2% (ma a fronte di tassi 
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annui ben oltre il 3% mantenuti nel triennio precedente), mentre per i leggeri è 
emersa un’inversione di tendenza (-0,2%) rispetto al 2017. 

Per contro, nel 2019 si è registrato un incremento nella domanda di traffico 
pari al 3% su base annua ascrivibile  al favorevole andamento del contesto macroe-
conomico. L’aumento della domanda è risultato pari al 2% per i mezzi leggeri ed al 
3% per i veicoli pesanti .La variazione dei veicoli pesanti rappresenta il maggior 
aumento dall’anno 2015. 

  
FIGURA II.4.1.1.5: ANDAMENTO DEL TRAFFICO SULLA RETE AUTOSTRADALE ITALIANA IN VEICOLI 
TEORICI (1) MEDI GIORNALIERI 2001-2019 (INDICI BASE 2009=100) 

 
(1) unità veicolari che idealmente, percorrendo l’intera autostrada, danno luogo nel complesso a percorrenze pari 
a quelle ottenute realmente (veicoli-km) 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati AISCAT. 

 
Con riferimento al traffico giornaliero medio (TGM) registrato sulle Autostrade 

concesse dal 2001 ad oggi, l’effetto della crisi economica emerge in tutta la sua 

evidenza, con i leggeri che hanno visto crescere il proprio TGM di oltre il 13% fino 
al 2009 salvo poi “riperderlo” nei successivi 4 anni. Per quanto riguarda i veicoli 

pesanti, la riduzione dei traffici registrati tra il 2007 e il 2009 (-10%) sembra prean-
nunciare la crisi economica, i cui effetti, oltre che ritardati nel tempo (crescita 
dell’1,4% negli anni 2009-2011 immediatamente successivi alla crisi), sono anche 
meno significativi rispetto a quelli dei veicoli leggeri, segni indiscutibili di una mag-
giore riluttanza al cambiamento delle merci rispetto ai passeggeri. Per contro, nel 
2019 si è registrato sulle autostrade in concessione un incremento paragonabile a 
quello osservato per i veicoli*km a conferma della ripresa del traffico (prevalente-
mente di natura commerciale) ed il pieno recupero dei dati antecedenti alla crisi 
economica del 2008. 

Infine, come si può osservare dalla successiva tabella, la recente crisi sanitaria 
legata al COVID-19 ha provocato, anche in seguito ai provvedimenti restrittivi adot-
tati, una drastica riduzione della domanda di passeggeri su strada, che nell’ultima 

settimana di marzo ha raggiunto una riduzione anche superiore al 90% su rete Anas 
extraurbana.  
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FIGURA II.4.1.1.6: TRAFFICO STRADALE PASSEGGERI IN ITALIA (2019) 

 
Fonte: elaborazioni Struttura Tecnica di Missione MIT su modello matematico SIMPT. 
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Porti 

Secondo i dati di Assoporti, nel 2018 l’Italia ha trasportato via mare un totale 

di 53,1 milioni di passeggeri, confermandosi come il Paese con la maggior 
concentrazione di traffico in Europa (pari al 19,5% del totale passeggeri trasportato 
in EU28). 

A livello internazionale, i dati pubblicati da Eurostat mostrano per l’Italia una 

crescita nei passeggeri movimentati nell’ultimo anno notevole (+15,6%) e seconda 

solo a quella della Spagna (+16,7%); un’inversione di tendenza quella degli ultimi 

due anni, che ha consentito di recuperare il terreno perduto negli anni post-crisi (-
27% dal 2009 al 2016). I restanti Paesi più industrializzati denotano incrementi molto 
più contenuti (Francia +2,5%, Regno Unito +1,3%) o addirittura in leggera flessione 
nel caso della Germania (-0,3%); altri Paesi, come la Grecia, la Danimarca o la 
Croazia, che sviluppano elevati traffici in termini di passeggeri trasportati, fanno 
registrare crescite più moderate (comprese tra il 2% e il 4% circa) e comunque 
inferiori alla media EU28 (+5,3%). 

Analizzando i dati di Assoporti relativi alle singole tipologie di traffico presenti 
a livello nazionale, il trasporto crocieristico, dopo la battuta di arresto del 2017 (-
8,7%), ha visto una ripresa nell’ultimo anno, che lo ha portato a toccare i 10,8 

milioni di passeggeri, in linea col dato registrato nel 2016. Il traffico locale, 
proseguendo nel suo trend, nel 2018 cresce ancora, raggiungendo i 25 milioni di 
passeggeri, mezzo milione in più rispetto al precedente anno (+2,0%) e 4 milioni in 
più rispetto al 2016 (+18,5%). Anche i flussi sui traghetti crescono del 2,0% rispetto 
a un anno prima e di quasi il 4,0% rispetto al 2016, arrivando a 17,5 milioni di 
passeggeri nel 2018. 

 
FIGURA II.4.1.1.7: ANDAMENTO PASSEGGERI TOTALI NEI SISTEMI PORTUALI DEI PAESI EUROPEI PIÙ 
SVILUPPATI (EU5)  2008-2018 (INDICI BASE 2008 = 100) 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati Eurostat. 

 
Esaminando nel dettaglio la distribuzione delle diverse tipologie di traffico, si 

evidenzia come i flussi locali siano concentrati prevalentemente in soli quattro 
porti, Messina, Napoli, Portoferraio e Piombino, che insieme coprono più del 92% 
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del volume complessivo; sono invece soltanto tre i porti che superano i 2 milioni di 
passeggeri sui traghetti (Olbia, Livorno e Genova), che diventano otto se si abbassa 
la soglia ad un milione di passeggeri (realizzando così l’80% del totale traffico Ro-
Ro). Con 2,4 milioni di passeggeri il porto di Civitavecchia movimenta da solo quasi 
un quarto del complessivo flusso crocieristico del 2018; a seguire, i porti di Venezia, 
Napoli e Genova sono gli unici altri tre ad aver registrato nello stesso anno volumi 
di passeggeri in questo segmento superiori al milione. 

 
FIGURA II.4.1.1.8: DINAMICA TRAFFICO PASSEGGERI NEI SISTEMI PORTUALI ITALIANI (BASE 
2008=100) 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati Assoporti. 

Aeroporti 

Secondo il recente rapporto pubblicato da Assaeroporti, i passeggeri movimen-
tati negli aeroporti italiani nel 2019 sono stati 193,1 milioni, in crescita del 4% ri-
spetto all’anno precedente, mentre i movimenti aerei (che rappresentano l’esten-

sione dell’offerta di trasporto) sono stati 1,6 milioni, in crescita del 2,7% rispetto 

al 2018. Si conferma trainante il traffico internazionale che cresce del 5,8% rispetto 
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a un anno prima, con una punta del 9,9% per il traffico verso i Paesi extra UE, 
mentre i voli nazionali rallentano attestandosi sul +0,7% a fronte del +3,3% del pre-
cedente anno. 

A livello internazionale l’incremento del traffico aereo registrato in Italia segue 
la tendenza dei maggiori competitor europei quali, in ordine decrescente di traffico 
totale, Regno Unito, Germania, Spagna e Francia, mentre alcuni Paesi emergenti 
registrano una crescita percentuale superiore a quella italiana, come la Polonia e il 
Portogallo, che dal 2008 ad oggi hanno più che raddoppiato i propri traffici, o la 
Turchia che nell’ultimo anno ha sopravanzato l’Italia al quinto posto del ranking dei 
Paesi EU28 per numero di passeggeri trasportati. 

I dati pubblicati da Eurostat mostrano che il traffico passeggeri in Italia nel 
2018 rappresenta il 13,9% del mercato europeo (EU28), in crescita del 6,0% rispetto 
all’anno precedente, contro un valore medio in Europa del 5,7%.  

 
FIGURA II.4.1.1.9: ANDAMENTO PASSEGGERI TOTALI DEL TRASPORTO AEREO NEI PAESI EUROPEI 
PIÙ SVILUPPATI (EU5) 2008-2018 (INDICI BASE 2008 = 100) 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati Eurostat. 
 

Tra i primi dieci Paesi europei per numero di passeggeri, la crescita registrata 
in Italia è superiore a quella del Regno Unito (+2,8%) e di Germania, Spagna e Fran-
cia (con incrementi compresi fra 4,5% e 4,8%), ma inferiore a quella di Portogallo, 
Grecia e Turchia che, partendo da valori assoluti più bassi, presentano aumenti del 
6,9%, 7,5% e del 10,0% rispettivamente. 

I dati di Assaeroporti relativi ai singoli scali nazionali mostrano che, nel 2019, 
gli aeroporti che hanno avuto il maggior incremento di traffico passeggeri sono stati 
Rimini (+28,3%), Milano Malpensa (+16,7%), Bologna (+10,6%) e Bari (+10,2%). 

In termini assoluti si confermano i primi dieci scali nazionali per traffico pas-
seggeri, con Roma Fiumicino saldamente al comando con oltre 43 milioni di passeg-
geri (+1,3% rispetto al 2018); a seguire Milano Malpensa, che nell’ultimo anno ha 

registrato un incremento di oltre 4 milioni di passeggeri, dovuto anche al trasferi-
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mento delle attività operative di Milano Linate, chiuso per tre mesi per il rifaci-
mento della pista e che ha conseguentemente visto decrescere i propri traffici di 
quasi 29 punti percentuali. 

FIGURA II.4.1.1.10: TRAFFICO PASSEGGERI NEGLI AEROPORTI ITALIANI  – ANNO 2019 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati Assaeroporti. 

 

FIGURA II.4.1.1.11: TRAFFICO PASSEGGERI NEI PRIMI 10 SCALI NAZIONALI – ANNO 2019 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati Assaeroporti. 
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Crociere, analisi per macroarea 

Nel 2019 il settore Crociere ha raggiunto gli 11,7 milioni di passeggeri, in 
forte rialzo, +8,4% sul 2018.  

Al netto dell’area del Sud e Isole, la crescita del 2019 risulta sostanzialmente 
distribuita su tutto il territorio nazionale; particolarmente interessante il dato as-
soluto del Centro-Tirreno che nel 2019 guadagna 450mila di passeggeri con una va-
riazione 2019 del +12,6%. Anche l’area del Centro Sud Adriatico cresce notevol-
mente, con numeri assoluti minori rispetto al bacino precedente, ma con una varia-
zione maggiore +16,5%. 

Il dato 2019, che vede una crescita in termini assoluti che si attesta sui 900 
mila passeggeri, conferma l’importante ripresa che già si era registrata nel 2018, 
dopo un dato 2017 che aveva vanificato la crescita dei due anni precedenti.  
Rispetto, dunque, a sei anni fa (2014) tutte le aree prese in esame, ad eccezione 
dell’area del Nord-Adriatico, quasi ferma, crescono a doppia cifra, il Nord-Tirreno 
del +16,1%, il Centro Tirreno del +18,8%, il Centro Sud Adriatico fino al 39,5% e il 
Sud e Isole del 24,6%. 
 
TABELLA II.4.1.1.4: CROCIERISTI, MACROAREE, 2014-2019 

Macroarea 
 CROCIERISTI (Mln pax)  CAGR  Variazione %  

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2019-2014 2019-
2014 

2019-
2018 

Nord Tirreno        2,98         3,25         3,30         2,99         3,18         3,46  3,0% 16,1% 8,8% 
Nord Adriatico        1,83         1,78         1,81         1,61         1,66         1,83  -0,1% -0,3% 9,7% 
Centro Tirreno        3,40         3,73         3,76         3,20         3,59         4,04  3,5% 18,8% 12,6% 
Centro-sud Adriatico        0,62         0,56         0,46         0,56         0,75         0,87  6,9% 39,5% 16,5% 
Sud + Isole        1,19         1,46         1,46         1,50         1,60         1,48  4,5% 24,6% -7,3% 
Totale Italia      10,02       10,78       10,79         9,85       10,78       11,68  3,1% 16,5% 8,4% 
Fonte: elaborazioni RAM su dati AdSP ed ESPO. Stima per il 2019. 

 
L’andamento positivo abbastanza distribuito su tutto il territorio si riscontra 

anche analizzando la variazione delle quote di mercato lungo gli ultimi sei anni. Le 
due aree principali, il Nord Tirreno e il Centro Tirreno mantengono quasi inalterata 
la loro quota di rispettivamente di 30 e 35 punti; cede 2 punti, invece, il Nord 
Adriatico che vanno a confluire nelle aree del Centro Sud-Adriatico e del Sud e Isole. 

 
TABELLA II.4.1.1.5 INCIDENZA MACROAREE SUL TOTALE CROCIERISTI NAZIONALE, 2014-2019 

Macroarea 
 CROCIERISTI (Incidenza percentuale)  

2014 2015 2016 2017 2018 2019 
Nord Tirreno 30% 30% 31% 30% 30% 30% 
Nord Adriatico 18% 17% 17% 16% 15% 16% 
Centro Tirreno 34% 35% 35% 32% 33% 35% 
Centro-sud Adriatico 6% 5% 4% 6% 7% 7% 
Sud + Isole 12% 14% 14% 15% 15% 13% 
Totale Italia 100% 100% 100% 100% 100% 100% 
Fonte: elaborazioni RAM su dati AdSP ed ESPO. Stima per il 2019. 
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Sharing Mobility 

La sharing mobility si riferisce all'utilizzo condiviso di un veicolo, sia esso un’au-

tomobile, un motorino o una bicicletta. Spesso questa forma di mobilità, coerente-
mente con la “sharing economy” (o economia della condivisione) è offerta attra-

verso servizi di mobilità dedicati quali ad esempio il car/bike/scooter sharing (nella 
versione classica Station Based oppure nella più recente versione Free Floating), 
ma anche car-pooling e analoghe forme modalità di condivisione. 

 
FIGURA II.4.1.1.12: IL VENTAGLIO DELLA MOBILITÀ CONDIVISA E LA SHARING MOBILITY 

 
Fonte: Osservatorio Nazionale Sharing Mobility. 

 

Secondo il “3° Rapporto Nazionale sulla Sharing Mobility” dell’Osservatorio Na-

zionale Sharing Mobility, nel 2018 la sharing mobility in Italia è risultato uno dei 
settori in crescita ed in trasformazione. Secondo i dati raccolti dall’Osservatorio, a 

livello nazionale sono aumentati di 14 unità il numero di servizi di mobilità condivisa 
innovativi, arrivando a un totale di 363 nel 2018, con un tasso di crescita medio del 
12% all’anno dal 2015. Tale crescita è da attribuirsi prevalentemente all’aumento 

di servizi di car-sharing e scooter-sharing, oltre che al numero maggiore di città in 
cui è stato attivato un servizio di sharing. Dal punto di vista territoriale, si conferma 
una prevalenza del nord sul centro-sud, dove sono presenti quasi il 60% dei servizi 
offerti, per un totale di 271 comuni italiani con almeno un servizio di sharing mobi-
lity. Sale anche il numero di utenti della sharing mobility che al 31 dicembre 2018 
sono arrivati, secondo le stime dell’Osservatorio, a 5,2 milioni utenti/anno (+24% 

rispetto all’anno precedente) ed un totale di circa 33 milioni di spostamenti/anno, 
raddoppiati rispetto al 2015. 

La mobilità condivisa, in tutte le sue forme (dai servizi convenzionali di tra-
sporto su gomma o su rotaia, fino ai servizi non convenzionali on-demand), ha visto 
un incremento ed una rinnovata sensibilità verso le tematiche di mobilità sosteni-
bile, con servizi di trasporto sempre più basati sull’utilizzo di veicoli elettrici, la cui 

percentuale, rispetto all’intero parco veicolare nei servizi di sharing, è passata dal 
23% del 2017 al 43% del 2018 (dovuta principalmente al boom dello scooter-sharing 
elettrico). 
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FIGURA II.4.1.1.13: NUMERO DEI SERVIZI IN ITALIA PER AREA GEOGRAFICA (2018) 

Fonte: Osservatorio Nazionale Sharing Mobility - 3° Rapporto Nazionale Sulla Sharing Mobility (2018). 

 
A fronte di questa crescita, si deve tuttavia evidenziare una diminuzione del 

parco veicolare avvenuta nel 2018, dovuta soprattutto ad alcuni servizi di bike-sha-
ring free-floating che hanno cessato l’attività, a dimostrazione pertanto di una fase 
di efficientamento dei servizi. I veicoli in sharing diventano sempre più snelli ed 
elettrici; fra il 2015 ed il 2018 si è infatti avuto un calo del peso del veicolo medio 
utilizzato del 17%, con una crescita di iscritti ai servizi di scooter-sharing elettrici 
nell’ultimo anno del 230%, con una quota relativa, rispetto alle auto, che passa dal 

6% all’attuale 22%. 
 

FIGURA II.4.1.1.14: NUMERO DEI SERVIZI IN ITALIA PER AREA GEOGRAFICA (2018) 

 
Fonte: Osservatorio Nazionale Sharing Mobility - 3° Rapporto Nazionale Sulla Sharing Mobility (2018). 

 
Passando all’analisi dei singoli servizi di Sharing Mobility, il Car-Sharing Free-

Floating sta dimostrando, rispetto al classico servizio Station-Based (S-B), una mag-
gior efficienza sia lato utente che lato operatore/logistica ed una maggiore effica-
cia, superandolo quantitativamente sia dal lato dell’offerta, con un parco veicolare 

di circa 7 mila unità rispetto alle 1.200 del classico servizio S-B, che da quello della 
domanda, con una crescita del 40% dal 2015 rispetto al 22% del servizio S-B nello 
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stesso periodo, ed un totale di 11,8 milioni di noleggi rispetto ai 270 mila del servizio 
classico. Da sottolineare la copertura territoriale dei due servizi a livello nazionale: 
mentre il servizio classico S-B risulta distribuito più omogeneamente sul territorio 
nazionale, il servizio Free-Floating risulta concentrato per lo più nel centro-nord 
del Paese.  

In relazione allo Scooter-Sharing, anche se limitato a sole tre città (Milano, 
Roma e Torino), esso denota i maggiori indici di crescita all’interno dell’intero pa-

norama della Sharing Mobility. Gli iscritti, nell’ultimo anno, sono aumentati del 

235% (circa 171 mila nel 2018 a fronte dei 51 mila del 2017) con una percentuale di 
crescita media del 350% negli ultimi quattro anni. 

Il Bike-Sharing denota un maggior equilibrio fra le due tipologie di servizio, 
con una leggera prevalenza nell’offerta da parte del Free-Floating (circa 20 mila 
bici) rispetto al classico servizio S-B (circa 17 mila unità), che vede invece una con-
trazione, lato domanda, del 15% nell’ultimo anno. 

Infine, il Car-pooling cresce sia a livello di utilizzo aziendale che a livello ex-
traurbano non aziendale. Il Car-pooling aziendale vede i propri utenti raggiungere 
la quota di 277 mila, con una crescita del 75% dal 2015 ed un numero di viaggi che 
cresce del 390% solo nell’ultimo anno, mentre il Car-pooling extraurbano supera i 
2,8 milioni di utenti, con una crescita nell’ultimo anno del 15% 

II.4.1.2 IL TRAFFICO MERCI 

Trasporto Stradale 

Considerando che le rilevazioni ufficiali sul trasporto stradale delle merci sono 
parziali e non coprono la totalità del fenomeno a livello nazionale, è necessario 
integrarle con sistemi di modelli matematici per ottenere uno sguardo d’insieme 

dei traffici merci in tonnellate/anno lungo le strade italiane. A tal proposito, la 
Figura II.3.1.2.1 illustra il traffico totale con veicoli industriali (portata > 3.5 t) al 
2019, che complessivamente supera gli 1,05 miliardi di tonnellate, indicando sia il 
volume assoluto dei traffici in tonnellate (spessore) sia la percentuale di traffico 
internazionale sul totale (in scala di colori): la maggior parte dei traffici si concen-
tra lungo le direttrici autostradali del Nord, con una incidenza rilevante del tra-
sporto internazionale nel Nord-Est.  

La regione italiana che ha generato (emesso) più tonnellate su strada è la Lom-
bardia (Figura II.3.1.2.2), con oltre 200 milioni di tonnellate, pari a circa un quinto 
del totale nazionale, seguita da Emilia-Romagna e Veneto; complessivamente, oltre 
il 65% del totale del traffico stradale merci in tonnellate è generato nel Nord Italia. 

Guardando più in dettaglio alla sola rete autostradale gestita dai concessionari 
AISCAT, il traffico di veicoli pesanti3 nel 2018 è stato di 19,59 miliardi di veicolikm, 
contro i 19,13 miliardi di veicolikm del 2017 (+2,4%), nonostante le rilevanti riper-
cussioni sulla rete per effetto del crollo del ponte Morandi a Genova. Nel primo 

 
3 Sono classificati come tali sia gli autoveicoli a due assi con altezza da terra, in corrispondenza dell’asse 

anteriore, superiore a 1,30 m., sia tutti gli autoveicoli a tre o più assi. 
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semestre 2019 il circolato complessivo pesante assomma a 9,95 miliardi di vei-
colikm, contro i 9,75 miliardi di veicolikm del primo semestre 2018, confermando 
quindi la tendenza positiva in atto, con una crescita del +2,1%. La rappresentazione 
per tratta dei veicoli pesanti effettivi giornalieri medi4, riportata in Figura 
II.3.1.2.3, conferma in sostanza la struttura della domanda illustrata in Figura 
II.3.1.2.1, e mostra inoltre che in numerose tratte, soprattutto nel Nord Italia, l’in-

cidenza percentuale del traffico pesante sul totale supera il 30% del totale dei vei-
coli circolanti. 

 
FIGURA II.4.1.2.1: TRAFFICO STRADALE MERCI IN ITALIA (2019) 

 

 
 
Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. su modello matematico dell’Università degli studi di Napoli Federico 
II – Dipartimento di Ingegneria Civile Edile e Ambientale. 
Nota: trasporti con veicoli di portata superiore a 3.5 tonnellate. 

 
Infine, con riferimento alla rete di competenza ANAS, il traffico giornaliero 

medio è aumentato nel 2019, rispetto al 2018, dello 0,11% per quanto riguarda i 

 
4 Si tratta del numero di tutti i veicoli pesanti entrati in autostrada, a prescindere dai chilometri percorsi. 
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veicoli merci con portata superiore a 7,5 tonnellate e del 2,25% per quanto riguarda 
i veicoli merci con portata inferiore a 7,5 tonnellate, inclusi furgoni e veicoli com-
merciali. 

 
FIGURA II.4.1.2.2: TRAFFICO STRADALE MERCI IN ITALIA (2019): EMESSI A LIVELLO REGIONALE 

 
Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. su modello matematico dell’Università degli studi di Napoli Federico 
II – Dipartimento di Ingegneria Civile Edile e Ambientale. 
Nota: trasporti con veicoli di portata superiore a 3.5 tonnellate. 

 
FIGURA II.4.1.2.3: VEICOLI PESANTI EFFETTIVI GIORNALIERI MEDI SU RETE AISCAT (2019) 

 
Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. su dati AISCAT (proiezione annuale di dati 1° semestre 2019). 
Nota: Il flussogramma non è rappresentativo del flusso su ciascuna tratta autostradale tra due caselli, 
ma va interpretato come rappresentazione della distribuzione del traffico merci pesante sulla rete. 
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Trasporto Ferroviario 

Il trasporto ferroviario merci ha visto una ulteriore crescita nel 2019 rispetto al 
2018, confermando la tendenza positiva iniziata nel 2015. Il volume complessivo di 
trenikm sulla rete nazionale nel 2019 è stato di circa 49 milioni, con una crescita 
del 3% rispetto al dato del 2018. La quota di mercato degli operatori privati è ulte-
riormente cresciuta, con 24,0 milioni di trenikm prodotti nel 2019 contro i 22,2 del 
2018 (+8,1%), raggiungendo quindi il 49% del totale. 

Come si evince dalla tabella seguente, con la crescita registrata nel 2019, l’in-

cremento complessivo del traffico ferroviario merci registrato nel periodo 2014-
2019 si attesta a quasi il 12%. 
TABELLA II.4.1.2.1: SERVIZI FERROVIARI MERCI: MILIONI DI TRENI*KM PERCORSI SULLA IFN PER RE-
GIONE D'ITALIA 2014-2019 

  2014 2015 2016 2017 2018 2019 
Variazione % 

2019-'14 2019-'18 
Isole+ 3,32 2,84 2,67 2,34 2,13 2,24 -32,5% 5,0% 
Sud* 12,06 13,72 14,65 15,13 15,33 15,77 30,8% 2,9% 
Sub Tot 
Sud+Isole 15,37 16,55 17,32 17,47 17,47 18,01 17,2% 3,1% 

Altre regioni** 28,39 28,97 29,39 29,86 30,08 30,95 9,0% 2,9% 
TOTALE ITALIA 43,76 45,52 46,7 47,33 47,55 48,96 11,9% 3,0% 
+ treni con origine o destinazione Sicilia. 
* treni con orig. o dest. in Abruzzo, Molise, Lazio, Campania, Puglia, Basilicata, Calabria (esclusi quelli da/per la 
Sicilia). 
** treni aventi origine e destinazione nelle rimanenti regioni italiane o all'estero. 
Fonte: elaborazioni RAM su dati RFI. 

 
Appare rilevante anche segnalare il fatto che le relazioni con il sud e le isole 

hanno registrato un tasso di crescita uguale se non maggiore a quello registrato sulle 
altre relazioni nazionali ed internazionali. In particolare, si registra per la prima 
volta dal 2014 un incremento dei traffici sulle relazioni con la Sicilia (+5%), mentre 
per il resto la crescita del 2019 è stata omogenea e pari a circa il 2,9% sia nel sud 
peninsulare, sia nel resto d’Italia. Estendendo l’analisi all’intero periodo 2014-2019, 
sulle relazioni con la Sicilia il saldo rimane ampiamente negativo (-32,5%), mentre 
quelle con i maggiori incrementi risultano le relazioni con le regioni continentali del 
sud (+30,8%). Con un +9%, il dato 2014-2019 relativo alle altre regioni risulta più 
prossimo al dato nazionale. 

Per quanto riguarda i dati in tonnellate non sono ancora consolidati quelli del 
2018 e 2019, tuttavia è importante segnalare il trend registrato negli ultimi anni 
che ha visto incrementare il tonnellaggio medio per treno dalle circa 486 tonnellate 
del 2014 alle circa 496 del 2017, dato per altro atteso e coerente con il procedere 
dei lavori di up-grade funzionale della rete e del relativo incremento prestazionale 
in termini di modulo (lunghezza) treno, sagoma e peso trainato. Sarebbe dunque 
verosimile attendersi un incremento del tonnellaggio medio anche per il 2018 e 
2019, tuttavia un ruolo al riguardo lo gioca anche la composizione del traffico ed in 
tal senso, la crescita della quota del traffico intermodale rispetto al traffico indu-
striale o convenzionale, ossia la crescita di un traffico “più leggero”, potrebbe con-

trobilanciare questa tendenza. 
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Trasporto Marittimo 

Le stime di movimentazioni portuali merci per il 2019 vedono il proseguimento 
della leggera flessione che ha caratterizzato il settore già dall’anno precedente.  

Nel 2019 infatti, l’intero comparto di movimentazione merci, espresso in ton-

nellate, perde uno -0,2%, attestandosi a 489,1 milioni di tonnellate (dato da conso-
lidare), dai 491,4 milioni di tonnellate dell’anno precedente e dai 497,6 milioni di 
tonnellate del 2017.  

Il dato va però inserito in una prospettiva di medio termine, sulla quale si ri-
scontra un CAGR, tasso di crescita annuale composto, riferito al periodo 2019-2014 
positivo dell’1,2% ed una variazione, sempre sullo stesso arco temporale del +6,1%. 
Il calo degli ultimi anni non ha dunque inficiato il generale andamento positivo 
dell’intero settore merci marittimo nazionale. 

Lato passeggeri prosegue la parabola positiva degli ultimi anni. Si stima che i 
principali porti italiani arrivino a movimentare 54,83 milioni di passeggeri nel 2019, 
il 3,1% in più del 2018. 

Il dato risulta ancora più determinante se confrontato nel medio periodo dove 
si rileva un CAGR 2019-2014 del 4,9% per una variazione complessiva nei 6 anni che 
si attesta al +26,8%. Si conferma dunque l’importante ruolo che il trasporto passeg-

geri marittimo ha nel sistema trasportistico nazionale. 
Il dettaglio della ripartizione dei traffici portuali per Autorità di Sistema Por-

tuale è riportato rispettivamente in Figura II.3.1.2.4 per le merci e in Figura 
II.3.1.2.5 per i passeggeri. 

 
TABELLA II.4.1.2.2: MOVIMENTAZIONI PORTUALI MERCI E PASSEGGERI 2014-2019 

Movimentazioni 
portuali 2014 2015 2016 2017 2018 2019 

(stima) 

Variazione % CAGR  
2019 - 
2014 

2019-
2014 

2019-
2018 

Rinfuse liquide 
[Mln t] 170,66 183,26 182,27 187,82 184,01 184,98 8,4% 0,5% 1,6% 

Rinfuse solide 
[Mln t] 72,71 71,42 74,45 66,62 65,59 61,73 -15,1% -5,9% -3,2% 

Merce in contai-
ner [Mln t] 108,33 112,04 117,80 115,11 111,07 113,32 4,6% 2,0% 0,9% 

Merce Ro-Ro [Mln 
t] 85,94 90,27 99,24 106,43 109,10 105,46 22,7% -3,3% 4,2% 

Altre merci [Mln t] 23,37 21,86 21,92 21,66 21,62 23,60 1,0% 9,1% 0,2% 
Totale traffici 
merci [Mln t] 461,0 478,9 495,7 497,6 491,4 489,1 6,1% -0,5% 1,2% 

Container 
[TEU*1000] 10.223 10.181 10.573 10.651 10.606 10.813 5,8% 1,9% 1,1% 

Passeggeri totali 
[Mln pax] 43,25 44,67 48,64 52,02 53,18 54,83 26,8% 3,1% 4,9% 

Crocieristi [Mln 
pax] 10,02 10,78 10,79 9,85 10,78 11,68 16,5% 8,4% 3,1% 

Non crocieristi 
[Mln pax] 33,23 33,89 37,85 42,17 42,41 43,16 29,9% 1,8% 5,4% 

Locali (< 20 nm) 
[Mln pax] 18,28 18,77 21,11 25,07 24,98 25,36 38,8% 1,5% 6,8% 

Ro-Pax [Mln pax] 14,95 15,12 16,75 17,10 17,43 17,79 19,0% 2,1% 3,5% 
Fonte: elaborazioni RAM su dati AdSP ed ESPO. Stima per il 2019. 
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FIGURA II.4.1.2.4: TRAFFICO MERCI PORTUALE PER ADSP (2019) 

 
Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. su dati AdSP ed ESPO. 
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FIGURA II.4.1.2.5: TRAFFICO PASSEGGERI PORTUALE PER ADSP (2019) 

 
Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. su dati AdSP ed ESPO.  

Container, analisi per macroarea 

La movimentazione container nazionale nel 2019 si attesta a 10,8 milioni di 
TEU, +1,9% sul 2018.  

La crescita del settore, che lo scorso anno aveva conosciuto una leggera fles-
sione, è dunque confermata quest’anno e distribuita su tutti i cluster nazionali5 
prese in esame, con particolare riferimento all’area del Centro-Tirreno (+5,5%) e 
quella del Centro-Sud Adriatico (+13,9%) che in termini assoluti, però, ha un’inci-

denza sul totale movimentato nazionale di solo il 2%. 
 

 
5 I cluster portuali sono stati articolati come segue nel corso del paragrafo: Nord Tirreno: AdSP del Mar Ligure 

Occidentale, AdSP del Mar Ligure Orientale, AdSP del Mar Tirreno Settentrionale. Nord Adriatico: AdSP del Mar 
Adriatico Centro Settentrionale, AdSP del Mar Adriatico Settentrionale, AdSP del Mar Adriatico Orientale. Centro 
Tirreno: AdSP del Mar Tirreno Centro Settentrionale, AdSP del Mar Tirreno Centrale. Centro-Sud Adriatico: AdSP 
del Mar Adriatico Meridionale, AdSP del Mar Adriatico Centrale. Sud ed Isole: AdSP del Mar di Sicilia Occidentale, 
AdSP del Mar di Sicilia Orientale, AdSP del Mar Tirreno Meridionale, AdSP del Mare di Sardegna, AdSP del Mar Ionio 
ed AdSP dello Stretto. 
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TABELLA II.4.1.2.3: MOVIMENTAZIONI CONTAINER, MACROAREE, 2014-2019 
Macroarea  
(Container 
KTEU) 

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2019- 
2014 

2019- 
2014 

2019- 
2018 

Nord Tirreno 4.138,7 4.414,7 4.458,2 4.926,4 4.966,1 4.996,2 3,8% 20,7% 0,6% 
Nord Adriatico 1.184,6 1.306,3 1.327,8 1.451,8 1.575,1 1.601,9 6,2% 35,2% 1,7% 
Centro Tirreno 816,1 864,3 946,3 1.059,0 1.145,0 1.207,4 8,1% 47,9% 5,5% 
Centro-sud 
Adriatico 200,8 238,5 259,3 238,2 227,3 258,9 5,2% 28,9% 13,9% 

Sud + Isole 3.882,8 3.357,0 3.581,8 2.975,9 2.692,7 2.748,2 -6,7% -29,2% 2,1% 
Totale Italia 10.223,1 10.180,8 10.573,4 10.651,2 10.606,2 10.812,6 1,1% 5,8% 1,9% 
Fonte: elaborazioni RAM su dati AdSP ed ESPO. Stima per il 2019. 

 
In una ottica di medio termine, le aree del Nord Tirreno e Nord Adriatico, as-

sieme a quella del Centro Tirreno risultano acquisire rilevanti quote di mercato. 
Il Nord Tirreno, caratterizzato da una variazione 2019-2014 del +20,7%, acqui-

sta, infatti, 6 punti, arrivando al 46% dell’intero settore nazionale; in termini asso-

luti le due AdSP del Mar Ligure e la AdSP del Mar Tirreno Settentrionale cubano 
quasi 5 milioni di TEU, confermando l’importanza strategica dell’area per il settore 

container in Italia. 
Ancora più rapidamente crescono le aree del Nord Adriatico (+35,2% dal 2014) 

e quella del Centro-Tirreno (addirittura +47,9% dal 2014) ma con valori assoluti in-
feriori, rispettivamente di 1,6 e 1,2 milioni di TEU. 

La nota crisi del transhipment, che oltre a soffrire della competizione degli 
altri scali mediterranei europei ed extra europei si trova a dover fronteggiare un 
incremento delle quote di transhipment anche nei porti tradizionalmente a voca-
zione gateway, ha portato negli ultimi anni ad un crollo dei porti Gioia Tauro e di 
Taranto, facendo scendere il movimentato dell’area Sud ed Isole da 3,8 milioni di 
TEU del 2014 ai 2,7 milioni di TEU del 2019; in termini di quota di mercato l’area 

ha perso 13 punti attestandosi nel 2019 al 25% del movimentato nazionale. Nono-
stante ciò, gli ultimi mesi del 2019 hanno permesso al porto di Gioia Tauro un risul-
tato del +8,4%, che ha consentito all’intera area di concludere il 2019 con un +0,7%, 

in controtendenza rispetto agli ultimi anni. 
 

TABELLA II.4.1.2.4: INCIDENZA MACROAREE SUL TOTALE MOVIMENTATO CONTAINER NAZIONALE, 
2014-2019 

Macroarea 
CONTAINER Incidenza percentuale 

2014 2015 2016 2017 2018 2019 
Nord Tirreno 40% 43% 42% 46% 47% 46% 
Nord Adriatico 12% 13% 13% 14% 15% 15% 
Centro Tirreno 8% 8% 9% 10% 11% 11% 
Centro-sud Adriatico 2% 2% 2% 2% 2% 2% 
Sud + Isole 38% 33% 34% 28% 25% 25% 
Totale Italia 100% 100% 100% 100% 100% 100% 
Fonte: elaborazioni RAM su dati AdSP ed ESPO. Stima per il 2019. 

 
 

–    201    –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

74  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

Rinfuse liquide, analisi per macroarea 

Nel 2019 il traffico di rinfuse liquide si confermano il settore di trasporto ma-
rittimo che movimenta più merci con 185,0 milioni di tonnellate, in crescita, +0,5%, 
rispetto al dato 2018. 

La variazione del 2019 è dovuta all’andamento dei cluster portuale del Nord e 

Centro Tirreno e del Sud e Isole, tutti guadagnano circa 2 punti percentuali, mentre 
perde terreno l’area dell’Adriatico, sia Nord che Centro-Sud. 

In un’ottica a medio termine (2019-2014), fatta salva l’area del Centro-Sud 
Adriatico che presenta una variazione pressoché nulla, tutte le aree analizzate au-
mentano il proprio movimentato di rinfuse liquide; in maniera particolare si distin-
guono le aree del Centro Tirreno e del Sud che nei sei anni presi in esame rilevano 
una variazione rispettivamente del +11,3% e del +11,6%. 

 
TABELLA II.4.1.2.5: MOVIMENTAZIONI RINFUSE LIQUIDE, MACROAREE, 2014-2019 

Macroarea 
RINFUSE LIQUIDE (Mln T) CAGR Variazione % 

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2019-
2014 

2019-
2014 

2019-
2018 

Nord Tirreno 31,7 32,3 30,9 31,8 33,1 33,7 1,3% 6,6% 1,9% 
Nord Adriatico 53,7 54,5 56,1 57,1 57,2 57,0 1,2% 6,2% -0,4% 
Centro Tirreno 9,6 10,1 10,5 10,3 10,6 10,7 2,2% 11,3% 1,7% 
Centro-sud Adriatico 7,9 7,6 8,8 7,7 8,0 7,9 0,0% -0,1% -1,9% 
Sud + Isole 67,8 78,7 76,0 80,9 75,1 75,6 2,2% 11,6% 0,7% 
Totale Italia 170,7 183,3 182,3 187,8 184,0 185,0 1,6% 8,4% 0,5% 
Fonte: elaborazioni RAM su dati AdSP ed ESPO. Stima per il 2019. 

 
Valutando l’incidenza del movimentato dei cluster presi in esame rispetto al 

movimentato nazionale, il settore delle rinfuse liquide si conferma un mercato so-
stanzialmente maturo, nell’arco degli ultimi 5 anni infatti si riscontrano solo leggere 
variazioni che non comportano particolari fluttuazioni delle quote di mercato. 

Il Sud, comprensivo delle isole, si conferma area di principale movimentazione 
di rinfuse liquide, oltre il 40% dell’intero movimentato nazionale, largamente do-
vuto alle grandi importazioni di risorse energetiche che interessano le AdSP del Sud. 

 
TABELLA II.4.1.2.6: INCIDENZA MACROAREE SUL TOTALE MOVIMENTATO RINFUSE LIQUIDE NAZIONALE, 
2014-2019 

Macroarea 
RINFUSE LIQUIDE Incidenza percentuale 

2014 2015 2016 2017 2018 2019 
Nord Tirreno 19% 18% 17% 17% 18% 18% 
Nord Adriatico 31% 30% 31% 30% 31% 31% 
Centro Tirreno 6% 6% 6% 5% 6% 6% 
Centro-sud Adriatico 5% 4% 5% 4% 4% 4% 
Sud + Isole 40% 43% 42% 43% 41% 41% 
Totale Italia 100% 100% 100% 100% 100% 100% 
Fonte: elaborazioni RAM su dati AdSP ed ESPO. Stima per il 2019. 
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Rinfuse solide, analisi per macroarea 

Il 2019 accentua la parabola discendente del settore merci delle rinfuse so-
lide, il totale movimentato nazionale viene stimato a circa 61,7 milioni di tonnel-
late, dato più basso del periodo preso in esame, in flessione del -5,9 % sul 2018. 

Il calo interessa le aree del Nord Tirreno e Nord Adriatico e, in maniera par-
ticolare, l’area del Centro Tirreno che perde oltre due milioni di tonnellate, preva-

lentemente causato dal crollo del settore nel porto di Civitavecchia. 
 

TABELLA II.4.1.2.7: MOVIMENTAZIONI RINFUSE SOLIDE, MACROAREE, 2014-2019 

Macroarea 
 RINFUSE SOLIDE (Mln T)  CAGR  Variazione %  

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2019-2014 2019-2014 2019-2018 
Nord Tirreno 10,8 9,7 9,4 9,5 9,4 9,0 -3,5% -16,5% -4,2% 
Nord Adriatico 21,3 23,7 25,0 24,6 24,2 23,1 1,6% 8,3% -4,9% 
Centro Tirreno 11,4 12,1 12,2 6,7 6,1 4,0 -18,8% -64,8% -33,6% 
Centro-sud 
Adriatico 8,9 9,8 8,0 6,9 6,5 7,0 -4,8% -21,8% 8,1% 

Sud + Isole 20,3 16,1 19,9 19,0 19,4 18,7 -1,7% -8,1% -4,1% 
Totale Italia 72,7 71,4 74,4 66,6 65,6 61,7 -3,2% -15,1% -5,9% 

Fonte: elaborazioni RAM su dati AdSP ed ESPO. Stima per il 2019. 

 
Nell’arco dei sei anni che vanno dal 2014 al 2019 il settore ha perso ben 15 

punti percentuali, movimentando 11 milioni di tonnellate di rinfuse solide in meno. 
 Si conferma, anche sul medio periodo, la performance negativa del cluster del 

Centro Tirreno che in termini assoluti ha perso 7,4 milioni di tonnellate di merce 
movimentata, distinguendosi per un CAGR negativo di 18,8 punti percentuali. 

Calo che si riscontra anche in termini di quote di mercato, l’area passa infatti 

dal 16% al 7% del movimentato nazionale, guadagna altresì 8 punti l’area del Nord 

Adriatico, unica che nei sei anni acquista traffici +8,3%. 
 

TABELLA II.4.1.2.8: INCIDENZA MACROAREE SUL TOTALE MOVIMENTATO RINFUSE SOLIDE NAZIONALE, 
2014-2019 

Macroarea 
 RINFUSE SOLIDE Incidenza percentuale  

2014 2015 2016 2017 2018 2019 
Nord Tirreno 15% 14% 13% 14% 14% 15% 
Nord Adriatico 29% 33% 34% 37% 37% 37% 
Centro Tirreno 16% 17% 16% 10% 9% 7% 
Centro-sud Adriatico 12% 14% 11% 10% 10% 11% 
Sud + Isole 28% 23% 27% 29% 30% 30% 

Totale Italia 100% 100% 100% 100% 100% 100% 
Fonte: elaborazioni RAM su dati AdSP ed ESPO. Stima per il 2019. 

 
RO-RO, analisi per macroarea 

Il settore Ro-Ro nel 2019 ha movimentato 105,5 milioni di tonnellate di merce, 
in flessione del -3,3% rispetto al dato record del 2018.  

Al netto dell’area del Centro-Tirreno, il calo ha caratterizzato nel 2019 tutte 
le aree prese in analisi, colpendo particolarmente l’area del Nord Adriatico che ha 

perso oltre due milioni di tonnellate di movimentato, in flessione del 18,2% sul 2018.  
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Il dato è imputabile al crollo del settore Ro-Ro nel porto di Trieste, in calo di 
quasi il 25% causato da fattori macroeconomici internazionali (nello specifico la crisi 
valutaria in Turchia con conseguente calo dell’attività economica). 

 
TABELLA II.4.1.2.9: MOVIMENTAZIONI RO-RO, MACROAREE, 2014-2019 (MLN TONNELLATE) 

Macroarea 
 Ro-Ro (Mln T)  CAGR  Variazione %  

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2019-
2014 

2019-
2014 

2019-
2018 

Nord Tirreno 24,8 27,0 30,7 34,0 36,6 36,0 7,8% 45,4% -1,5% 

Nord Adriatico 11,5 11,0 11,7 12,4 12,4 10,1 -2,5% -11,8% -18,2% 

Centro Tirreno 16,4 17,2 17,6 18,7 18,8 18,9 2,9% 15,2% 0,5% 

Centro-sud Adriatico 6,9 7,4 10,0 10,7 10,4 10,4 8,6% 50,9% -0,5% 

Sud + Isole 26,4 27,8 29,2 30,6 30,9 30,0 2,6% 13,8% -2,8% 

Totale Italia 85,9 90,3 99,2 106,4 109,1 105,5 4,2% 22,7% -3,3% 

Fonte: elaborazioni RAM su dati AdSP ed ESPO. Stima per il 2019. 

 
Il calo dell’ultimo anno non ha però condizionato il generale andamento 

molto positivo che il settore ha avuto nel medio termine. Negli ultimi sei anni, il 
Movimentato Ro-Ro è infatti salito del 22,7% (variazione 2019-2014) e sullo stesso 
arco temporale il CAGR si attesta su di un solido +4,2%. 

A parte l’area del Nord Adriatico di cui abbiamo già parlato, la crescita è 

sostanzialmente distribuita su tutte le macroaree nazionali, con particolare riferi-
mento all’area del Nord-Tirreno (+45,4% variazione 2019-2014) e all’area del Centro 

Sud Adriatico, addirittura +50,9%. 
In termini di incidenza percentuale si vede la conferma dell’area del Nord 

Tirreno che già dal 2016 ha superato l’area del Sud (comprese le isole) per quota di 
mercato, attestandosi nel 2019 a 34 punti. Scendono di 3 punti l’area del Nord 

Adriatico e quella del Sud ed Isole, quest’ultima, si specifica, in termini assoluti ha 

guadagnato però più di 3,5 milioni di tonnellate di merce; cresce dunque, ma più 
lentamente di altri cluster. 

 
TABELLA II.4.1.2.10: MOVIMENTAZIONI RO-RO, MACROAREE, 2014-2019 (INCIDENZA %) 

Macroarea 
 Ro-Ro Incidenza percentuale  

2014 2015 2016 2017 2018 2019 
Nord Tirreno 29% 30% 31% 32% 34% 34% 
Nord Adriatico 13% 12% 12% 12% 11% 10% 
Centro Tirreno 19% 19% 18% 18% 17% 18% 
Centro-sud Adriatico 8% 8% 10% 10% 10% 10% 
Sud + Isole 31% 31% 29% 29% 28% 28% 
Totale Italia 100% 100% 100% 100% 100% 100% 
Fonte: elaborazioni RAM su dati AdSP ed ESPO. Stima per il 2019. 
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Traffico merci ai valichi alpini transfrontalieri 

La rilevanza degli scambi commerciali e dei flussi merci intercorrenti tra l’Italia 

e l’Unione Europea, in prevalenza caratterizzata dalla modalità terrestre 

(ferro+strada) necessita di un’analisi dei transiti ai valichi alpini di confine italiani, 
vere e proprie porte di accesso e di uscita dell’economia nazionale, anche in consi-

derazione dell’interdipendenza del traffico ivi transitante dalle policies ambientali, 

di tariffazione e contingentamenti eventualmente applicate dai paesi confinanti (si 
vedano i contingentamenti del Tirolo al valico del Brennero). 

Il traffico merci ai valichi alpini nel 2018 ha raggiunto le 209,9 milioni di ton-
nellate, di cui 41,5 milioni di tonnellate sull’asse IT-Slovenia, 83,4 milioni di ton-
nellate sull’asse IT-Austria, 39,6 milioni di tonnellate sull’asse IT-Svizzera e 45,4 
milioni di tonnellate sull’asse IT-Francia.  

La variazione 2017-2018 del traffico merci ai valichi alpini transfrontalieri è 
+3,9% mentre il PIL reale, nello stesso periodo, ha registrato un +0,8% (dati Istat 
aggiornati a marzo 2020). Tale elasticità, nel caso in cui dovesse consolidarsi la 
crescita economica nazionale ed europea nel medio-lungo termine, necessita di un 
importante dibattito sul rischio di saturazione della capacità delle infrastrutture di 
trasporto ai valichi. 

 
FIGURA II.4.1.2.6: TRAFFICO MERCI LUNGO I VALICHI ALPINI 2018 

 
Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. su dati Alpinfo e Ufficio Statistico Repubblica di Slovenia; stime 2018 
su Tarvisio e Slovenia. 

 
Rischio saturazione particolarmente sentito per quanto riguarda il valico del 

Brennero, primario nodo di flusso dei traffici nazionali da/verso l’Europa, rappre-

sentando il primo valico alpino transfrontaliero con una quota maggiore di flussi 
rispetto a tutti i valichi IT-Francia e IT-Svizzera e su cui vi transita il 25,2% degli 
scambi commerciali italiani attraverso l’arco alpino e l’11,3% degli scambi commer-

ciali nazionali totali, considerando cioè qualsiasi modalità di trasporto, infrastrut-
ture fisse (idrocarburi e gas) comprese. 
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A riprova della funzione di direttrice di valenza europea e di sezione fonda-
mentale del corridoio TEN-T Scandinavo-Mediterraneo, risulta interessante analiz-
zare le “catchment areas” dei transiti autostradali e ferroviari al valico del Bren-

nero come da figure che seguono, da cui emerge chiaramente l’estensione e la pro-

fondità delle aree servite dal traffico ivi transitante. 
Asse del Brennero che si rileva dunque centrale per lo sviluppo dell’economia 

non solo del Nord-Est ma anche con importanti ricadute sull’intero territorio nazio-

nale, come dimostrano i flussogrammi del traffico merci che seguono, con origini e 
destinazioni che toccano l’Italia Centrale ed il Mezzogiorno raggiungendo la penisola 

Scandinava ed il Nord della Germania. 
 

FIGURA II.4.1.2.7: FLUSSOGRAMMA TRAFFICI AUTOSTRADALI E FERROVIARI AL VALICO DEL BREN-
NERO (2018) 

 

Fonte: CAFT Survey 2018. 
 

Per quanto concerne il riparto modale della movimentazione merci lungo i va-
lichi transfrontalieri italiani, risulta particolarmente evidente lo sbilanciamento del 
modal share transfrontaliero aggregato per il trasporto stradale, con un 73,0% dei 
traffici che viaggia su gomma (circa 153,3 milioni di tonnellate) mentre il 27,0% su 
ferro (circa 56,6 milioni di tonnellate), caratterizzato comunque da forti divergenze 
sui diversi assi commerciali come di seguito illustrato 

Se è netta la prevalenza del trasporto stradale sull’asse IT-Slovenia ed IT-Fran-
cia, tale dato si inverte sull’asse IT-Svizzera, dove il ferro conta per il 70,5% anche 
grazie agli ingenti investimenti federali sostenuti per l’attuazione del progetto Al-

pTransit (circa 19 miliardi di euro).  
Infine, sull’asse IT-Austria, nel quale insiste il valico del Brennero, vi è una 

prevalenza su strada del 72,3% contro un 27,7% di merci trasportate su ferro. 
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FIGURA II.4.1.2.8: TRAFFICO MERCI LUNGO I VALICHI ALPINI: EVOLUZIONE DEL RIPARTO MODALE 
(2018) 

 
Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. su dati Alpinfo; stime 2018 su Tarvisio e Slovenia. 

Trasporto aereo 

Le merci movimentate mediante trasporto aereo nel 2019 sono state 1.082.397 
tonnellate (ENAC, 2019)6 tonnellate, prevalentemente concentrate negli aeroporti 
di Milano Malpensa, Roma Fiumicino, Bergamo, Venezia, Bologna, Brescia, Roma 
Ciampino, Pisa, Napoli e Taranto-Grottaglie.  

A fronte di una crescita generalizzata nel segmento passeggeri, il traffico cargo 
conferma una flessione del 3,2% rispetto al 2018 (fonte: Assaeroporti), ben più si-
gnificativa di quanto già osservato nel 2018 (-0,5%) (fonte: Assaeroporti). Analiz-
zando la crescita rispetto all’anno di riferimento 2014 si osserva un incremento per-
centuale del 15.9%, ma un CAGR del 3% che, a sua volta, è pari a circa la metà del 
valore osservato per il trasporto marittimo delle merci. 

Per quanto concerne i mercati di riferimento, il 6,7% della merce si sposta su 
rotte nazionali, mentre il 93,3% si sposta su rotte internazionali di cui il 70% su 
direttrici extra-europee (ENAC, 2018). 

Rispetto al mercato nazionale, le tonnellate in arrivo e partenza sono pressoché 
identiche; mentre rispetto al mercato internazionale le “partenze” (export) sono 

circa il 60% delle tonnellate totali movimentate, nettamente superiori al totale de-
gli “arrivi” (import).  

Per quanto concerne l’export è possibile osservare come il 62% delle merci ab-

bia destinazione extra UE (43% Asia; 15% Nord America), circa il 29% è destinato in 
paese dell’Unione Europea a 28 stati e il 9% destinato nei restanti paesi europei 

(fonte ISTAT, 2018). 

 
6 Circa lo 0.5% della merce movimentata dai porti italiani in container e Ro-Ro 
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Rispetto al mercato europeo cargo, il ruolo dell’Italia risulta essere marginale, 

con una quota pari al 6,4% rispetto all’Unione Europea a 28 paesi, e 7,5% rispetto 

all’Unione Europea post-Brexit (fonte: Eurostat, 2018). 
In tale contesto, e rispetto ad un totale di 14.3 milioni di tonnellate movimen-

tate in EU, l’Italia è il quinto paese per tonnellate di merce movimentata dopo 
Germania (34%), Francia (17%), Paesi Bassi (13%), Belgio (10%) e si posiziona subito 
prima di Lussemburgo (6.3%) e Spagna (5,7%). 

Nell’ambito del sistema aeroportuale europeo, solamente due aeroporti italiani 

si inseriscono nella classifica dei primi venti aeroporti per merce movimentata: Mi-
lano-Malpensa al 10° posto con un totale di tonnellate movimentate pari a circa il 
20% della merce movimentata dal primo aeroporto europeo (Francoforte/Main) e 
circa il 40% del quinto aeroporto europeo (Lipsia/Halle); Roma/Fiumicino al 17° 
posto con poco più di 1/3 delle tonnellate movimentate da Milano/Malpensa (fonte 
Eurostat, 2018). 

Analisi per macro-area 

Per quanto concerne il sistema aeroportuale italiano, il traffico cargo si con-
centra prevalentemente in due regioni che, a loro volta, movimentano circa l’84% 

del totale delle merci: la Lombardia con il 65% e il Lazio con il 19%.  
Il traffico è sostanzialmente concentrato per il 77% in quattro aeroporti princi-

pali: Milano Malpensa (51%), Roma Fiumicino (18%), Bergamo Orio al Serio (11%) e 
Venezia (6%). Tutti gli altri scali sono interessati da quote inferiori al 4% del totale. 

Come per il trasporto marittimo, è possibile identificare dei cluster/aree di 
traffico geografici7 (cfr. Piano Nazionale degli aeroporti, 2015). 

Le analisi per macro-area evidenziano il ruolo dominante dell’area Nord-Ovest 
con circa il 65% della merce movimentata che, unito all’area Nord-Est (5,93%) e 
all’area Centro-Nord (6,25%), copre una quota di poco inferiore al 78%. Osservando 
che l’area Centro movimenta circa il 19% del totale, è immediato dedurre il ruolo 

assolutamente marginale delle regioni meridionali e insulari. 
Andando ad analizzare i tassi di crescita per le aree più rilevanti, è utile evi-

denziare come la variazione percentuale 2019-2018 sia negativa per tutti le aree, 
con una punta del -5% per l’area Centro e del-10% per l’area Nord-Est. In termini di 
CAGR le aree Centro e Nord-Est evidenziano un tasso positivo superiore alla media 
e pari al 6%. 

Per quanto riguarda le singole aree di traffico, come anche già riportato in 
precedenza, l’area Nord Ovest (Malpensa, Bergamo, Brescia, Cuneo, Milano Linate, 

Genova, e Torino) ha registrato i maggiori volumi di traffico di merci movimentate 
(circa 722 mila tonnellate), con Milano Malpensa che ha gestito la maggior parte del 
traffico (circa 558 mila tonnellate) prevalentemente su collegamenti internazionali. 
La quasi totalità̀ del traffico cargo residuo è stata movimentata presso lo scalo di 
Bergamo (circa 120 mila tonnellate) e presso Brescia (31 mila tonnellate). Nel suo 

 
7 Area Nord Ovest: Milano Malpensa, Milano Linate, Torino, Bergamo, Genova, Brescia, Cuneo; Area Nord Est: 

Venezia, Verona, Treviso, Trieste; Area Centro Nord: Bologna, Pisa/Firenze (con gestione unica), Rimini, Parma, 
Ancona; Area Centro Italia: Roma Fiumicino, Roma Ciampino, Perugia, Pescara; Area Campania: Napoli, Salerno; 
Area Mediterraneo/Adriatico: Bari, Brindisi, Taranto; Area Calabria: Lamezia Terme, Reggio Calabria, Crotone; 
Area Sicilia orientale: Catania, Comiso; Area Sicilia occidentale: Palermo, Trapani, Pantelleria, Lampedusa; Area 
Sardegna: Cagliari, Olbia, Alghero. 
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complesso l’area presenta una decrescita percentuale rispetto al 2019 pari al 2%, 

mentre un incremento del 9% rispetto al 2014 e un CAGR del 2%. I numeri precedenti 
evidenziano come il trasporto cargo, anche nell’area di traffico più trainante, sia 

caratterizzato da bassi tassi di crescita. 
 

TABELLA II.4.1.2.11: MOVIMENTAZIONI AEROPORTUALI MERCI 2014-2019 PER MACRO-AREA  

MACRO-AREA 2014 2015 2016 2017 2018 2019 QUOTA % 
VARIAZIONE % CAGR            

2019-
2014 2019-2018 2019-2014 

Nord-Ovest 661.563 686.517 715.182 772.814 739.752 721.755 65,4% -2% 9% 2% 
Nord-Est 49.457 56.378 62.873 65.168 72.396 65.402 5,9% -10% 32% 6% 
Centro-Nord 57.659 56.656 64.446 74.003 71.447 69.069 6,3% -3% 20% 4% 
Centro 158.800 160.816 176.770 202.993 224.210 213.250 19,3% -5% 34% 6% 
Campania 9.950 10.728 10.724 11.069 11.691 11.750 1,1% 1% 18% 3% 
Calabria 1.506 1.459 1.219 1.026 1.032 1.269 0,1% 23% -16% -3% 
Mediterraneo Adr. 2.073 2.028 2.222 8.016 8.656 9.872 0,9% 14% 376% 37% 
Sicilia Occidentale 1.525 1.212 449 381 407 1.197 0,1% 194% -21% -5% 
Sicillia Orientale 6.206 6.220 6.380 6.691 6.419 5.749 0,5% -10% -7% -2% 
Sardegna 3.348 3.511 3.173 3.058 3.743 4.349 0,4% 16% 30% 5% 
TOTALE 952.087 985.525 1.043.437 1.145.219 1.139.753 1.103.664 - -3% 16% 3% 
Fonte: elaborazioni RAM su dati Assaeroporti 2019. 

 
L’area Nord-Est vede l’aeroporto di Venezia assorbire l’intera domanda cargo 

e, benché abbia osservato un calo pari al 10% rispetto all’anno 2018, evidenzia una 
crescita del 32% rispetto al 2014 e un CAGR superiore alla media nazionale e pari al 
6%. 

L’area Centro-Nord (Bologna, Firenze, Pisa, Ancona, Parma e Rimini) ha movi-
mentato nel 2019 circa 69 mila tonnellate di merci con gli scali di Bologna 50.000) 
e Pisa (13.000). Come tutti, l’area ha osservato un calo pari al 3% rispetto all’anno 

2018, ma presenta una crescita del 20% rispetto al 2014 e un CAGR in linea con la 
media nazionale (4)%. 

Per quanto riguarda l’area del Centro, il traffico cargo si concentra nei due 
scali di Roma: Roma Fiumicino con circa 195 mila tonnellate e Roma Ciampino con 
circa 18.500. Nel suo complesso, l’area si allinea alla congiuntura negativa nazio-
nale (-5%) nonostante sia una delle aree con maggiore crescita 2014-2019 (+34%) e 
maggiore CAGR (+6%). 

L’area Mediterraneo/Adriatico (Bari, Brindisi, Foggia e Taranto-Grottaglie) 
vede 2 aeroporti attivi nel trasporto cargo (Bari e Taranto) con tonnellate marginali 
ma con un significativo incremento per l’aeroporto di Taranto-Gtottaglie, stretta-
mente legate allo specifico comparto industriale di riferimento e con traffico pret-
tamente internazionale. 

L’area Campania (Napoli e Salerno) vede un solo aeroporto attivo con circa 
11.750 tonnellate, mentre l’area Calabria (Lamezia Terme, Crotone e Reggio di Ca-
labria) vede attivo solamente l’aeroporto di Lamezia con quote assolutamente non 

rilevanti. 
Per quanto concerne le aree della Sicilia (Orientale e Occidentale), il traffico 

cargo si concentra negli aeroporti di Palermo e Catania, ma con tonnellate di merce 
poco significative e, soprattutto, con tassi di crescita negativi. 

Infine, l’area Sardegna (Cagliari, Olbia e Alghero) è caratterizzata da attività 

cargo solamente nell’aeroporto di Cagliari che, nonostante le trascurabili tonnellate 
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di merce movimentate, ha osservato un tasso di crescita del 42% e un CAGR pari a 
circa il 5%. 

In generale, differentemente dal trasporto marittimo, non esiste competizione 
tra differenti aree aeroportuali e soprattutto non si osservano crescite/decrescite 
di aree (o aeroporti) a scapito di altri cluster (o aeroporti). 

In conclusione, il quadro generale evidenzia una debolezza strutturale del si-
stema aeroportuale. La posizione geografica e l’alto valore aggiunto delle merci 

made-in-Italy non consentono di compensare servizi ed infrastrutture di rete poco 
efficienti e, soprattutto, poco funzionali alle esigenze degli operatori del trasporto 
aereo delle merci e degli attori del sistema produttivo 

Non è, infatti, casuale la fuga, mediante, Road Feeder service su altri scali 
europei (circa il 51% del traffico gestito) con un conseguente beneficio, in termini 
di traffico ed indotto logistico, di cui giovano altri paesi europei. Questi flussi sono 
essenzialmente diretti verso e dal Nord America e l'Asia e includono capi di moda, 
cibi di alta qualità̀, beni elettronici e utensili.  

È utile, infine, rimarcare che, nonostante i tassi di crescita negativi e le quan-
tità di merce movimentata inferiore alle tonnellate generate dal sistema produt-
tivo, il valore generato dalle esportazioni su trasporto aereo è superiore al 22% del 
valore totale dell’export italiano. È, pertanto, un importante e irrinunciabile soste-

gno alle principali filiere logistiche del made-in-Italy. 

II.4.1.3 IL TRAFFICO PASSEGGERI E MERCI DURANTE L’EMERGENZA SANI-
TARIA COVID-19 

L’emergenza sanitaria causata dalla pandemia del COVID-19, anche a valle dei 
provvedimenti e delle precauzioni sanitarie adottate per il distanziamento e con-
trollo sociale, ha seriamente compromesso il sistema della domanda passeggeri e 
merci. Per valutari gli impatti prodotti, l’Osservatorio Audimob di Isfort “La mobi-
lità degli italiani al tempo del Covid-19: gli effetti delle restrizioni ad un mese 
dall’inizio del lockdown”, tramite un’indagine campionaria, ha stimato il trend del 
"tasso di mobilità in senso stretto”, ovvero la percentuale di cittadini che in un 

giorno medio effettua almeno uno spostamento con qualsiasi modo di trasporto (ad 
eccezione degli spostamenti a piedi inferiori ai 5 minuti), nei giorni immediata-
mente precedenti e successivi al DPCM11/3. Lo studio stima che, nei 30 giorni suc-
cessivi al DPCM11/3, si è registrato un calo consistente del tasso di mobilità in senso 
stretto, che nella media nazionale si è più che dimezzato scendendo dall'80% al 38% 
(il 42% in meno della popolazione ha effettuato spostamenti con mezzi motorizzati, 
in bicicletta o a piedi). Tale risultato significa che, nonostante il regime di restri-
zioni, quasi il 40% dei cittadini è in media uscito di casa per fare almeno uno spo-
stamento di non brevissima durata. Guardando alla linea di tendenza, si osserva la 
drastica riduzione della mobilità già nelle prime due settimane di applicazione del 
DPCM, quando il tasso di mobilità in media si è attestato al 43%. Tale riduzione è 
stata particolarmente accentuata nelle regioni del Centro Italia (-51%), più conte-
nuto invece nelle regioni del Sud e nelle Isole (-36%), mentre i territori del Nord si 
collocano poco sotto la media nazionale. Con riferimento agli impatti sull’età dei 

cittadini, si osserva come il crollo della mobilità è stato più marcato, fin dall’inizio 

delle restrizioni, soprattutto tra gli over 65, dove si è praticamente ridotto dei tre 
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quarti con meno del 15% dei cittadini di età 65-80 anni che effettua almeno uno 
spostamento con veicoli motorizzati, bici o a piedi superiori ai 5 minuti in questo 
primo mese di vigenza del DPCM11/3. 
 
TABELLA II.4.1.3.1: IL TASSO DI MOBILITÀ “IN SENSO STRETTO” NEL 2020: L’ANDAMENTO NEI PRIMI 30 
GIORNI DI APPLICAZIONE DEL DPCM11/3 

 
 
 

Tasso di mobilità “in senso stretto” (*) 

1 febbraio –  
11 marzo  

(pre-DPCM11/3) 

12 marzo – 26 marzo  
(post-DPCM11/3 
primi 15 giorni) 

12 marzo – 10 
aprile (post- 

DPCM11/3 primi 30 
giorni) 

Variazione  
post- DPCM11/3  
(primi 30 giorni) 

Totale Italia 80% 43% 38% -42% 

     

Per circoscrizione geografica 

Nord-Ovest 82% 46% 41% -41% 

Nord-Est 77% 45% 38% -39% 

Centro 84% 33% 33% -51% 

Sud e Isole 76% 46% 40% -36% 

     

Per classi di età 

14-29 anni 80% 39% 38% -42% 

30-45 anni 86% 50% 48% -38% 

46-64 anni 83% 47% 41% -37% 

65-80 anni 61% 14% 14% -47% 

(*) % di intervistati che hanno effettuato in giornata almeno uno spostamento con qualsiasi mezzo ad 
eccezione dei tragitti a piedi inferiori ai 5 minuti. 

Fonte: Isfort, Osservatorio “Audimob” sui comportamenti di mobilità degli italiani, 2020. 
 

Se, come detto, la percentuale della popolazione che mediamente effettua 
almeno uno spostamento al giorno si è ridotta di oltre il 52% (da 80% a 38%), il 
numero di spostamenti/giorno totale ha subito una riduzione ancora superiore (at-
teso che la popolazione che decide di spostarsi effettua mediamente più di uno 
spostamento/giorno). In particolare, con riferimento alla domanda di mobilità pas-
seggeri, durante la diffusione del contagio nel Paese si è assistito ad un progresso 
ed inesorabile crollo della domanda di mobilità riguardante tutte le modalità tra-
sporto (aereo, ferroviario, su gomma di lunga percorrenza), con particolare riferi-
mento alle medie e lunghe percorrenze (generalmente riguardanti gli spostamenti 
“non indispensabili”), ma anche gli spostamenti urbani su trasporto collettivo (TPL) 
ed individuale (es. auto, sharing mobility). A marzo 2020 la domanda di trasporto 
aereo è crollata sino al 95% (dato riferito ai soli aeroporti romani), quella ferroviaria 
regionale dell’89%, quella autostradale dell’76-85%, quella dell’AV dell’80%, quella 

delle altre stradale del 75-80% e quella degli Intercity ed Intercity notte del 61%. 
Tale diminuzione è ovviamente prevalentemente imputabile alle opportune restri-
zioni obbligatorie imposte dal Governo per tutti gli spostamenti “non indispensabili” 

e che hanno portato anche ad una conseguente riduzione dell’offerta di servizi di 

trasporto (Paragrafo II.4.2.3).  
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FIGURA II.4.1.3.1: EFFETTI DEI PROVVEDIMENTI RIGUARDANTI L’EMERGENZA SANITARIA COVID-19 
SUL TRAFFICO PASSEGGERI FERROVIARIO - PRIMO TRIMESTRE 2020 (VAR. % RISP. AL 2019) 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati Trenitalia ed NTV. 

 
TABELLA II.4.1.3.2: EFFETTI DEI PROVVEDIMENTI RIGUARDANTI L’EMERGENZA SANITARIA COVID-19 SUL 
TRAFFICO AUTOSTRADALE - PRIMO TRIMESTRE 2020 (VAR. % RISP. AL 2019) 

 
Fonte: Atlantia Group, Weekly Traffic Performance (8 aprile 2020). 
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FIGURA II.4.1.3.2: EFFETTI DEI PROVVEDIMENTI RIGUARDANTI L’EMERGENZA SANITARIA COVID-19 SUL 
TRAFFICO STRADALE - PRIMO TRIMESTRE 2020 (VAR. % RISP. AL 2019) 

 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su Mobility DataLab – Octo Telematics – Infoblu 
(15 aprile 2020) ed Anas (2020); i dati si riferiscono alle percorrenze medie/giorno per dati Mobility 
DataLab – Octo Telematics – Infoblu (15 aprile 2020), ed ai TGM per dati Anas (2020). 
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TABELLA II.4.1.3.3: EFFETTI DEI PROVVEDIMENTI RIGUARDANTI L’EMERGENZA SANITARIA COVID-19 SUL 
TRAFFICO STRADALE EXTRAURBANO (RETE ANAS) - PRIMO TRIMESTRE 2020 (VAR. % RISP. AL 2019) 

 
* Friuli-Venezia Giulia e Trentino non sono stati riportati per mancanza di dati consolidati 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati ANAS. 
  

1° settimana 2° settimana 3° settimana 4° settimana 1° settimana 2° settimana 3° settimana 4° settimana 1° settimana 2° settimana 3° settimana 4° settimana
Emilia-Romagna 2% 5% 6% 4% -2% 1% 0% -12% -14% -48% -67% -76%
Liguria 4% 2% 2% -6% -2% 3% -5% -6% -17% -47% -68% -75%
Lombardia 0% 3% 3% 3% 2% 1% 3% -10% -18% -50% -72% -80%
Piemonte 5% 6% 5% 5% 4% 4% 4% -3% -9% -47% -68% -77%
Valle d'Aosta -6% -5% -5% -11% -5% -5% 7% 10% -9% -48% -74% -81%
Veneto 2% 2% 2% 1% 0% 1% 1% -2% -14% -46% -71% -78%
Lazio 4% 5% 5% 4% 1% 0% 2% -1% -8% -41% -67% -73%
Marche 1% 4% 6% 5% -3% -1% 0% -7% -15% -51% -70% -77%
Toscana 3% 5% 4% 3% 4% 6% 7% 5% -5% -41% -65% -74%
Umbria 9% 12% 11% 9% 4% 6% 9% 5% -5% -41% -65% -73%
Abruzzo 7% 8% 7% 8% -1% 1% 2% -1% -6% -46% -70% -78%
Basilicata 7% 8% 8% 8% -1% 0% 3% -2% -7% -42% -66% -76%
Calabria 4% 4% 3% 2% -1% -3% 0% -4% -6% -45% -72% -77%
Campania 8% 10% 9% 8% -1% 0% 3% -3% -5% -43% -70% -77%
Molise 3% 4% 5% 9% -10% -2% 0% -2% -9% -46% -70% -79%
Puglia 9% 9% 10% 10% 0% 2% 3% -1% -5% -42% -65% -73%
Sardegna 8% 9% 7% 9% 4% 5% 7% 4% -1% -41% -64% -70%
Sicilia 10% 10% 7% 10% 2% 6% 7% 1% -3% -42% -67% -76%
Totale 5% 6% 6% 6% 1% 2% 3% -3% -8% -44% -68% -76%

1° settimana 2° settimana 3° settimana 4° settimana 1° settimana 2° settimana 3° settimana 4° settimana 1° settimana 2° settimana 3° settimana 4° settimana
Emilia-Romagna 0% 7% 8% 4% 1% 5% -9% -26% -47% -91% -94% -94%
Liguria -4% -5% -1% 0% -1% -4% -3% -12% -31% -89% -93% -93%
Lombardia 3% 10% 11% 10% 2% 6% -7% -23% -36% -93% -95% -95%
Piemonte 6% 9% 9% 7% 4% 8% 0% -4% -30% -92% -94% -94%
Valle d'Aosta -4% -6% -5% -15% 11% 9% 13% 5% -17% -90% -93% -94%
Veneto 3% 0% 1% 11% -1% 3% -5% -31% -27% -93% -95% -95%
Lazio 6% 10% 8% 9% 1% 8% 4% -13% -26% -89% -91% -92%
Marche 0% 2% -1% 7% -1% 9% -5% -11% -50% -91% -93% -93%
Toscana 6% 3% 1% -2% 2% 21% 15% -20% -23% -90% -92% -93%
Umbria 9% 8% 4% 6% 2% 11% 14% -12% -35% -90% -92% -93%
Abruzzo 29% 14% 39% 38% 39% 44% 27% -7% -32% -77% -79% -76%
Basilicata 1% 6% 3% 6% 0% 7% 6% -6% -44% -86% -90% -91%
Calabria -1% 2% 4% 0% 3% 4% -4% 0% -38% -85% -91% -91%
Campania 4% 9% 0% 6% 2% 6% 1% -4% -33% -90% -92% -92%
Molise 15% 10% 12% 21% 7% 7% 4% -7% -32% -86% -91% -91%
Puglia 1% 9% 1% 7% 1% 2% -1% -8% -43% -86% -89% -90%
Sardegna 5% 4% 9% 11% 1% 6% 10% 1% -23% -85% -88% -89%
Sicilia 7% 12% 11% 11% 8% 12% 7% 6% -34% -87% -92% -92%
Totale 4% 8% 7% 7% 3% 8% 1% -12% -35% -89% -92% -92%

1° settimana 2° settimana 3° settimana 4° settimana 1° settimana 2° settimana 3° settimana 4° settimana 1° settimana 2° settimana 3° settimana 4° settimana
Emilia-Romagna 1% 0% -2% -1% 0% 4% -2% -16% -28% -83% -86% -88%
Liguria -4% -4% -7% -8% -1% 3% 1% -7% -20% -81% -83% -86%
Lombardia -3% -1% 0% 3% 4% 8% 1% -21% -21% -89% -90% -92%
Piemonte 4% 4% 3% 3% 5% 11% 6% -7% -10% -83% -87% -89%
Valle d'Aosta -7% -7% 1% -1% 9% 15% 17% 9% -5% -85% -89% -90%
Veneto -3% -11% -3% -1% -2% 1% 5% -12% -12% -86% -88% -90%
Lazio 1% -8% -2% -1% 6% 9% 7% 4% -24% -81% -85% -86%
Marche -1% 0% 0% 2% -1% 6% 0% -6% -35% -82% -85% -86%
Toscana -4% -9% -12% -10% 5% 16% 14% 1% -23% -83% -85% -87%
Umbria 6% 4% 5% 5% 9% 15% 14% 3% -30% -81% -85% -87%
Abruzzo 14% 18% 17% 24% 4% 11% 4% 6% -19% -81% -85% -89%
Basilicata 10% 13% 16% 11% 4% 10% 10% 4% -30% -74% -80% -83%
Calabria -1% -1% -2% -1% 1% 4% 0% -2% -23% -73% -79% -81%
Campania 6% 3% 8% 5% 8% 11% 8% 4% -22% -77% -83% -85%
Molise 6% 8% 6% 11% 5% 9% 8% 7% -30% -76% -81% -84%
Puglia 10% 12% 9% 10% 3% 9% 5% 2% -29% -74% -79% -82%
Sardegna 5% 6% 6% 8% 5% 8% 7% 7% -18% -73% -79% -79%
Sicilia 11% 13% 11% 13% 7% 12% 7% 3% -20% -73% -79% -81%
Totale 3% 1% 2% 3% 4% 8% 4% -4% -23% -80% -84% -85%
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FIGURA II.4.1.3.3: EFFETTI DEI PROVVEDIMENTI RIGUARDANTI L’EMERGENZA SANITARIA COVID-19 SUL 
TRAFFICO STRADALE VEICOLI LEGGERI (VAR. % RISP. AL 2019) 

 
Fonte: Mobility DataLab – Octo Telematics – Infoblu (15 aprile 2020). 
 
TABELLA II.4.1.3.4: EFFETTI DEI PROVVEDIMENTI RIGUARDANTI L’EMERGENZA SANITARIA COVID-19 SUL 
TRAFFICO AEROPORTUALE - PRIMO TRIMESTRE 2020 (VAR. % RISP. AL 2019) 

 
Fonte: Atlantia Group, Weekly Traffic Performance (8 aprile 2020). 
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Con riferimento alla ripartizione modale degli spostamenti nel post COVID-19, 
alcuni studi condotti in altri Paesi forniscono primi risultati interessanti. Ad esem-
pio, lo studio della Civity Management Consultant “Punto di svolta nel traffico: 
cancellato o rinviato? Scenari Corona per il trasporto pubblico” condotto in Germa-

nia conclude che il numero dei passeggeri di TPL scenderà del 50% fino alla fine del 
2023 e, nel migliore dei casi, gli effetti del COVID-19 si risentiranno (in termini di 
riduzione della domanda di mobilità passeggeri) per 2 anni (nel peggiore dei casi 
per 5 anni).  

Anche lo studio dell’Ipsos (12 marzo, 2020) “Impact of coronavirus to new car 
purchase in China” conclude come in Cina nel breve-medio periodo ci sarà una ri-
duzione significativa della quota modale di spostamenti in bus/metro del 60% a fa-
vore dell’auto privata. 

Anche con riferimento alla domanda di mobilità delle merci, si è assistito ad 
una riduzione significativa dei traffici tra febbraio e marzo 2020. I primi dati degli 
effetti del COVID-19 sul traffico merci sono impietosi: nel mese di marzo 2020, ri-
spetto all’analogo periodo di un anno fa, il calo di veicoli pesanti in transito al 
Brennero ha toccato punte del 70%, ed i transiti di veicoli pesanti sulla rete ANAS si 
sono contratti mediamente del 34% con punte di -60% nell’ultima settimana di 

marzo. Il trasporto ferroviario delle merci ha invece mostrato una diminuzione meno 
marcata, con una riduzione dei traffici di Mercitalia di circa il 20%, a fronte di una 
sostanziale tenuta dei volumi movimentati dalle imprese ferroviarie associate a Fer-
Cargo. Una lettura più disaggregata del trasportato ferroviario evidenzia poi una 
tenuta complessiva del trasporto intermodale, a fronte di un dimezzamento dei vo-
lumi convenzionali a carico completo, che più evidentemente soffrono del lockdown 
imposto al sistema produttivo nazionale. Il cargo aereo ha visto dimezzare i suoi 
flussi, anche per effetto della crisi complessiva del trasporto aereo passeggeri e 
della contestuale chiusura di molti scali nazionali e intercontinentali. Anche il tra-
sporto marittimo, seppur con un breve lag temporale derivante dai transit time 
generalmente più elevati, ha mostrato un crollo dei flussi movimentati in media 
superiore al 25%; interessante è la maggior tenuta del porto di Trieste grazie alle 
elevatissime percentuali di inoltro ferroviario terrestre dei container e dei rotabili 
non accompagnati. Complessivamente, le rilevazioni di Confetra indicano una con-
trazione complessiva dei volumi trasportati quantificabile tra il -35% e il -45% nei 
mesi di febbraio e marzo 2020.  

Un tale tracollo dei volumi trasportati, indubbiamente senza precedenti, ha 
portata globale. Basti pensare che, nel mese di aprile di 2020 la capacità di stiva 
container a livello mondiale non impiegata è di circa 3.15 milioni di TEU, corrispon-
dente a circa il 15% della flotta mondiale, secondo stime Alphaliner. Lo stesso dato, 
durante la crisi economica 2011-2012 e nel periodo della bancarotta della Hanjin 
nel 2016 aveva raggiunto gli 1.55 milioni di TEU. 
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FIGURA II.4.1.3.4: EFFETTI DEI PROVVEDIMENTI RIGUARDANTI L’EMERGENZA SANITARIA COVID-19 SUL 
TRAFFICO STRADALE - PRIMO TRIMESTRE 2020 (VAR. % RISP. AL 2019) 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati ANAS. 

 
 

TABELLA II.4.1.3.4: EFFETTI DEI PROVVEDIMENTI RIGUARDANTI L’EMERGENZA SANITARIA COVID-19 SUL 
TRAFFICO STRADALE EXTRAURBANO VEICOLI PESANTI (RETE ANAS) - PRIMO TRIMESTRE 2020 (VARIA-
ZIONE % RISP. AL 2019) 

 
* Friuli-Venezia Giulia e Trentino non sono stati riportati per mancanza di dati consolidati 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati ANAS. 
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Base 2020 (OCTOTELEMATICS)

1° 
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settimana
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4° 
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1° 
settimana

2° 
settimana

3° 
settimana

4° 
settimana

1° 
settimana

2° 
settimana

3° 
settimana

4° 
settimana

Emilia-Romagna -9% 12% 12% 10% 2% 7% 6% 2% -4% -21% -42% -58%
Liguria -14% -8% -8% -7% -15% -9% -7% -12% -28% -51% -61% -71%
Lombardia -8% 13% 11% 7% 6% 4% 4% -5% -6% -27% -53% -68%
Piemonte -5% 7% 11% 11% 6% 7% 8% 4% -5% -22% -49% -61%
Valle d'Aosta -14% 3% 6% -3% -1% 0% 10% 21% -1% -41% -60% -70%
Veneto -5% 12% 15% 14% 1% 5% 5% 5% -7% -26% -49% -61%
Lazio 1% 13% 13% 14% 8% 10% 10% 9% 0% -22% -47% -57%
Marche -19% 2% 4% 0% -8% -7% -8% -5% -18% -30% -49% -61%
Toscana 5% 26% 24% 27% 25% 29% 32% 25% 8% -31% -57% -66%
Umbria -6% 15% 13% 13% 8% 5% 8% 3% -1% -16% -44% -58%
Abruzzo 1% 17% 27% 30% 3% 10% 2% 4% -5% -33% -53% -65%
Basilicata -6% 12% 13% 10% -1% -3% 2% 0% -6% -23% -55% -65%
Calabria -13% 3% 3% -3% -3% -7% -1% -1% -5% -29% -59% -65%
Campania -4% 13% 20% 12% -2% 1% 4% 0% -1% -18% -45% -59%
Molise -19% 3% -6% 4% -6% -2% 2% 3% -4% -25% -49% -60%
Puglia -7% 9% 8% 8% -3% 0% 0% 0% -5% -25% -50% -59%
Sardegna -5% 12% 6% 13% 4% 4% 3% 5% -1% -18% -34% -44%
Sicilia -2% 11% 10% 13% 1% 4% 4% 2% -3% -22% -47% -60%
Totale -5% 11% 11% 10% 3% 4% 5% 2% -3% -23% -48% -60%
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FIGURA II.4.1.3.5: EFFETTI DEI PROVVEDIMENTI RIGUARDANTI L’EMERGENZA SANITARIA COVID-19 SUL 
TRAFFICO STRADALE VEICOLI PESANTI (VAR. % RISP. AL 2019) 

 
Fonte: Mobility DataLab – Octo Telematics – Infoblu (15 aprile 2020). 

II.4.2 L’ANALISI DELL’OFFERTA DI TRASPORTO MULTIMODALE 

II.4.2.1 LE INFRASTRUTTURE LINEARI  

La rete ferroviaria nazionale 

Al 31 dicembre 2017 l’estensione della rete ferroviaria gestita da RFI è pari a 
16.787 km, rappresentati: 

 per il 38,7% da linee fondamentali (6.497 km), caratterizzate da un’alta 

densità di traffico e da un’elevata qualità dell’infrastruttura, che com-

prendono le direttrici internazionali e gli assi di collegamento fra le prin-
cipali città italiane; 

 per circa il 55,6% da linee complementari (9.337 km) che, con livelli di 
densità di traffico minori, costituiscono la maglia di collegamento 
nell’ambito dei bacini regionali e connettono tra loro le direttrici princi-

pali; le linee complementari sono a loro volta suddivise in linee seconda-
rie, caratterizzate da traffico contenuto (6.779 km), linee a scarso traf-
fico, localizzate in aree a domanda strutturalmente debole (2.319 km) e 
linee a spola, sulle quali vengono effettuati servizi a/r con una certa 
frequenza senza intersezione di tracce in località intermedie (239 km); 

 per il 5,7% da linee di nodo (953 km), che si sviluppano all’interno di 
grandi zone di scambio e collegamento tra linee fondamentali e comple-
mentari situate nell’ambito di aree metropolitane. 
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Rispetto all’anno precedente l’estensione complessiva della rete ferroviaria è 

rimasta pressappoco immutata, così come l’aliquota relativa alle linee di nodo, 
mentre è aumentata di circa 130 km (+2,0%) l’estensione delle linee fondamentali 

a discapito della rete complementare, a testimonianza dell’upgrading prestazionale 
eseguito sull’infrastruttura tra il 2016 e il 2017. 

Le tratte elettrificate rappresentano il 71,6% della lunghezza complessiva delle 
linee in esercizio e comprendono tutte le linee fondamentali, coprendo l’intero ter-

ritorio nazionale ad eccezione della Sardegna. Tra ammodernamenti e nuove rea-
lizzazioni, nell’ultimo trentennio sono stati elettrificati circa 2.500 km di rete, pas-
sando dai 9.512 km del 1990 (pari al 59,2% dell’estensione totale) agli attuali 12.022 

km (+26,4%). Nello stesso periodo le tratte non elettrificate hanno subito una con-
trazione in termini di estensione complessiva, passando dai 6.554 km del 1990 agli 
attuali 4.765 km (-27,3%). 

Le tratte a doppio binario, maggiormente concentrate lungo le due principali 
direttrici longitudinali (dorsali tirrenica e adriatica) e trasversali (Torino-Venezia-
Trieste, Genova-Milano), oltre che sulle linee di transito transfrontaliero ed intorno 
ai maggiori nodi, con gli attuali 7.696 km rappresentano il 45,8% dell’estensione 

complessiva della rete, a fronte dei 5.771 km presenti nel 1990 (pari al 35,9% del 
totale). Poco più di 9.000 km di rete sono ancora a semplice binario, ma la loro 
estensione è comunque inferiore ai 10.295 km del 1990 (-11,7%). 

La rete gestita da RFI è quasi integralmente attrezzata con i più moderni si-
stemi tecnologici per la gestione della circolazione in sicurezza. Il 76% circa delle 
linee è infatti attrezzato con sistemi di telecomando della circolazione di tipo SCC 
(Sistema Comando e Controllo) o CTC+DPC (Controllo del Traffico Centralizzato con 
Dirigenza Posto Comando).  

 
FIGURA II.4.2.1.1: SVILUPPO DELLA RETE FERROVIARIA ITALIANA PER SISTEMA DI TRAZIONE E NU-
MERO DI BINARI 1990-2018 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati AISCAT, ISTAT e CNIT. 
 
La rete è inoltre dotata del Sistema di Controllo della Marcia del Treno (SCMT) su 
circa il 73% della sua lunghezza, di sistemi di supporto alla guida (SSC) su circa il 
24% della sua estensione, ed ancora, sulle linee AV/AC (circa il 4% del totale), del 
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sistema ERTMS (European Rail Traffic Management System), che costituisce l’at-
tuale standard europeo interoperabile di gestione del traffico ferroviario. 

 
 

TABELLA II.4.2.1.1: SVILUPPO DELLA RETE FERROVIARIA ITALIANA PER TIPOLOGIA DI LINEA 2011-2017 
(DEFINITA SECONDO IL D.M. N. 43/T/2000 SUI CRITERI DI DETERMINAZIONE DEL CANONE DI UTILIZZO 
DELLA RETE) 

RETE FERROVIARIA 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 
LINEE  
FONDAMENTALI (a) km 6.497 6.367 6.442 6.449 6.448 6.444 6.141 

 % 38,7% 37,9% 38,5% 38,6% 38,5% 38,5% 36,7% 
LINEE  
COMPLEMENTARI (b) km 9.337 9.466 9.339 9.331 9.365 9.359 9.650 

 % 55,6% 56,4% 55,8% 55,8% 55,9% 55,9% 57,7% 
LINEE  
DI NODO (c) km 953 955 943 943 939 939 935 

 % 5,7% 5,7% 5,6% 5,6% 5,6% 5,6% 5,6% 
TOTALE km 16.787 16.788 16.724 16.723 16.752 16.742 16.726 
(a) comprendono le direttrici internazionali e gli assi di collegamento fra le principali città italiane; (b) costituiscono 
la maglia di collegamento nell’ambito dei bacini regionali e connettono tra loro le direttrici principali; (c) si 
sviluppano all’interno di grandi zone di scambio e collegamento tra linee fondamentali e complementari situate 
nell’ambito di aree metropolitane. 
LINEE COMPLEMENTARI 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 
LINEE  
SECONDARIE (d) km 6.779 6.907 6.780 6.771 6.771 6.765 7.062 

 % 40,4% 41,1% 40,5% 40,5% 40,4% 40,4% 42,2% 
LINEE  
A SCARSO TRAFFICO 
(e) 

km 2.319 2.323 2.319 2.319 2.350 2.350 2.349 

 % 13,8% 13,8% 13,9% 13,9% 14,0% 14,0% 14,0% 
LINEE  
A SPOLA (f) km 239 236 240 241 244 244 239 

 % 1,4% 1,4% 1,4% 1,4% 1,5% 1,5% 1,4% 

TOTALE km 9.337 9.466 9.339 9.331 9.365 9.359 9.650 
 

d) caratterizzate da traffico contenuto; (e) localizzate in aree a domanda strutturalmente debole; (f) linee sulle 
quali vengono effettuati servizi a/r con una certa frequenza senza intersezione di tracce in località intermedie. 

Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati CNIT. 

 
Strade e autostrade 

Al 31 dicembre 2017 l’estensione della rete stradale primaria (autostrade, 
strade statali, regionali e provinciali) è pari a 171.481 km, rappresentati per circa 
l’83% da strade regionali e provinciali (142.139 km) e per la restante parte da strade 
statali o di interesse nazionale (22.399 km pari al 13% circa) e da autostrade (6.943 
km pari al 4% circa). 

Passando ad un’analisi per ripartizione territoriale, dall’elaborazione dei dati 

pubblicati sull’ultimo Conto Nazionale delle Infrastrutture e dei Trasporti 

(CNIT2017-2018), la parte orientale dell’Italia settentrionale risulta avere la mag-

giore dotazione di autostrade sia rispetto alla popolazione residente (1,38 km ogni 
10.000 abitanti) che rispetto al parco veicolare circolante (2,05 km ogni 10.000 au-
tovetture), cedendo invece il passo al Nord-Ovest per quanto concerne il dato ri-
spetto alla superficie territoriale (3,44 contro 2,59 km ogni 100 kmq). 
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Di contro le regioni centrali hanno una rete autostradale nettamente inferiore, 
non solo a quella del Settentrione, ma anche rispetto all’Italia meridionale ed insu-

lare perlomeno in relazione a due dei tre indicatori, che difatti si attestano rispet-
tivamente a 0,99 km ogni 10.000 abitanti (-28% rispetto al Nord-Est) e a 1,50 ogni 
10.000 autovetture (-27% rispetto al Nord-Est). In rapporto alla superficie territo-
riale sono, invece, le isole a presentare la più bassa estensione autostradale del 
Paese, con soli 1,37 km ogni 100 kmq (-60% rispetto al Nord-Ovest). 

 
TABELLA II.4.2.1.2: DISTRIBUZIONE PER RIPARTIZIONE GEOGRAFICA DELL’ESTENSIONE STRADA-LE DI 
AUTOSTRADE, STRADE STATALI, REGIONALI E PROVINCIALI – ANNO 2017 

RIPARTIZIONE 
GEOGRAFICA 

km strade per 10.000 
autovetture km strade per 100 kmq km strade per 10.000 abitanti 

Autostrade Statali Regionali e 
Provinciali Autostrade Statali Regionali e 

Provinciali Autostrade Statali Regionali e 
Provinciali 

ITALIA 
SETTENTRIONALE 
OCCIDENTALE 
 

1,25 1,51 16,62 3,44 4,16 45,76 2,00 2,42 26,62 

ITALIA 
SETTENTRIONALE 
ORIENTALE 
 

1,38 1,78 22,13 2,59 3,35 41,59 2,05 2,66 33,03 

ITALIA CENTRALE) 0,99 3,38 24,60 2,03 6,98 50,81 1,50 5,15 37,49 
ITALIA 
MERIDIONALE 
 

1,04 5,23 28,64 2,00 10,03 54,91 1,73 8,66 47,40 

ITALIA INSULARE) 1,02 9,72 29,75 1,37 13,02 39,86 1,59 15,08 46,18 
ITALIA 1,15 3,70 23,50 2,30 7,43 47,17 1,80 5,81 36,90 

Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati CNIT. 

 
A fare da contraltare, la maggior dotazione di altre strade dell’Italia meridio-

nale e insulare, in particolare in rapporto alle autovetture circolanti, sia rispetto 
alle strade di interesse nazionale (rispettivamente 8,66 e 15,08 km ogni 10.000 au-
tovetture circolanti) che alle strade regionali/provinciali (rispettivamente 47,40 e 
46,18 km ogni 10.000 autovetture circolanti).  

Con riferimento alla concentrazione di autovetture per chilometro di estesa 
stradale, si evidenziano elevati valori in regioni quali la Lombardia e il Lazio (rispet-
tivamente 585 e 439 veicoli/km) mentre, per contro, le regioni in cui si registra la 
minor concentrazione di autovetture per chilometro di strada sono la Basilicata e il 
Molise (rispettivamente 93 e 90 veicoli/km).  

Tra le criticità della rete stradale, oltre alle endemiche problematiche inerenti 
alla congestione del traffico, la sicurezza e la scarsa accessibilità da e per i princi-
pali nodi del sistema Paese (porti, aeroporti, poli logistici, ecc.), vi è anche un 
sempre più frequentemente inadeguato stato di manutenzione del patrimonio in-
frastrutturale esistente, avvalorato dai recenti fatti di cronaca che ne hanno minato 
ulteriormente l’affidabilità. 

Gli obiettivi della conservazione, valorizzazione e adeguamento agli standard 
funzionali e di sicurezza delle infrastrutture stradali esistenti appare di particolare 
importanza anche alla luce di alcuni dati relativi all’età della rete stradale italiana. 

La prima generazione di infrastrutture autostradali è stata infatti realizzata tra il 
1924 ed il 1935 (circa 436 km); sono di quegli anni la tratta Milano-Varese dell’A8 

(1924), prima autostrada realizzata in Italia, la tratta Milano-Bergamo dell'A4 
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(1927), l'autostrada Roma-Lido (1928), poi declassata negli anni ‘60 come SS8, la 

Napoli-Pompei dell’A3 (1929), le tratte Brescia-Bergamo (1931) e Torino-Milano 
dell’A4 (1932), l'A11 Firenze-Mare e l'autostrada Padova-Venezia (1933), e infine 
l’A7 Genova-Serravalle-Scrivia (1935). La restante parte della rete autostradale ri-
sale prevalentemente agli anni ’60–70 (oltre 5.000 km pari a quasi l’80% del totale 

costruito), tra cui i 760 km dell’autostrada del Sole, aperti al traffico tra il 1958 e 
il 1964, ed i 743 km dell’autostrada Adriatica, realizzati tra il 1966 e il 1975, mentre 

soltanto il 10% circa dei quasi 7.000 km attuali è stato sviluppato negli ultimi 25 
anni. 

FIGURA II.4.2.1.2: SVILUPPO DELLA RETE AUTOSTRADALE ITALIANA DALL’INAUGURAZIONE DEL 
PRIMO TRATTO DELL’A8 MILANO-VARESE (1924-2019) 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati AISCAT, ISTAT e CNIT. 

 
Ancora più vetusta risulta essere la rete delle strade di interesse nazionale e 

delle strade regionali e provinciali, delle quali soltanto il 10% circa ha un’età infe-

riore ai 35 anni, mentre la stragrande maggioranza è stata realizzata ben prima 
della rete autostradale; si pensi in tal senso che nel 1938 era stato già costruito 
quasi il 40% dell’attuale configurazione (oltre 60.000 km), a fronte di poco meno di 

500 km di autostrade (7% circa). La rete stradale italiana è pertanto in una fase in 
cui può essere soggetta ad un rapido incremento dei tassi di malfunzionamento e 
guasto, soprattutto per quanto riguarda le opere d’arte (ponti e gallerie), e come 
tale necessita di una estesa, costante ed efficace attività di manutenzione e riqua-
lifica. 

La sola attività di manutenzione ordinaria non è tuttavia sufficiente, in quanto 
l’evoluzione degli standard funzionali e di sicurezza delle strade comporta la ne-
cessità di un riallineamento a quelli nazionali e comunitari, che può conseguirsi 
attraverso l’adeguamento normativo, un aspetto che deve quindi essere necessa-
riamente ricompreso nella programmazione degli investimenti. 

Altro aspetto di fondamentale importanza, che impatta sia sulla manutenzione 
che sull’adeguamento alle normative, è la necessità di assicurare che la rete stra-
dale primaria abbia caratteristiche tali da potersi considerare adeguata in caso di 
eventi sismici (cd. resilienza).  
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FIGURA II.4.2.1.3: SVILUPPO DELLA RETE STRADALE STATALE, REGIONALE E PROVINCIALE 1938-
2019 

 
Note: i punti di discontinuità nella figura sono da attribuirsi a: i) a partire dal 2002 i dati riferiti ad alcune strade 
statali vengono attribuiti alle strade provinciali; ii) i dati per le strade regionali/statali dal 1990 al 2017 sono stati 
riveduti ed aggiornati nel CNIT del 2017-2018. 

Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati ISTAT e CNIT. 

 
La necessità di una visione sinottica dei problemi relativi a manutenzione, ade-

guamento normativo ed aumento della resilienza delle infrastrutture in caso di 
eventi sismici, pone in risalto un’ulteriore criticità del sistema, che risiede in una 

generale ridotta capacità di analisi ed ottimizzazione complessiva delle priorità de-
gli interventi di manutenzione, adeguamento e valorizzazione sull’intera rete. A tal 

fine appaiono di fondamentale importanza le attività di ricognizione e monitorag-
gio, le quali stanno recentemente acquisendo l’attenzione dovuta, anche in conse-

guenza degli obblighi normativi (vedi art.6 D.Lgs. n. 285/92 e D.M. 01/06/2001), 
ma molto rimane ancora da fare per ottenere una rappresentazione esaustiva e 
dinamicamente aggiornata dello stato di salute delle infrastrutture della rete na-
zionale. Ciò rappresenta, infatti, il presupposto fondamentale per una corretta de-
finizione delle priorità di intervento e un utilizzo ottimale delle risorse disponibili, 
anche in considerazione dell’impatto che la pianificazione degli investimenti pub-
blici può lasciare alle generazioni future. 

II.4.2.2 LE INFRASTRUTTURE PUNTUALI 

PORTI 

L’analisi dello scenario attuale delle infrastrutture puntuali parte dalla foto-

grafia dei nodi portuali, considerata la rilevante funzione di questi ultimi quale in-
terfaccia del Paese con i mercati di produzione e consumo globali nonché di primari 
snodi sui traffici merci interni (domestici).    

Più specificatamente, l’analisi dell’offerta infrastrutturale portuale si concen-
tra su alcuni indicatori che spiegano l’assetto attuale del sistema portuale nazionale 
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sulla base della clusterizzazione dei programmi di interventi che saranno descritti 
nel successivo capitolo V.  

In quest’ambito, centrale è l’analisi della capacità dei terminal portuali per i 
segmenti container e Ro-Ro, anche in ragione della mole dei progetti proposti che 
si concentra prevalentemente su tale segmento di traffico. Inoltre, in termini di 
indicatori di accessibilità marittima e terrestre delle Autorità di sistema portuale 
nazionali, è apparso esplicativo analizzare rispettivamente la profondità massima 
dei fondali dei terminal container nonché la disponibilità e la caratterizzazione 
delle connessioni di ultimo miglio ferroviario degli scali portuali. 

Preme sottolineare che le analisi in materia di offerta infrastrutturale portuale 
sono volutamente concentrate su specifiche componenti ed indicatori che si sono 
ritenuti significativi per descrivere capacità ed accessibilità dei porti nazionali, seb-
bene consci della non esaustività delle analisi che seguiranno.  

Per quel che concerne l’analisi della capacità attuale dei terminal container 

occorre innanzitutto precisare che essa dipende da molteplici fattori aggiuntivi ri-
spetto alle mere caratteristiche infrastrutturali, tra cui il lay-out, le attrezzature 
di movimentazione impiegate, la organizzazione e gestione operativa, la tipologia 
dei traffici (import, export, transhipment), la ripartizione modale dell’inoltro ter-

restre, il tempo medio di permanenza nel terminal dei container (dwell time)8.. 
 In particolare, si sono presi in considerazione i terminal esistenti negli scali 

dediti al traffico container inclusi gli interventi di prossima/recente conclusione 
che hanno riguardato sostanzialmente l’area Nord tirrenica, vale a dire il comple-
tamento del terminal di Vado e l’operatività parziale a 150.000 TEUs l’anno per 

Calata Bettolo. Non sono stati presi in considerazione gli aumenti di capacità che 
saranno determinati da interventi che traguardano annualità successive sebbene in 
programmazione, quali gli ampliamenti dei Moli Ronco e Canepa, la Piattaforma 
Europa a Livorno, l’ampliamento del Terminal LSCT a La Spezia, il progetto Hub 

Portuale di Ravenna, il terminal onshore Montesyndial di Venezia, gli incrementi di 
capacità previsti per Trieste e Darsena di Levante di Napoli. 

Operando in questi termini, si è giunti all’illustrazione di figura II.4.2.2.1, in 
cui la capacità attuale dei terminal contenitori nei 19 scali nazionali (di cui 2 non 
hanno ad oggi traffici attivi) è stimata in 18,3 milioni di TEU, di cui oltre 7,24 milioni 
di TEU per i soli porti di transhipment. La già citata figura riporta anche il grado di 
saturazione dei terminal a livello di Autorità di Sistema Portuale [AdSP], sulla base 
dei dati di domanda illustrati nel paragrafo II.4.1.2. 

 

 
8 Ai fini della presente nota, si è pertanto ritenuto opportuno uniformare il metodo di stima della capacità 

fissando parametri di sfruttamento delle risorse infrastrutturali ricavabili da un “terminal gateway standard” con 
le seguenti caratteristiche: banchina con sviluppo di 400 metri lineari; piazzale di stoccaggio profondo 300 m, 
corrispondente ad una superficie totale di 120.000 mq e ad una capacità operativa di stoccaggio istantanea di 9.500 
TEU circa; superficie di stoccaggio pari al 60% della superficie totale; dwell time di 7 giorni. A tali valori corrisponde 
una capacità di circa 500.000 TEU/anno, ossia 1250 TEU/anno per metro di banchina e 25.000 TEU/anno per ettaro 
di superficie totale 
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FIGURA II.4.2.2.1: TRAFFICI ED OFFERTA CONTAINER PORTUALE PER ADSP (TEU’000 ANNO 2019) 

 
Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. su dati AdSP, ESPO, terminal contenitori, STM . 

 
Analizzando la capacità per macroaree emerge come il Nord Tirreno (le 2 AdSP 

liguri e quella toscana) disponga di circa 6,58 milioni di TEU di capacità container 
disponibile (considerando il nuovo terminal di Vado pienamente operativo), il Nord 
Adriatico (Trieste, Venezia e Ravenna) di 1,9 milioni di TEU, il Sud ed Isole (al netto 
dei porti di transhipment) di 1,83 milioni di TEU di capacità e gli altri scali (Civita-
vecchia ed Ancona) di 0,75 milioni di TEU.  

Spostando l’attenzione sulla capacità dei porti italiani nel segmento Ro-Ro, 
misurata in termini di numero di accosti per Autorità di Sistema Portuale fonte 
Conto Nazionale delle Infrastrutture e dei Trasporti 2019, emerge l’importante of-

ferta di alcune AdSP fortemente specializzate in tale tipologia di traffico, special-
mente Livorno e gli scali elbani, i porti sardi, quelli dell’AdSP del Mare di Sicilia 

Occidentale ed il cluster portuale del Mar Ligure Occidentale (Genova, Savona, 
Vado).  

Nonostante gli importanti dati di traffico sul segmento Ro-Ro, Trieste non 
supera i 7 accosti e Catania arriva ad 11 accosti, mentre risulta comunque signifi-
cativa l’offerta nei due scali campani, degli scali di Bari e Brindisi e dell’AdSP del 

Mare Adriatico Centrale. 
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TABELLA III.4.2.2.1: NUMERO ACCOSTI RO-RO PER ADSP (2018) 

ADSP Nr. accosti Ro-Ro 

AdSP del Mare Ligure Occidentale 31 

AdSP del Mar Ligure Orientale 4 

AdSP del Mar Tirreno Settentrionale 57 

AdSP del Mar Tirreno Centro-Settentrionale 13 

AdSP del Mar Tirreno Centrale 24 

AdSP del Mar Tirreno Meridionale e Ionio 3 

AdSP del Mar Ionio 5 

AdSP dello Stretto 26 

AdSP del Mare di Sardegna 37 

AdSP del Mare di Sicilia Occidentale 29 

AdSP del Mare di Sicilia Orientale 12 

AdSP del Mare Adriatico Meridionale 21 

AdSP del Mare Adriatico Centrale 18 

AdSP del Mare Adriatico Centro-Settentrionale 3 

AdSP del Mare Adriatico Settentrionale 9 

AdSP del Mare Adriatico Orientale 13 
 

Fonte: elaborazione RAM su dati CNIT 2017-2018 rilevati da ADSP e Capitanerie di Porto. 

 
In termini di fabbisogni infrastrutturali del comparto, in aggiunta alla ca-

renza di adeguate infrastrutture finalizzate all’inoltro ferroviario dei semirimorchi 

per quei porti che hanno nel segmento Ro-Ro un’estesa catchment area ed antici-

pando in parte le analisi di cui al capitolo V, è sovente riscontrabile nei porti italiani 
un layout dei terminali Ro-Ro non efficiente, con particolare riferimento alla ne-
cessità di garantire adeguati spazi di parcheggio per il trasporto non accompagnato 
di semirimorchi, e agli spazi di viabilità interna, non sempre appropriati a garantire 
il corretto deflusso degli automezzi merci pesanti nel percorso ingresso-biglietta-
zione-banchina.    

L’accessibilità marittima offerta dagli scali italiani, misurata esclusivamente 

ed in via semplificatoria in termini di profondità media dei fondali delle banchine 
dedite al traffico container, senza deliberatamente considerare altri fattori impor-
tanti quali la profondità e la larghezza del canale di accesso ovvero l’estensione del 

bacino di evoluzione, risulta un indicatore interessante per quei porti che sono in-
teressati appunto da traffico containerizzato su specifiche trade lane. 

Secondo studi e standard oramai internazionalmente riconosciuti, si può affer-
mare che i porti interessati da servizi container diretti su tratte “deep sea” nel 

Mediterraneo dovrebbero avere mediamente tra i 15 ed i 18 metri di profondità dei 
fondali in banchina, mentre i porti interessati da servizi feeder ovvero da servizi 
container “Intra-Med” potrebbero avere una profondità tra i 12 ed i 15 metri.   

La fotografia della profondità dei fondali dei terminal container nazionali, in 
tal senso e se confrontata con la tipologia di naviglio operato sui servizi container 
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che toccano tali porti, sembra abbastanza congrua rispetto ai fabbisogni attuali. 
Nello specifico, i terminal di Vado, Trieste, Gioia Tauro appaiono adeguati in termini 
di offerta di profondità dei fondali rispetto alla tipologia dei servizi container che 
scalano in tali porti, mentre probabilmente gli scali di Genova e La Spezia necessi-
terebbero di profondità maggiori per esprimere al meglio il proprio potenziale ed 
accogliere naviglio maggiore su relazioni deep sea che già interessano tali porti. Sui 
porti interessati da servizi “Intra Med” appare significativo il deficit dello scalo di 

Venezia, Ancona e Salerno mentre i progetti dei nuovi terminal container di Livorno, 
Napoli e Ravenna, con circa 16 metri di fondale i primi due porti e 14 il secondo, 
sembrano disporre di profondità adeguate alla tipologia di traffico che intendono 
ricevere.      

Sempre in materia di accessibilità portuale, terrestre nella fattispecie, appare 
necessario fornire una breve overview sulle connessioni ferroviarie degli scali na-
zionali. Non sempre infatti il deficit di accessibilità marittima dei porti (banchine, 
piazzali, fondali, bacino di evoluzione) risulta la criticità determinante nell’indiriz-

zare le scelte delle compagnie di navigazione e, conseguentemente, nella possibi-
lità da parte dei porti di aumentare i traffici ed allargare a livello internazionale il 
proprio bacino di utenza. Più spesso, infatti, la competizione con gli altri sistemi 
portuali europei ed extra-europei si gioca sulla partita dei collegamenti intermodali, 
quindi sulla capacità di attrarre traffici gateway da/per le catchment areas più ric-
che. 

In tale ottica, lo sviluppo della modalità ferroviaria appare essere l’elemento 

portante per la crescita e l’ampliamento delle catchment areas dei porti italiani, 

per le connessioni continentali e per le connessioni nazionali di lunga percorrenza, 
senza dimenticare che il mero possesso di binari in banchina ovvero di collegamenti 
diretti tra porto e rete ferroviaria primaria non garantisce di per sé lo svolgimento 
di efficienti connessioni intermodali.  

La prestazione del treno europeo merci (TEM, vale a dire treni di 740 metri di 
lunghezza, peso assiale superiore a 22.5 tonnellate per metro, velocità non inferiore 
a 100 km/h, interoperabilità ERTMS, elettrificazione completa, scartamento stan-
dard 1435 mm, sagoma PC80 per trasporti combinati e peso totale trainabile di al-
meno 2000 tonnellate) deve essere infatti garantita non solo in linea, ma dal termi-
nale di carico (origine) a quello di scarico (destinazione) del treno: in tal senso, 
anche laddove l’infrastruttura garantisca standard TEM o ad esso prossimi, spesso 

sono le cosiddette connessioni di ultimo e penultimo miglio ad essere deficitarie, e 
ad impedire dunque il realizzarsi di treni merci a standard europeo. Ciò accade, in 
particolare, in corrispondenza di numerosi terminali portuali, ma anche interpor-
tuali, impedendo quindi il realizzarsi di efficaci connessioni ferro-mare9. Inversa-
mente, l’adeguamento a standard europeo dei nodi logistici e delle relative connes-

sioni di ultimo-penultimo miglio potrebbe risultare superfluo nel caso in cui le ca-
ratteristiche prestazionali TEM non fossero presenti su tratte di adduzione, sui cor-
ridoi ferroviari nazionali, ovvero lungo i valichi transalpini ove transiterebbero le 
merci in arrivo/partenza dai porti o nodi logistici. 

 
9 Paragrafo tratto dal Capitolo VI “Alta connettività: il treno merci europeo a sostegno dello sviluppo econo-

mico e produttivo dell’Italia” redatto da Prof. Vittorio Marzano, Ing. Dario Aponte e Dott. Matteo Arena; libro 
“Perché TAV” edito da Il Sole 24 Ore; curatore Prof. Ennio Cascetta; pubblicato in giugno 2019.  
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Ulteriori criticità riguardanti lo sviluppo del traffico ferroviario di inoltro dai 
porti sono rinvenibili nei raccordi ferroviari e nella gestione dei servizi dell’ultimo 

miglio (handling e manovra) in tali terminal, tematiche che tuttavia esulano dalla 
presente analisi.  

La fotografia delle connessioni ferroviarie dei porti nazionali mostra i 15 porti 
principali (10 porti core e 5 comprehensive secondo la classificazione europea) al-
lacciati alla rete nazionale mentre quattro porti core insulari non dispongono di 
connessioni alla rete ferroviaria nazionale, nello specifico i porti di Cagliari, Augusta 
e Palermo – Termini Imerese, a cui si aggiungono i porti di Bari e Salerno. 

Molto diverso appare il quadro dei porti italiani che dispongono di infrastrutture 
in grado di poter comporre ed inoltrare treni che si avvicinino agli standard europei, 
secondo quanto ricordato in premessa del presente paragrafo. In tal caso, infatti, 
soltanto gli scali di Trieste e Venezia ad oggi riescono a garantire caratteristiche 
prestazionali vicino a quelle europee. 

AEROPORTI 

Il sistema di Trasporto aereo italiano, a fronte di 112 infrastrutture operative 
di cui 90 sono dedicate al traffico civile, può essere suddiviso in 10 aree di traffico 
omogeneo, all’interno dei quali è possibile identificare 38 aeroporti di interesse 

nazionale, scelti sulla base di criteri riconducibili al ruolo strategico, all’ubicazione 

territoriale, alle dimensioni e tipologia di traffico e all’inserimento delle previsioni 

dei progetti europei della rete transeuropea dei trasporti TEN-T. 
le 10 aree di traffico nazionale sono:  
- Nord Ovest (Milano Malpensa, Milano Linate, Torino, Bergamo, Genova, Brescia, 

Cuneo); 
- Nord Est (Venezia, Verona, Treviso, Trieste); Centro Nord (Bologna, Pisa, 

Firenze, Rimini, Parma, Ancona); 
- Centro Italia (Roma Fiumicino, Ciampino, Perugia, Pescara); 
- Campania (Napoli, Salerno); 
- Mediterraneo/Adriatico (Bari, Brindisi, Taranto); 
- Calabria (Lamezia Terme, Reggio Calabria, Crotone); 
- Sicilia orientale (Catania, Comiso); 
- Sicilia occidentale (Palermo, Trapani, Pantelleria, Lampedusa); 
- Sardegna (Cagliari, Olbia, Alghero). 
12 aeroporti rivestono particolare rilevanza strategica - Milano Malpensa e Torino; 
Venezia; Bologna, Firenze/Pisa; Roma Fiumicino; Napoli; Bari; Lamezia Terme; Ca-
tania; Palermo; Cagliari – e 3 di loro vengono individuati come aeroporti che rive-
stono il ruolo di gate intercontinentali: Roma Fiumicino (primario hub internazio-
nale); Milano Malpensa; Venezia. Tutti i restanti aeroporti rivestono un ruolo di in-
teresse nazionale. 

All’interno della precedente classificazione funzionale, 33 aeroporti apparten-

gono all’architettura di rete europea delle Trans European Network-Transport, sud-
divisi in: 
- 11 “Core airports”: Roma Fiumicino,Milano Malpensa, Milano Linate,Venezia, 

Bergamo, Palermo,Bologna, Napoli, Torino,Genova, Cagliari 
- 22 “Comprehensive airport”: Alghero, Ancona, Bari, Bolzano, Brescia, Brindisi, 

Catania, Firenze, Foggia, Forlì,Lamezia Terme, Lampedusa, Olbia, Pantelleria, 
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Pescara, Pisa, Reggio Calabria, Roma Ciampino, Trapani, Treviso, 
Trieste, Verona. 
Dal punto di vista infrastrutturale, il sistema aeroportuale si colloca al quinto 

posto in Europa per numero di infrastrutture che servono il traffico civile commer-
ciale, dopo Francia, Germania, Regno Unito e Spagna. 

 Per quanto riguarda di servizi di connettività aerea, l’offerta è paragonabile a 

quella di Francia e del Regno Unito, mentre la dotazione media in termini di numero 
di piste è pari a quella della Germania, del Regno Unito e della Spagna e superiore 
a quella della Francia. 

L’aeroporto di Roma Fiumicino è il più grande non soltanto in termini di volumi 
di traffico, ma anche dal punto di vista fisico, seguito da Milano Malpensa. Gli altri 
aeroporti si discostano in modo significativo dai grandi hub nazionali per dimensione 
delle aree di sedime, estensione dei terminal e dotazione di banchi per l’accetta-
zione. Per quanto riguarda le piste la differenza, e limite principale, è nella possi-
bilità di distinguere, senza interferenze, piste di decollo e piste di atterraggio. In 
questo caso solamente 10 scali hanno 2 o più piste. 

Per quanto concerne la classificazione ICAO (lunghezza pista; apertura alare), 
si evidenzia 1 solo aeroporto di categoria 4F (>1800 m; 65-80m) e 13 aeroporti di 
categoria 4D (>1800 m; 36-52m), 13 di categoria 4E (>1800 m; 52-65m), 8 di cate-
goria 4C (>1800 m; 24-36m) mentre tutti i restanti sono di categoria 2 e, quindi, con 
pista inferiore a 1200 metri. In sintesi, considerando i 42 scali commerciali attivi 
nel 2018, 21 aeroporti hanno piste con lunghezza compresa tra 2.800 e 3.900 metri, 
14 hanno lunghezze tra 2.000 e 2.800 metri, 7 lunghezze inferiori a 2.000 me-
tri (fonte: ENAV).  

Considerando le dotazioni infrastrutturali landside che concorrono a definire la 
capacità operativa di un aeroporto (e.g. banchi check in e gate), l’Italia è in linea 

con i Paesi europei confrontabili: la dotazione media dei principali aeroporti italiani 
in termini di gate e banchi check-in è in linea con la Francia, il Regno Unito e Ger-
mania, mentre presenta numeri inferiori solamente alla Spagna. 

Andando ad analizzare la capacità convenzionale degli scali (fonte: Atlante dei 
Trasporti italiani), si osserva che solamente 2 aeroporti presentano una capacità 
convenzionale superiore ai 15 milioni di passeggeri annui, mentre 6 aeroporti una 
capacità compresa tra i 6 e 10 milioni, 12 aeroporti una capacità compresa tra 5 e 
8 milioni, 7 aeroporti una capacità compresa tra i 3 e i 5 milioni. Tutti i restanti 
aeroporti si attestano su di una capacità annua inferiore ai 3 milioni di passeggeri. 

Per quanto riguarda l’accessibilità terrestre, il sistema aeroportuale presenta 
un buon posizionamento geografico con il 45% degli aeroporti a una distanza infe-
riore a 5 chilometri dal comune più rilevante, il 67% a meno di 10 km e l’87% a meno 

di 15 chilometri. 
Il contesto dell’offerta servizi di adduzione è ancora fortemente polarizzata sulla 

mobilità individuale e collettiva su gomma. Se 30 aeroporti possono contare di svin-
coli autostradali in prossimità o dedicati, solamente 9 aeroporti presentano servizi 
ferroviari di tipo light-rail o treni regionali/suburbani (Milano/Malpensa, Torino, 
Trieste, Pisa, Ancona, Roma/Fiumicino, Bari, Palermo, Cagliari). In generale, l’Ita-

lia è una delle poche nazioni che ha un’accessibilità da e verso i principali aeroporti 

non paragonabile a quella degli standard europei.  
Rispetto all’accessibilità terrestre, si osserva una competizione (sovrapposi-

zione) elevata tra scali nazionali sulle catchment area: circa 35 aeroporti hanno 

–    229    –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

102  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

almeno una parte della propria catchment area a 60 min sovrapposta a quella di 
altri aeroporti, ovvero una sovrapposizione pari al 70% se si pondera sulla effettiva 
dimensione degli aeroporti. In generale, il 49% della popolazione ricadente nel ba-
cino di utenza di un aeroporto (con differente ownership) ha a disposizione uno, o 
più scali, alternativi raggiungibili in massimo 90 minuti di auto dalla propria abita-
zione (ICSSAI per Assaeroporti, 2018). 

Analizzando l’offerta di servizi, i bacini di Nord e Centro Italia hanno una vo-

cazione principalmente internazionale, mentre i restanti bacini sono focalizzati 
principalmente sul traffico nazionale, ad eccezione della Campania che presenta 
una domanda di trasporto aereo più elevata rispetto a quella dei restanti bacini 
meridionali. Se si analizzano i movimenti offerti come proxy della connettività of-
ferta, si osserva un numero totale di movimenti pari 1.644.150 nel 2019, con un 
incremento del 2,7% rispetto al 2018 e, in generale, con un tasso medio di crescita 
negli ultimi 6 anni pari al 2,2% e del 15% rispetto al 2014 (Assaeroporti, 2019). 

Complessivamente la connettività totale è inferiore solamente a Germania e 
Francia, mentre la connettività Hub vede l’Italia all’11° posto i Europa con l’aero-

porto di Roma Fiumicino e al 34°posto con Milano/Malpensa, ben al di sotto degli 
hub delle principali capitali europee. Anche rispetto ai servizi offerti si osserva una 
significativa sovrapposizione: analisi condotte da Assaeroporti nel 2016, e tuttora 
attuali, hanno evidenziato come 71,5% dei posti offerti risultava verso destinazioni 
raggiungibili anche partendo da un aeroporto nazionale alternativo situato a meno 
di 2 ore di auto dall’aeroporto di partenza (ICSSAI per Assaeroporti, 2018). 

I risultati precedenti evidenziano una significativa concorrenzialità tra aero-
porti vicini sia in termini di accessibilità terrestre che in termini di servizi offerti, 
evidenziano una bassa specializzazione tra aeroporti vicini e confermano il feno-
meno del “de-hubbing” che vede gli aeroporti italiani spokes di hub europei e non 

europei, rimanendo hub del solo flusso di trasporto nazionale. 
Per quanto riguarda il trasporto delle merci, il numero di aeroporti realmente 

attivi è molto limitato e rappresentato dagli aeroporti tutti appartenenti ai Bacini 
del Nord e del Centro Italia: Milano Malpensa (quota mercato 51%), Roma Fiumicino 
(18%), Bergamo (11%), Venezia (6%) e Bologna (4%). Come accade anche in Europa, 
il primo aeroporto italiano (Malpensa) assorbe poco più del 50% della domanda com-
plessiva, mentre i primi cinque aeroporti assorbono un’aliquota pari a circa il 90%. 

L’offerta di servizi cargo si concentra su tratte internazionali distinguibili in 
tratte verso aeroporti destinazione finale della merce e tratte verso aeroporti hub 
di smistamento delle merci. 

Per quanto riguarda le infrastrutture, quasi tutti gli aeroporti condividono la 
capacità di movimentazione aerea con la componente passeggeri e, pertanto, sono 
caratterizzati da evidenti colli di bottiglia cui si aggiunge la mancanza di spazi ade-
guati per le dogane, la mancanza di magazzini specializzati e servizi di supporto alla 
catena logistica. 

Per quanto riguarda la funzione cargo di Milano/Malpensa, l’attuazione del pro-
getto della Cargo City ha condotto/sta conducendo alla realizzazione di 2 magazzini 
da circa 20.000 mq per una capacità di movimentazione merci pari a circa 500mila 
tonnellate/anno (per ALHA e Bcube), un nuovo magazzino per FedEx da 15.000 mq, 
nuove strutture per WFS (da 5.000 mq) e per Beta Airport (da 10.000 mq) cui si 
aggiungono le superfici scoperte.  
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Per quanto riguarda Roma/Fiumicino l’offerta si basa su una superficie di 

77.598 mq, di cui un terminal merci (47.765), un edificio servizi comuni (12.034 mq) 
e una palazzina spedizionieri (8.288 mq), il tutto garantisce una capacità di movi-
mentazione 500mila tonnellate/anno. 

L’offerta cargo dei restanti principali aeroporti si concretizza in 14.900 mq. di 
magazzini (SACBO, Dhl, Elledi, Ups) per Bergamo, in un cargo building di circa 6.000 
mq (Save Cargo, Xpress Handling, Fedex TnT) e 4.500 mq di magazzini dedicati ai 
corrieri DHL e UPS per Venezia, 4.500 mq di superfici per Bologna e, infine, 2.000 
mq per Napoli e 4.000 mq di piazzale dedicato al cargo per Catania. 

II.4.2.3 L’OFFERTA DI SERVIZI DI TRASPORTO DURANTE L’EMERGENZA SA-
NITARIA COVID-19 

L’emergenza sanitaria causata dalla pandemia del COVID-19, anche a valle dei 
provvedimenti e delle precauzioni sanitarie adottate per il distanziamento e con-
trollo sociale, ha seriamente compromesso anche l’offerta di servizi di trasporto 

passeggeri e merci. 
Con riferimento al trasporto passeggeri, il crollo progressivo della domanda di 

mobilità (Paragrafo II.4.1.3) durante la diffusione del COVID-19  ha progressiva-
mente portato alla riduzione dei servizi di trasporto erogati che le aziende hanno 
dovuto mettere in campo anche per ridurre i costi sostenuti (es. costi di esercizio). 
Complessivamente, per il trasporto ferroviario ad alta velocità (AV), unico dato per-
venuto, si è assistito ad una progressiva e quanto mai inarrestabile riduzione dei 
servizi offerti (treni/giorno) sino a -98% nell’ultima settimana di marzo 2020.   

 
FIGURA II.4.2.3.1: EFFETTI DELL’EMERGENZA SANITARIA COVID-19 SULL’OFFERTA DI SERVIZI FER-
ROVIARI AV NEL MESE DI MARZO 2020 (VARIAZIONE % TRENI/GIORNO RISP. AL 2019) 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati Trenitalia ed NTV. 
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II.5 LE NUOVE TECNOLOGIE E I SERVIZI DI TRASPORTO NON 
CONVENZIONALI 

“I mutamenti tecnologici coinvolgono tutti i settori della società e dell’economia 

e stanno trasformando la vita dei cittadini dell’UE. I trasporti non fanno eccezione. 

Le nuove tecnologie stanno radicalmente cambiando il panorama della mobilità. 
Stanno rivoluzionando i modelli di business e l’industria dei trasporti convenzio-

nali, offrendo nuove opportunità sotto forma di nuovi servizi di mobilità e nuovi 
operatori, ma anche nuove sfide … adattarsi al cambiamento è di importanza fon-
damentale per la politica di mobilità dell’UE”: ecco una tra le decise affermazioni 

contenute nella Comunicazione della Commissione Europea COM(2018) 293 su 
“L’Europa in movimento - Una mobilità sostenibile per l’Europa: sicura, intercon-

nessa e pulita” (17 Maggio 2018). Mobilità e tecnologie sono sempre stati collegate 

e continueranno ad esserlo. Oggi siamo, molto probabilmente, all’inizio di una 

nuova e importante fase di cambiamento, ancora una volta spinta dall’innovazione 

tecnologica e destinata a investire direttamente il trasporto su strada e, in forma 
meno diretta, gli altri modi di trasporto. Gli esiti finali del cambiamento dipende-
ranno non tanto dalle tecnologie in sé, ma dal modo in cui queste verranno utiliz-
zate: di qui il ruolo importante delle scelte politiche. Le strategie Europee appaiono 
chiare e ambiziose, come è evidente dalla comunicazione del 17 Maggio 2018, citata 
sopra: “Dobbiamo cogliere le opportunità offerte dalle nuove tecnologie per per-
seguire molteplici obiettivi allo stesso tempo: rendere la mobilità europea più si-
cura e accessibile, l’industria europea più competitiva, l’occupazione europea più 

certa e contribuire a un ambiente più pulito predisponendoci alla necessità assoluta 
di risolvere il problema dei cambiamenti”. 

Le tecnologie di cui si parla sono, in primis, quelle del mondo ICT (Information 
and Communication Technologies), e quindi digitalizzazione, automazione, intelli-
genza artificiale, comunicazione pervasiva e universale, incluse le comunicazioni 
“tra gli oggetti” (e.g. “IoT - Internet of Things”). Si tratta di tecnologie pervasive, 

ormai mature per applicazioni su larga scala, con evidenti potenzialità di trasfor-
mazione del mondo del trasporto, di creazione di nuove forme di business e di at-
trazione di nuovi attori. L’esempio più noto e discusso di “spinta tecnologica al 

cambiamento”, anche se non è il solo caso di interesse, è rappresentato dallo svi-
luppo dei cosiddetti Veicoli Connessi e Automatizzati (CAV, Connected and Au-
tomated Vehicles), capaci di muoversi da soli sulle reti stradali e di dialogare con-
tinuamente con i veicoli interagenti, con l’infrastruttura stradale e con i pedoni. 

L’introduzione di questi veicoli sul mercato sarà progressiva e occuperà il decennio 

2020-2030, iniziando (da oggi) con veicoli ad automazione limitata e/o destinati ad 
usi particolari, in condizioni stradali e di traffico non complesse (e.g. navette per il 
trasporto persone, veicoli per il trasporto merci “ultimo miglio”, veicoli limitati al 

traffico autostradale o a zone speciali) e proseguendo poi con veicoli dotati di pre-
stazioni migliori e capaci di muoversi in ambiti diversi; veicoli tradizionali e veicoli 
con diversi livelli di automazione coesisteranno nel traffico per molti anni.  

Una parallela spinta alla trasformazione deriva dalle strategie di decarboniz-
zazione, imposte dalla necessità di ridurre le emissioni di CO2 e la dipendenza dai 
combustibili fossili; queste strategie, a loro volta, impongono – nei fatti – l’elettri-

ficazione in diverse forme di una larga parte dei veicoli stradali e l’applicazione di 

tecnologie per l’aumento di efficienza globale e per l’efficace immagazzinamento 
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dell’energia. I veicoli elettrici (EV- Electric Vehicles) sono destinati, anch’essi nel 

decennio 2020-2030, a penetrare una parte rilevante del mercato.  
È infine degna di citazione la tendenza, sociale e del mercato, verso forme di 

condivisione (sharing) dei veicoli di trasporto e di concezione della mobilità 
come servizio (MaaS - Mobility as a Service) che può favorire l’evoluzione verso 
nuove forme di mobilità. Secondo questo paradigma, il viaggiatore, invece di ri-
correre al veicolo “di sua proprietà”, utilizza per il suo viaggio la combinazione che 

più gli conviene di veicoli di terzi (in uso temporaneo e pagandone solo l’utilizzo) e 
di servizi, favorito dalla presenza di fornitori di servizi o di intermediari capaci di 
coprire tutti compiti necessari. In questo caso si combinano tendenze sociali (dispo-
nibilità alla condivisione e diminuzione dell’attrattività dell’auto in proprietà), 
nuove linee di business (servizi di sharing) e offerte tecnologiche (piattaforme ICT 
per l’integrazione di diversi servizi di trasporto – sharing con diversi tipologie di 
veicoli, trasporto “a domanda”, trasporto di massa). 

Le tre linee di tendenza (CAV, EV, MaaS) si combinano e si rafforzano vicende-
volmente, per diversi motivi economici e gestionali (si veda, per una discussione 
esauriente sul tema della trasformazione, il rapporto “The future of Road Transport 
– Implications of automated, connected, low-carbon and shared mobility – JRC 
Aprile 2019). La combinazione CAV e Maas ha motivazioni economiche legate al co-
sto dei CAV che, per diversi anni, sarà nettamente più alto del costo dei veicoli 
odierni, sia per la presenza di molti componenti costosi sia perché ricerca e sviluppo 
richiedono investimenti enormi. L’alto costo potrebbe essere un deterrente per 

l’uso “proprietario”, mentre non lo sarà per l’uso condiviso (visto il chilometraggio 

nettamente più elevato). D’altro lato, la mancanza del conducente (possibile, si 
noti, solo nel livello “estremo” di automazione) o la possibilità di una sorveglianza 

a distanza (già permessa dalla Convenzione di Vienna e possibile nei livelli oggi rea-
listicamente ipotizzabili) ridurrà notevolmente il costo operativo dei CAV condivisi. 
Altrettanto vantaggiosa appare la combinazione tra EV, CAV e MaaS: maggior chilo-
metraggio, facilità di gestione per ricariche e ricollocamenti sono i principali fattori 
che sembrano favorire la convergenza (o la combinazione) delle tre tendenze.  

In conclusione, il decennio 2020-2030 vedrà una transizione verso forme di 
mobilità che combineranno CAV, EV, MaaS in forme oggi difficilmente prevedi-
bili, ma potenzialmente capaci di cambiare in modo radicale il mondo dei tra-
sporti. Allo stesso tempo, l’offerta tecnologica, grazie anche alle ricadute pre-

vedibili delle ricerche, proporrà nuove soluzioni, applicabili ai vari settori del 
trasporto: automazione e connessione, già presenti nei modi non stradali, verranno 
utilizzate più intensivamente; informazione, digitalizzazione e uso pervasivo dei 
dati modificheranno pianificazione, gestione e utilizzazione dei sistemi e dei servizi 
di trasporto; transizione energetica e elettrificazione toccheranno diversi compo-
nenti del trasporto.  

La nuova mobilità potrà contribuire a risolvere molti problemi: in prospettiva 
potrà essere più sicura (i veicoli a guida autonoma non si distraggono, rispettano 
le regole della circolazione, sono dotati di tutti gli automatismi per la guida sicura), 
più pulita (grazie ai nuovi motori e al ruolo degli EV), più sostenibile (meno emis-
sioni di CO2), più accessibile (CAV e MaaS daranno accesso anche a chi oggi non può 
guidare un’auto), più efficiente (i CAV possono “cooperare”, fornendo dati e ac-

cettando indicazioni sui comportamenti e, in conclusione favorendo una gestione 
del traffico più efficiente e più incisiva). Potrebbe però, al contrario, rendere più 
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critici alcuni dei problemi di oggi come possono dimostrare i pochi esempi che 
seguono. Per la sicurezza: il periodo di transizione potrebbe essere fonte di pro-
blemi, anche per la coesistenza dei veicoli dotati di nuove capacità con i veicoli 
tradizionali e per la (possibile) incompleta maturità delle tecnologie, delle legisla-
zioni, dei metodi per l’omologazione e, in generale, di una nuova cultura della mo-
bilità (anche da parte degli utenti). Per l’efficienza: la facilità d’uso dei CAV (da 

parte anche da chi oggi non può usare l’auto) e la loro convenienza percepita po-
trebbe aumentare l’uso delle auto e favorire un ulteriore, dannoso spostamento 
della domanda a danno del trasporto collettivo; l’uso di CAV in proprietà potrebbe 

aumentare i “viaggi a vuoto”; la possibilità di “lavorare in viaggio” potrebbe au-

mentare numero e lunghezza dei viaggi; il risultato finale sarebbe un aumento 
difficilmente gestibile della domanda. 

In conclusione, non si possono dare per scontati i benefici (e neppure, per 
altro, gli impatti negativi) della transizione verso CAV, MaaS, EV: il processo an-
drà seguito con attenzione, la ricerca sulle ricadute della transizione sul mondo 
dei trasporti dovrà essere intensificata, la legislazione dovrà essere progressiva-
mente e tempestivamente adattata, favorendo i modelli di governance e ge-
stione della domanda più appropriati. 

La Commissione Europea, nel rapporto già citato, riferendosi ai CAV pone obiet-
tivi ambiziosi: sviluppare tecnologie e infrastrutture fondamentali volte a rafforzare 
la competitività dell’UE, assicurare una diffusione sicura e protetta della guida in-

terconnessa e automatizzata, affrontare gli impatti socioeconomici della mobilità 
senza conducente. “La Commissione Europea continuerà a dare supporto alla ri-
cerca e all’industria per lo sviluppo di tecnologie e di infrastrutture, col duplice 

obiettivo di offrire ai cittadini trasporti più sicuri, meno inquinanti, tecnologica-
mente innovativi e di aiutare la competitività dell’industria Europea”. Altri paesi 

Europei hanno adottato strategie nazionali che si muovono nel solco tracciato dalla 
Commissione e puntano a concretizzare i benefici alla mobilità che possono derivare 
da una applicazione efficiente e coordinata degli sviluppi innovativi; in diversi casi 
(e.g. Francia, Germania) le strategie tendono anche a mantenere e, ove possibile, 
aumentare la competitività dell’industria nazionale.  

Il nostro paese ha iniziato, nel 2016, con il piano “Connettere l’Italia” un per-

corso verso l’utilizzazione razionale dell’innovazione tecnologica, che si è concre-

tizzato in diverse linee di azione, tra cui occorre citare almeno il processo verso la 
digitalizzazione del sistema stradale (iniziativa Smart Road, descritta nel capitolo 
4.2.2), l’impiego esteso di tecnologie ICT nel trasporto merci e nell’automazione 

delle procedure doganali e portuali, gli investimenti per la continua modernizza-
zione dei sistemi di segnalamento ferroviari nelle varie declinazioni (e.g. ERTMS) e 
la creazione di piattaforme aperte per il trasporto (OpenTrasporti). Gli attori na-
zionali sono infine parte attiva nei vari programmi comunitari di ricerca sui tra-
sporti.  

Il processo nazionale verso la trasformazione è iniziato; deve essere raffor-
zato e razionalizzato, seguendo da vicino i progressi Europei. Percorso, tempi ed 
esiti, come si è visto, non sono ad oggi prevedibili e non è quindi bene precorrere i 
tempi; la scelta deve quindi privilegiare azioni che allo stesso tempo migliorino i 
sistemi e servizi attuali e concorrano a creare le condizioni di base per una tran-
sizione efficace. Due esempi possono chiarire il concetto. L’investimento per il 

miglioramento e l’estensione dei sistemi di gestione del traffico e di informazione 

–    234    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  107 

(i primi sono oggi decisamente carenti in Italia) ha benefici immediati e crea la 
strada per un’efficace interazione tra le strade e i CAV di domani; il potenziamento 

e il completamento dell’iniziativa OpenTrasporti, accompagnata dal miglioramento 
dei sistemi di gestione del TPL ha, anch’essa, benefici immediati per i viaggiatori 

ed elimina uno degli ostacoli alla diffusione dei servizi MaaS.  
È tempo di accelerare nella creazione di “infrastrutture virtuali” di sup-

porto al trasporto, per una migliore “cooperazione” tra sistemi, servizi e utenti, 

puntando a due obiettivi complementari: migliorare il trasporto di oggi e creare 
le condizioni per la prevista transizione. 

È inoltre opportuno continuare nella strategia mirata alla valorizzazione del 
patrimonio esistente; le tecnologie, se utilizzate in un corretto quadro procedurale 
e organizzativo, dopo attenta valutazione delle opportunità e delle possibilità, pos-
sono avere un ruolo decisivo.  

II.6 LA RETE DI TRASPORTO MULTIMODALE: LA SICUREZZA E LA 
MANUTENZIONE DELLE INFRASTRUTTURE DI TRASPORTO E DEI 
VEICOLI 

II.6.1 LA RETE STRADALE NAZIONALE PRIMARIA 

Per quanto attiene la sicurezza stradale, le più recenti statistiche ufficiali su-
gli incidenti in Italia (2018) mostrano una diminuzione complessiva rispetto all’anno 

precedente del numero di incidenti con lesioni a persone (-1,36%), con una conte-
stuale riduzione del numero dei feriti (-1,55%) e delle vittime (-1,30%), quest’ultimo 

in linea con le medie europee dei Paesi più industrializzati (Germania, Francia, Spa-
gna e Regno Unito, oltre all’Italia) e dell’Europa a 28 Stati (-1,5% e -1,0% rispetti-
vamente per EU5 ed EU28). 

Emerge tuttavia un aumento del numero di incidenti su autostrade e raccordi 
autostradali (+0,45%), cui si accompagna un incremento notevole del numero di vit-
time (+11,49%, ma dovuto principalmente all’incidente sul Ponte Morandi dell’ago-

sto 2018 che causò 43 vittime) ma non anche del numero di feriti (-1,89%), e su 
strade extraurbane (+3,69%), cui consegue invece un aumento del numero di feriti 
(+2,62%) ed una lievissima diminuzione del numero di morti (-0,74%).  

In ambito urbano prosegue la tendenza positiva degli anni precedenti, sia ri-
spetto al numero di incidenti registrati (-2,85%) che al numero di feriti (-2,87%); 
positivo anche il bilancio in termini di vittime, e ciò nonostante l’incremento del 

numero di pedoni deceduti (+2,0%), per le quali si verifica l’inversione di segno nel 

trend, che fa registrare una riduzione del 4,50% a fronte dell’incremento riportato 
nell’anno precedente (+0,27%).  
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FIGURA II.6.1.1: TASSO DI MORTALITÀ STRADALE (NUMERO DI MORTI PER MILIONE DI ABITANTI) NEI 
PAESI EUROPEI (EU28) 2001, 2010, 2018 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati ETSC ed EUROSTAT. 
 
TABELLA II.6.1.1: INCIDENTI STRADALI CON LESIONI A PERSONE SECONDO LA CATEGORIA DI STRADA IN ITA-
LIA 2001-2018 (VALORE ASSOLUTO E VARIAZIONI %) 

CATEGORIA  
DELLA STRADA 2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010 2005 2001 

STRADE  
URBANE (a) 

INCIDENTI 126.744 130.461 131.107 130.457 133.598 136.631 142.646 157.023 161.616 184.412 204.627 

FERITI  169.607 174.612 176.423 175.156 180.474 184.962 192.788 213.001 220.332 244.448 276.839 

MORTI 1.401 1.467 1.463 1.502 1.505 1.428 1.602 1.744 1.782 2.588 3.351 

AUTOSTRADE  
E RACCORDI 

INCIDENTI 9.437 9.395 9.360 9.179 9.148 9.265 9.404 11.007 12.079 14.010 15.306 

FERITI  15.545 15.844 15.790 15.850 15.290 15.447 15.866 18.515 20.667 23.862 26.774 

MORTI 330 296 274 305 287 321 330 338 376 577 773 

STRADE  
EXTRAURBANE  
(b) 

INCIDENTI 36.372 35.077 35.324 34.903 34.285 35.764 36.178 37.608 39.302 41.589 43.167 

FERITI  57.767 56.294 56.962 55.914 55.383 57.684 58.210 60.503 63.721 66.548 69.673 

MORTI 1.603 1.615 1.546 1.621 1.589 1.652 1.821 1.778 1.956 2.653 2.972 

TOTALE 

INCIDENTI 172.553 174.933 175.791 174.539 177.031 181.660 188.228 205.638 212.997 240.011 263.100 

FERITI  242.919 246.750 249.175 246.920 251.147 258.093 266.864 292.019 304.720 334.858 373.286 

MORTI 3.334 3.378 3.283 3.428 3.381 3.401 3.753 3.860 4.114 5.818 7.096 

             

CATEGORIA  
DELLA STRADA 

Var % 2018 vs Var % 2017 vs Var % 2016 vs 

  2017 2015 2010 2005 2016 2015 2010 2005 2015 2010 2005 

STRADE 
 URBANE (a) 

INCIDENTI -2,85% -2,85% -21,58% -31,27% -0,49% 0,00% -19,28% -29,26% 0,50% -18,88% -28,91% 

FERITI  -2,87% -3,17% -23,02% -30,62% -1,03% -0,31% -20,75% -28,57% 0,72% -19,93% -27,83% 

MORTI -4,50% -6,72% -21,38% -45,87% 0,27% -2,33% -17,68% -43,32% -2,60% -17,90% -43,47% 

AUTOSTRADE  
E RACCORDI 

INCIDENTI 0,45% 2,81% -21,87% -32,64% 0,37% 2,35% -22,22% -32,94% 1,97% -22,51% -33,19% 

FERITI  -1,89% -1,92% -24,78% -34,85% 0,34% -0,04% -23,34% -33,60% -0,38% -23,60% -33,83% 

MORTI 11,49% 8,20% -12,23% -42,81% 8,03% -2,95% -21,28% -48,70% -10,16% -27,13% -52,51% 

STRADE 
 EXTRAURBANE  
(b) 

INCIDENTI 3,69% 4,21% -7,46% -12,54% -0,70% 0,50% -10,75% -15,66% 1,21% -10,12% -15,06% 

FERITI  2,62% 3,31% -9,34% -13,19% -1,17% 0,68% -11,66% -15,41% 1,87% -10,61% -14,40% 

MORTI -0,74% -1,11% -18,05% -39,58% 4,46% -0,37% -17,43% -39,13% -4,63% -20,96% -41,73% 

TOTALE 

INCIDENTI -1,36% -1,14% -18,99% -28,11% -0,49% 0,23% -17,87% -27,11% 0,72% -17,47% -26,76% 

FERITI  -1,55% -1,62% -20,28% -27,46% -0,97% -0,07% -19,02% -26,31% 0,91% -18,23% -25,59% 

MORTI -1,30% -2,74% -18,96% -42,70% 2,89% -1,46% -17,89% -41,94% -4,23% -20,20% -43,57% 

(a) Sono incluse le Statali, Regionali e Provinciali entro l’abitato.(b) Sono incluse le Statali, Regionali e Provinciali fuori dall’abitato e le Comunali 

extraurbane. Nota: sono rilevati solo gli incidenti con lesioni a persone; per morti si intendono le vittime entro 30 giorni dall’evento. 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati ISTAT. 
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Nel confronto fra il 2018 e il 2010, anno di benchmark della strategia europea 

per la sicurezza stradale, si osserva che nel nostro Paese i decessi a seguito di sini-
stro stradale si sono ridotti del 19,0%, così come accaduto anche a livello europeo 
(-16,5% e -20,7% rispettivamente per EU5 e EU28).  

Purtuttavia il tasso di mortalità per incidente stradale registrato nell’ultimo 

anno in Italia è ancora molto alto (55 morti per milione di abitanti), se confrontato 
con i 49 dell’EU28 e i 42 dell’EU5, e ci colloca al 16° posto della graduatoria europea 
e addirittura ultimi, dietro Regno Unito, Spagna, Germania e Francia, tra i Paesi più 
sviluppati. 

Come detto, nonostante il netto calo della mortalità degli ultimi anni, il livello 
resta elevato e non ancora corrispondente a quanto previsto dall’obiettivo europeo 

per il 2020, che prevede il dimezzamento del numero di vittime registrate nel 2010. 
 
FIGURA II.6.1.2: GAP TRA IL NUMERO DI VITTIME REGISTRATE NEI PRINCIPALI PAESI EUROPEI (EU5) ED 
IL VALORE TARGET FISSATO DALLA STRATEGIA EUROPEA PER LA SICUREZZA STRADALE 2010-2018 

Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT su dati ETSC (European Transport Safety Council). 
 
Per fronteggiare tale situazione occorre adottare misure urgenti a sostegno 

delle politiche per il miglioramento della sicurezza stradale. Gli interventi sulle 
infrastrutture, interventi sia di tipo fisico (es. manutenzione, adeguamento della 
geometria, incremento della visibilità) che tecnologico (es. info-mobilità, comuni-
cazione veicolo-infrastruttura, videosorveglianza), rappresentano azioni prioritarie 
da intraprendere dal “Piano Nazionale della Sicurezza Stradale orizzonte 2020”.  

Tale Piano, aggiornato dal Ministero nel 2014, con i 5 programmi annuali di 
attuazione ha dato il via a circa 1.776 interventi, pari oltre 3.500 misure. Attraverso 
il meccanismo del cofinanziamento sono stati impegnati circa 480 Mln di Euro, atti-
vando un volume di investimenti di circa 1000 mln di Euro. 

Attualmente, il MIT sta per pubblicare una manifestazione di interesse tra Uni-
versità e centri di ricerca del settore per elaborare il Nuovo Piano Nazionale per la 
sicurezza stradale per il decennio 2020-2030, che conterrà obiettivi di riduzione di 
morti e feriti gravi e proposte di azioni strategiche tenuto conto del-le indicazioni 
pervenute dalla Commissione Europea nel documento per il miglioramento della 
sicurezza stradale (maggio 2018) elaborato nell’ambito del terzo “pacchetto” mo-

bilità, con orizzonte 2021-2030. 
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A supporto del Piano Nazionale della Sicurezza Stradale, è stata messa in atto 
un’azione normativa più attenta e rigorosa nei confronti dei comporta-menti a mag-
gior rischio, che ha portato all’adozione di numerosi provvedimenti.  

Fra questi l’introduzione della patente a punti, l’inasprimento delle sanzioni 

per comportamenti ad alto rischio, l’introduzione di una disciplina speciale che pre-

vede “alcool zero” per conducenti neopatentati e professionali. Infine, è stata im-

plementata una campagna di informazione e sensibilizzazione sui temi della sicu-
rezza stradale, che ha portato un cambiamento riguardo alla percezione collettiva 
della sicurezza stradale. Il Ministero ha contribuito a questo cambiamento negli anni 
2009-2017 anche attraverso le campagne di comunicazione istituzionale caratteriz-
zata dall’utilizzo del claim e dal logo “SULLA BUONA STRADA”, la cui diffusione ha 

interessato tutti i media nazionali più importanti; inoltre si è instaurata una forte 
collaborazione con il Ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca per la 

diffusione dell’educazione stradale nelle scuole. 
La valutazione del rischio sicurezza delle strade, intesa dal punto di vista della 

componente infrastrutturale, viene condotta secondo le disposizioni del D.Lgs.vo 
del 2011 n.35 “Attuazione della direttiva 2008/96/CE sulla gestione della sicurezza 

delle infrastrutture” ed in particolare attraverso le ispezioni su strada, condotte 
secondo il documento “Linee guida per la gestione della sicurezza delle infrastrut-

ture stradali ai sensi dell'art. 8 del D. Lgs.vo del 2011 n.35”.  
A tal proposito si rappresenta che, dalla metà dell’anno 2019, a valere sui fondi 

2018 che le società concessionarie versano in conto entrate allo Stato per tale fina-
lità, è stato avviato un programma di ispezioni che ha messo in campo n° 51 ispet-
tori, abilitati ai sensi del citato decreto, che hanno prodotto ispezioni riferite a 
circa 6.000 km della rete TEN, rispetto ai 9.400 km complessivi. A valere sui fondi 
dell’anno 2019 sono state attivati ulteriori n° 23 contratti con ispettori abilitati, al 

fine di completare l’ispezione della rete nazionale TEN. Le attività di questi ultimi 

avranno inizio entro la fine del mese di giugno 2020 e termineranno entro la fine 
del mese di ottobre 2020. All’esito delle risultanze di tali ispezioni si avrà un quadro 

complessivo delle criticità della rete TEN nazionale riferita, come previsto dal D.Lgs 
del 2011 n.35, al nastro stradale (sistemi di protezione, illuminazione, geometria 
dei tracciati, segnaletica etc.).    

La classificazione della sicurezza della rete, necessaria per la pianificazione e 
programmazione degli interventi necessari, viene eseguita a valle delle ispezioni e 
in funzione delle conseguenti risultanze, in base alle quali si può procedere alla 
individuazione delle reali cause del problema incidentale. L’esame comparato delle 

criticità segnalate nelle relazioni ispettive, elaborato dalla DG per le strade e le 
autostrade e per la vigilanza e la sicurezza nelle infrastrutture stradali del Mini-
stero, in qualità di Organo Competente, sarà il database per la classificazione na-
zionale della rete TEN rispetto alla sicurezza riferita al D.Lgs del 2011 n.35, indivi-
duando così le priorità di intervento e dei relativi investi-menti. 

A seguito del crollo del Ponte Morandi, ad integrazione e potenziamento di 
tutte le misure già in essere per il miglioramento della sicurezza stradale e, più in 
generale, delle opere infrastrutturali, il DL 28 settembre 2018, n. 109 “Disposizioni 

urgenti per la città di Genova, la sicurezza della rete nazionale delle infrastrutture 
e dei trasporti, gli eventi sismici del 2016 e 2017, il lavoro e le altre emergenze” 

(convertito con modificazioni dalla legge 16 novembre 2018, n. 130), il cosiddetto 
“Decreto Genova”, ha previsto l’istituzione, presso il Ministero delle Infrastrutture 
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e dei Trasporti, dell’Archivio Informatico Nazionale delle Opere Pubbliche denomi-

nato “AINOP” e la costituzione dell’Agenzia Na-zionale per la Sicurezza delle Fer-
rovie e delle Infrastrutture Stradali e Autostradali (ANSFISA). 

L’AINOP ha come scopo primario quello di mappare le opere pubbliche nazio-

nali, anche in relazione al grado di affidabilità e di sicurezza delle stesse. E’ realiz-

zata tramite una piattaforma informatica per la raccolta e la gestione delle neces-
sarie informazioni, essendo state definite le procedure di alimenta-zione dei dati 
provenienti dai diversi soggetti gestori indicati all’art. 13 del Decreto Genova 
(ANAS, RFI, ENAC, DG Dighe, Concessionari autostradali). 

A fine gennaio 2019 è stata resa disponibile online la versione “beta” di AINOP, 

al fine di rendere disponibili i dati ai soli addetti ai lavori per valutarne la capacità 
di utilizzo e le eventuali migliorie da apportare in fase conclusiva.  

A seguito delle interlocuzione con i soggetti coinvolti a vari livelli, sono state 
poste opportune modifiche e integrazioni al sistema e il 21 novembre 2019 è entrato 
in vigore il Decreto Ministeriale n. 430, che definisce le modalità con cui i soggetti 
gestori devono rendere disponibili i servizi informatici di rispettiva titolarità per la 
condivisione dei dati e delle informazioni, a partire dall’alimentazione della base 

dati e con l’obiettivo di raccogliere, attraverso i servizi di interoperabilità, ogni 
informazione utile per le attività di verifica, monitoraggio e gestione dell’opera 

pubblica. 
L’agenzia ANSFISA è stata costituita con il compito di promuovere la sicurezza 

e assicurare la vigilanza nell’ambito di due aree: una relativa alle infra-strutture 
quali ponti, viadotti, gallerie e una relativa alla sicurezza delle ferro-vie e del tra-
sporto rapido di massa; l’ANSF, l’esistente agenzia per la sicurezza delle ferrovie, 

verrà assorbita dalla nuova ANSFISA. Anche a causa di tale assorbimento – che deve 
assolutamente essere garantito senza soluzione di continuità, pena pesanti riper-
cussioni sul sistema ferroviario nazionale – la predisposi-zione di statuto e regola-
mento, da emanarsi con decreti interministeriali, è stata particolarmente lunga e 
delicata; tali atti sono stati registrati ed è in corso la loro pubblicazione sulla Gaz-
zetta Ufficiale. L’Agenzia pertanto entrerà presumibilmente in funzione nella se-

conda metà dell’anno in corso. Mentre si stanno completando le procedure formali 
per assicurarne la piena operatività, il Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, su 
indicazione del Ministro, ha predisposto le Linee guida per il monitoraggio di sicu-
rezza di ponti e viadotti stradali, in modo che l’ANSFISA possa renderle immediata-

mente operative nei confronti degli enti gestori. Dette linee guida sono costruite in 
modo da fornire una priorità agli interventi e, quindi, i conseguenti investimenti. In 
parallelo, il completa-mento del popolamento di AINOP –su cui interverrà immedia-
tamente l’Agenzia – permetterà di avere disponibili sia la mappatura completa delle 
infrastrutture sia, in modo più graduale, la gerarchizzazione delle stesse sulla base 
del grado di rischio.  

Sarà poi compito dell’Agenzia, basandosi sui risultati rinvenienti dall’applica-

zione delle Linee guida alle opere censite da AINOP, predisporre un piano per l’ade-

guamento e lo sviluppo delle infrastrutture stradali e autostradali nazionali ai fini 
del miglioramento degli standard di sicurezza. Entro la fine dell’anno in corso si 

prevede di produrre una versione preliminare. Il piano di cui sopra diventerà poi, 
come previsto dalla norma, uno degli elementi di scelta per l’allocazione delle ri-

sorse finanziarie. 
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II.6.2 LO STATO DI MANUTENZIONE DELLA RETE STRADALE SECONDA-
RIA 

Il patrimonio della rete stradale secondaria italiana è caratterizza tipicamente 
da infrastrutture ad unica carreggiata e due corsie, con geometrie planimetriche ed 
altimetriche fortemente condizionate dal contesto territoriale ed orografico, come 
ad esempio la presenza di livellette con pendenze rilevanti, raggi di curvatura ben 
al di sotto degli standard attuali (es. tratte degli appennini), tratti rettilinei uniti 
da curve strette che si sovrappongono ai confini rurali nelle zone pianeggianti.  

Ad ogni livello, inoltre, per le caratteristiche orografiche l’intera rete è costel-

lata da un numero elevatissimo di ponti, viadotti e gallerie ed anche semplici ma-
nufatti quali ponticelli, tombini, piccoli e medi attraversamenti idraulici, che ren-
dono l’Italia il primo Paese europeo per numero di opere d’arte, in massima parte 

realizzate all’incirca 50 anni fa, in materiale di calcestruzzo, e che quindi si avviano 

in media a completare la loro vita utile. 
L’elevata estensione di questa rete secondaria (oltre 130 mila km), se da una 

parte testimonia il notevole sforzo compiuto a cavallo degli anni ’60 e ’70 nel co-

struire queste infrastrutture a servizio di cittadini e della nascente rete di collega-
menti tra città e paesi, dall’altra è oggi un concreto indice dell’articolata fragilità 

e vulnerabilità del sistema infrastrutturale ereditato, che si deve inoltre misurare 
con problematiche di gestione e competenza amministrativa. Proprio per ovviare al 
groviglio di competenze è stato avviato, di concerto tra il MIT e l’ANAS, il Piano 

“Rientro Strade”, avviato nel 2017, che ha visto coinvolte la quasi totalità delle 

province italiane nella riclassificazione di alcune tratte stradali che sono passate (o 
rientrate) nella competenza statale, ovvero altre che sono state declassificate a 
favore della gestione di prossimità delle città metropolitane o delle province.  

Tale frammentazione di competenze gestionali ed amministrative ha, tra l’al-

tro, contribuito negli anni ad accumulare un deficit manutentivo della rete stradale 
secondaria.  

La presenza di una pluralità di centri di interesse genera problemi anche di 
carattere conoscitivo che si tramutano in una carenza di informazioni riguardo la 
rete stradale, il suo stato di conservazione e i flussi di utilizzo. 

Lo studio della Fondazione Caracciolo, Centro studi dell’ACI “Il recupero 
dell’arretrato manutentorio della rete viaria secondaria: una priorità per il Paese” 

del 2018 partendo dalle criticità della rete stradale secondaria, prova a stimare il 
fabbisogno economico per la manutenzione ordinaria e straordinaria della rete se-
condari, valutando i primi per singola tipologia d’intervento in ragione della singo-

larità delle diverse province italiane e definendo i costi unitari sulla base 
dell’elenco prezzi regionali. Per contro, i costi per la manutenzione straordinaria 
sono stati quantificati stimando la vita utile degli interventi, per poi suddividere il 
valore di ognuno per gli anni di vita utile e attualizzarlo opportunamente. 

Lo studio dell’ACI stima il fabbisogno unitario medio annuo per manutenzione 

stradale pari a 13.000 euro/km per la manutenzione ordinaria e 33.000 euro/km per 
la manutenzione straordinaria. Complessivamente quantifica in 6,1 miliardi di euro 
il fabbisogno complessivo manutentivo annuo per la rete secondaria (suddiviso in 
4,4 miliardi di euro per la manutenzione straordinaria e 1,7 miliardi di euro per la 
manutenzione ordinaria). 
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 Stima del fabbisogno standard per la manutenzione della rete stradale secondaria 
Lo studio della Fondazione Caracciolo, Centro studi dell’ACI stima il fabbisogno unitario medio 

annuo per la manutenzione della stradale secondaria: 
 13.000 euro/km per la manutenzione ordinaria  
 33.000 euro/km per la manutenzione straordinaria  
 
6,1 miliardi di euro il fabbisogno complessivo manutentivo annuo per la rete secondaria sud-
diviso in: 
 4,4 miliardi di euro per la manutenzione straordinaria 
 1,7 miliardi di euro per la manutenzione ordinaria 
 
Per ovviare alla carenza di fondi per manutenzione che ha caratterizzato l’ul-

timo decennio, la legge di Bilancio del 2018 e quella del 2020 hanno finanziato 
interventi relativi a programmi straordinari di manutenzione della rete viaria di 
province e città metropolitane, tramite l’utilizzo di un apposito fondo istituito nello 
stato di previsione del Ministero dell'economia e delle finanze. 
Il DM n.49/2018 “Finanziamento degli interventi relativi a programmi straordinari 
di manutenzione delle rete viaria di Province e Città Metropolitane” ha ripartito le 

risorse stanziate dalla legge di Bilancio per il 2018, con gli stessi criteri e modalità 
ripresi dal DM n.123 del 2020, che ripartisce le risorse stanziate con decreto-legge 
30 dicembre 2019, n. 162, convertito con modificazioni dalla Legge 28 febbraio 
2020, n. 8 (complessivamente 5.824.000.000  di euro, di cui 2.615.000.000 di euro 
già ripartiti nel quinquennio 2020-2024, come riportato nella tabella seguente, 459 
milioni da ripartire nel breve periodo e successivamente 2.750.000.000 di euro da 
ripartire negli esercizi futuri). 
 
TABELLA II.6.2.1:  STANZIAMENTO DI BILANCIO PER MANUTENZIONE DELLA RETE VIARIA PROVINCIALE 
2018-2024 
   

(migliaia  
di euro) 

 
2018 

 
2019 

 
2020 2021 2022 2023 2024 TOTALE 

 

L. 205/2017 120.000 300.000 
 

300.000 
 

300.000 300.000 300.000  1.620.000 

L 160/2019   50.000 100.000 250.000 250.000 250.000 900.000 

D.L. 
162/2019 

  10.000 10.000 25.000 25.000 25.000 95.000 

 
TOTALE 

 
120.000 

 
300.000 

 
360.000 

 
410.000 

 
575.000 

 
575.000 

 
275.000 

 
2.615.000 

 

   

 

  

 

 
I criteri di ripartizione delle risorse sono stati approvati con l’intesa raggiunta 

nella Conferenza Stato-città ed autonomie locali, fissando altresì la tempistica per 
le attività riguardanti il programma stesso e le modalità di gestione delle risorse.  
 

Il primo criterio, “la consistenza della rete viaria”,  è stato calcolato in fun-

zione: 
a. dell’estensione delle strade gestite dall’ente, a sua volta distinta in: 

i. estensione totale; 
ii. estensione dei tatti classificati “strade montane”; 

b. del numero di veicoli circolanti. 
È stata inoltre tenuta in conto la distinzione “province montane di confine”, attri-

buendo un coefficiente di peso maggiore a queste ultime nel solo sub-criterio ii. 

FO
CU

S 
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TABELLA II.6.2.2:  INDICATORI DI RIPARTIZIONE DELLE RISORSE 

INDICATORI Valore 

Consistenza della rete viaria 
Estensione 50% 

78% 
Traffico 28% 

Incidentalità Incidentalità 10% 10% 

Vulnerabilità rispetto a fenomeni di dissesto 
idrogeologico 

Frane (PAI) 6% 12% 
Idraulica (PAI) 6% 

TOTALE 100% 100% 
 

 
Il secondo criterio, il “tasso di incidentalità”, è  stato quantificato in funzione 

di tre parametri relativi agli incidenti registrati sulle strade provinciali, parametriz-
zati al km lineare di rete stradale, ed ovvero: 

c. numero di incidenti; 
d. numero di feriti; 
e. numero di morti. 
Il peso dei tre parametri è poi rapportato al costo generale medio, rispettiva-
mente, per incidente, per ferito o per decesso. 
Il terzo criterio, la “vulnerabilità rispetto a fenomeni di dissesto idrogeologico” 

è stato calcolato utilizzando due parametri, entrambi provenienti dal rapporto 
ISPRA “Dissesto idrogeologico in Italia: pericolosità e indicatori di rischio”: 

f. la popolazione a rischio residente in aree a pericolosità da frana  
g. la popolazione a rischio residente in aree a pericolosità idraulica  
L’indicatore finale è quindi il risultato di una media pesata dei criteri sopra 

descritti, calcolati analiticamente per ciascuna provincia o città metropolitana. Tali 
criteri sono inoltre coerenti con quanto prescritto dall’art. 7-bis, comma 2, del de-
creto legge 29 dicembre 2016, n. 243, convertito, con modificazioni, dalla Legge 27 
febbraio 2017, e dal decreto del Presidente del Consiglio dei ministri 7 agosto 2017, 
che  prevedono  di   destinare agli interventi nel territorio composto  dalle  Regioni  
Abruzzo,  Molise, Campania, Basilicata, Calabria, Puglia, Sicilia e Sardegna un vo-
lume complessivo  annuale  di  stanziamenti  ordinari  in  conto  capitale proporzio-
nale alla popolazione di riferimento  o  conforme  ad  altro criterio relativo a spe-
cifiche criticità, al fine di assicurare la coesione sociale e territoriale, con partico-
lare riferimento a situazioni critiche in alcune aree del Mezzogiorno, come riportato 
nella seguente tabella. 

In forza del decreto le province assumono il ruolo di soggetto attuatore per gli 
interventi compresi nei programmi ammessi a finanziamento, ed ovvero: 

 progettazione, direzione lavori, collaudo, controlli in corso di esecuzione e 
finali, nonché le altre spese tecniche necessarie quali l’effettuazione dei 

rilievi, lo stato/condizione dell’infrastruttura, gli studi e rilevazione di traf-
fico, l’esposizione al rischio idrogeologico; 

 realizzazione degli interventi di manutenzione straordinaria e adeguamento 
normativo delle diverse componenti dell’infrastruttura, comprese le opere 

d’arte, i sistemi di smaltimento acque, l’illuminazione, ma anche l’installa-

zione di sensoristica di controllo dello stato dell’infrastruttura e i sistemi di 

info-mobilità; 
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 realizzazione di interventi di miglioramento delle condizioni di sicurezza 
dell’infrastruttura esistente in termini di caratteristiche costruttive della 
piattaforma veicolare, ciclabile e pedonale, della segnaletica verticale e 
orizzontale, dei manufatti e dei dispositivi di sicurezza passiva installati non-
ché delle opere d’arte per garantire la sicurezza degli utenti; 

 realizzazione di interventi di ambito stradale che prevedono: 
 la realizzazione di percorsi per la tutela delle utenze deboli; 
 il miglioramento delle condizioni per la salvaguardia della pubblica 

incolumità; 
 la riduzione dell’inquinamento ambientale; 
 la riduzione del rischio da trasporto merci inclusi i trasporti eccezio-

nali; 
 la riduzione dell’esposizione al rischio idrogeologico; 
 l’incremento della durabilità per la riduzione dei costi di manuten-

zione. 
 
TABELLA II.6.2.3:    DIVISIONE PERCENTUALE PER REGIONE ED AREA 

Fonte: Struttura Tecnica di Missione MIT. 

Area Regione Indicatore Regione Indicatore Area 

Nord 

Piemonte 8,28% 

39,66% 
Lombardia 11,49% 

Veneto 6,96% 
Liquria 2,94% 

Emilia-Romagna 10,00% 

Centro 

Toscana 8,82% 

21,60% 
Umbria 2,08% 
Marche 3,66% 
Lazio 7,04% 

Sud  - Isole 

Abbruzzo 3,61% 

38,74% 

Molise 1,28% 
Campania 8,08% 

Puglia 6,34% 
Basilicata 2,20% 
Calabria 4,68% 

Sardegna 3,71% 
Sicilia 8,84% 

Totale 100,00% 100,00% 

 
Le risorse sono interamente trasferite per ciascuna annualità, previa approva-

zione dei programmi articolati per ogni anno di intervento, considerati autorizzati 
in assenza di osservazioni da parte del MIT entro trenta giorni dalla ricezione; i 
ribassi d’asta possono essere utilizzati secondo i correnti principi contabili applicati. 

Al fine di procedere all’utilizzo dell’intero fondo, il MIT procede al monitorag-

gio delle attività attraverso apposita piattaforma informatica: qualora i soggetti 
attuatori non rendicontino secondo quanto prescritto, ed in caso di mancata o par-
ziale realizzazione degli interventi entro i termini previsti, a meno di contenzioso 
in atto, è disposta la revoca delle risorse, per la quota parte non spesa, affinché le 
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stesse vengano riassegnate alla dotazione finanziaria generale del fondo sopra ri-
chiamato, e quindi nuovamente impiegate per gli scopi qui descritti. 

II.6.3 LA RETE FERROVIARIA 

La rete ferroviaria è un sistema complesso in cui concorrono componenti di 
natura diversa: i veicoli, l’infrastruttura, gli impianti, gli operatori gli utenti. le 

norme ed i regolamenti. 
Il livello di sicurezza dipende dal corretto funzionamento dei dispositivi (vei-

coli, infrastruttura, impianti), dal conforme comportamento di operatori e utenti e 
dalle condizioni ambientali. 

Il grande beneficio che deriva per la collettività dalla disponibilità del sistema 
ferroviario non deve essere compromesso da eventi incidentali che possono procu-
rare danno a persone e cose. 

Il rischio di procurare danni a persone e cose deve essere sempre valutato e 
ridotto al minimo sostenibile. 

In tale ottica occorre dotarsi da un lato di norme e procedure ufficialmente 
riconosciute che consentano di valutare in modo oggettivo il rischio di sistemi com-
plessi in relazione a soglie di accettabilità predefinite e dall’altro di implementare 

sistemi di protezione che prevengano i malfunzionamenti e le non conformità com-
portamentali o ne mitighino gli effetti. 

Allo stato attuale il livello di protezione non è ancora del tutto uniforme sulla 
rete ferroviaria nel suo complesso, nazionale regionale e locale: in un sistema con-
nesso e plurimodale il livello di sicurezza dell’utente dovrebbe essere lo stesso, cioè 

non dipendere dal servizio che viene utilizzato. 
Da non sottovalutare sono inoltre le criticità derivanti da particolari situazioni 

di rischio ambientale (es. dissesto idrogeologico, risorse energetiche non rinnova-
bile, emissione di CO”, rumore e vibrazione). 

Recentemente sono aumentati collassi e degradi delle infrastrutture, con evi-
denti impatti sulla sicurezza, che potrebbero essere attribuiti al raggiungimento 
della vita utile o al manifestarsi di fenomeni inaspettati non coperti dalle attività 
di manutenzione. 

La valutazione del rischio, l’implementazione di sistemi di comando e controllo 

della circolazione, la sicurezza ambientale e la manutenzione orientata al controllo 
dello stato di salute di componenti ed al mantenimento delle prestazioni costitui-
scono pertanto, nell’ambito della sicurezza ferroviaria, priorità da considerare con 

attenzione. 

La valutazione del rischio 

La valutazione dei livelli di sicurezza è un processo fondamentale per conte-
nere i rischi al di sotto dei limiti di accettabilità. 

Emerge in modo sempre più evidente e urgente la necessità di definire proce-
dure comuni e ufficialmente riconosciute per la valutazione e l’analisi probabilistica 
dei rischi, con un approccio prestazionale. Ciò al fine di misurare la sicurezza 
dell’utente del sistema di trasporto in relazione a soglie predefinite di rischio mas-

simo accettabile dall’individuo e dalla società (Direttiva UE 2016-798). 
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Le normative in vigore (D. Lgs 50/2019) prevedono l’applicazione di metodi 

comuni di sicurezza (CSM), cioè di metodi che descrivono la valutazione dei livelli 
di sicurezza, il raggiungimento degli obiettivi di sicurezza e la conformità con altri 
requisiti in materia di sicurezza. 

Gli obiettivi comuni di sicurezza (CST) devono stabilire i livelli minimi di sicu-
rezza che devono essere raggiunti dal sistema nel suo insieme, e ove possibile, dalle 
diverse parti del sistema ferroviario in ogni Stato membro e nell'Unione Europea. 

Allo stato attuale è necessario un riordino della normativa e dei metodi in atto 
per la valutazione dei rischi la cui applicabilità, a volte è limitata solo a particolari 
tratti dell’infrastruttura (es. gallerie ferroviarie) a volte è di difficile attuazione 
(sistemi innovativi) e lascia ampi margini di soggettività. 

La valutazione del rischio viene affrontata in genere con un approccio prescrit-
tivo sia nella fase di progettazione (coefficienti di sicurezza, criteri di sicurezza 
intrinseca o fail-safe, ridondanze, ecc.) sia nella fase di gestione (programmi di 
manutenzione basati sul tempo, sulla percorrenza, ecc.). Il livello di sicurezza non 
è noto a priori, ma si misura a posteriori mediante l’osservazione del sistema in 

esercizio e l’analisi dei dati (statistiche sugli incidenti e sui danni). 
Con l’approccio prestazionale il livello di sicurezza è un requisito da rispettare 

in fase progettuale e gestionale in relazione ad una soglia di rischio predefinita. 
Il processo di valutazione del rischio si basa sulla individuazione di tutti i pos-

sibili pericoli e delle cause del loro accadimento, sull’analisi degli scenari evolutivi 

e sul calcolo della frequenza e dei danni corrispondenti. 
Nel processo devono essere considerate le affidabilità (probabilità di buon fun-

zionamento) di tutte le componenti del sistema ferroviario, sia tecnologiche (livello 
di integrità), sia umane (fattore umano) sia normative (chiarezza esaustività e ap-
plicabilità). 

La valutazione del rischio con approccio prestazionale consente di verificare, 
in termini probabilistici, se lo stato del sistema e le misure messe in atto forniscono 
un livello di rischio non superiore a quello definito come accettabile. 

L’approccio prestazionale deve essere applicato per valutare preventivamente 
il rischio dei sistemi innovativi i quali, essendo per definizione non ancora consoli-
dati, non sono oggetto di norme e standard specifici. 

La sicurezza di circolazione 

La costruzione di un sistema ferroviario europeo comune e interoperabile pro-
segue anche nel nostro Paese in attuazione agli accordi intercorsi a livello comuni-
tario (Reg UE 1315/2013). Continua anche l’implementazione del sistema europeo 

di gestione del traffico ferroviario ERTMS sulla rete TEN e la progressiva conse-
guente dismissione del sistema di segnalamento nazionale (SCMT).  

Il Piano di implementazione del sistema europeo di comando e controllo della 
marcia dei treni (ERTMS/ETCS) rappresenta la fase di attuazione conclusiva di un 
percorso di migrazione verso il sistema ERTMS avviato con il progetto SCMT, che ha 
consentito, da un lato lo sfruttamento del preesistente sistema nazionale di blocco 
automatico a correnti codificate già all'epoca estremamente diffuso sull'infrastrut-
tura nazionale e dall'altro lo sviluppo e il consolidamento delle specifiche del si-
stema ERTMS. 

–    245    –    245    – –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

118  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

I regolamenti europei (UE Reg 2017/6) definiscono il calendario che deve essere 
rispettato per l’implementazione del sistema per ogni tratta di ciascun corridoio 

ricadente nel territorio italiano. 
Il Rapporto sulla Sicurezza Ferroviaria dell’Agenzia Nazionale per la Sicurezza 

delle Ferrovie (Rapporto preliminare ANSF 2019) ha evidenziato un incremento degli 
incidenti significativi nel 2018 tra cui la presenza di persone sui binari ed il dissesto 
idrogeologico.  

Il tasso di saturazione di alcune zone della rete e l’incremento delle richieste 

di offerta di servizi pone il problema di aumentare la capacità di circolazione evi-
tando, ove possibile, costosi interventi infrastrutturali. 

La soluzione può trovarsi adottando sistemi di comando e controllo che possano 
elevare in sicurezza la densità di circolazione (es. ERTMS-HD) consentendo a treni 
lenti di viaggiare più ravvicinati rispetto ai treni veloci. 

Particolare attenzione deve essere posta sui rischi derivanti dalle interferenze 
strada-ferrovia nei passaggi a livello (Reg UE 1315/2013) e dalla disuniformità dei 
livelli di sicurezza. 

L’ANSF ha inoltre posto le seguenti priorità di intervento per gli Operatori fer-

roviari: allineare i livelli di sicurezza in tutte le parti del sistema ferroviario (Reti 
Regionali interconnesse di cui al DM del 5 agosto 2016) e uniformare agli standard 
nazionali l’attrezzaggio tecnologico della rete e dei veicoli. 

Nella grande maggioranza degli spostamenti gli utenti utilizzano correntemente 
più modi di trasporto (stradale, ferroviario, aereo, navale, individuale, collettivo, 
privato, pubblico). Il livello di rischio accettabile e quindi di sicurezza non dovrebbe 
cambiare passando da un modo ad un altro. 

Tuttavia, sono ancora in esercizio, in particolare nelle ferrovie regionali e iso-
late, sistemi di comando e controllo in cui la logica della sicurezza è demandata  
alla componente umana senza il supporto di tecnologie che attuino funzioni di pro-
tezione automatica con elevati livelli di affidabilità. 

La sicurezza ambientale 

Il rumore e le vibrazioni causati dal trasporto ferroviario, specialmente in am-
bito urbano, costituiscono limitazioni al suo sviluppo.  

Le soluzioni attualmente adottate per il rumore (es. barriere antirumore) oltre 
ad avere impatti economici rilevanti, producono altri impatti di tipo visivo e pae-
saggistico per la popolazione limitrofa. 

L’impatto delle vibrazioni sulle abitazioni e sugli abitanti è spesso causa di di-

sagi e conseguenti contestazioni che si risolvono con la riduzione delle prestazioni 
(riduzione della velocità, percorsi alternativi) piuttosto che con la ricerca di solu-
zioni che riducano le cause alla sorgente. 

I volumi di energia impiegati per il trasporto ferroviario rappresentano un 
aspetto prioritario da monitorare. L’energia utilizzata per il trasporto ferroviario 

nazionale (Ferrovie dello Stato) è composta prevalentemente da energia elettrica 
(71%) a cui si aggiunge gasolio (circa 24%) e gas naturale (circa 5%). 

L’energia elettrica deriva per la maggior parte da fonti fossili ed in minima 
parte da fonti rinnovabili. La trazione diesel è ancora consistente e contribuisce 
negativamente all’inquinamento ambientale. 
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Si dovranno adottare interventi tecnici ed economici (incentivi) che riducano 
progressivamente l’uso dell’energia derivante da fonti fossili a favore di quella de-
rivante da fonti rinnovabili (fotovoltaico, idrogeno). 

La manutenzione 

Il livello di sicurezza delle infrastrutture e dei veicoli ferroviari dipende diret-
tamente dal mantenimento delle prestazioni funzionali. Il manifestarsi di collassi e 
cedimenti delle strutture e di eventi incidentali indica un degrado delle prestazioni 
che può essere mitigato con interventi preventivi.  

L’approccio generalmente adottato è di tipo prescrittivo. Le attività di manu-

tenzione vengono svolte sulla base di scadenze temporali e scadenze che dipendono 
dal tasso di utilizzazione. A queste si aggiungono interventi correttivi finalizzati alla 
riparazione di avarie che si manifestano in modo improvviso e accidentale. 

Si dovrà mettere in atto un approccio prestazionale alla manutenzione, in modo 
da mitigare la criticità derivante dal sorgere delle avarie, attraverso il controllo ed 
il monitoraggio dello stato funzionale dei dispositivi e del sistema nel suo com-
plesso, finalizzato a prevedere in termini probabilistici l’andamento delle sue pre-

stazioni. 

II.6.4 I PONTI E I VIADOTTI 

I troppi eventi catastrofici che hanno interessato i ponti e viadotti della rete 
stradale italiana negli ultimi anni hanno messo drammaticamente in evidenza l’ele-

vato livello di rischio delle opere e la conseguente, urgente, necessità di azioni 
organiche e programmate per la verifica del reale stato di degrado e per il ripristino 
delle condizioni di sicurezza. La pianificazione di queste attività non può prescin-
dere dall’analisi preliminare delle caratteristiche del patrimonio infrastrutturale, 

tra le quali sono certamente evidenti e rilevanti la vastità e la vetustà, accompa-
gnate da una inaccettabile carenza di documentazione organica e conoscenza.  

Le reti stradali e ferroviarie italiane, a causa dell’orografia del paese, sono 

caratterizzate da un numero di opere d’arte molto elevato, con pochi riscontri in 

altri paesi. È ben nota, ad esempio, la statistica sulle gallerie stradali: lo sviluppo 
delle gallerie italiane sulla rete TERN ammonta al 60% dello sviluppo di tutte le 
gallerie della stessa rete europea. Analoga è l’incidenza di ponti e viadotti. I dati 

certi o stimati con un buon grado di approssimazione sono, purtroppo, pochi: ponti, 
viadotti e sottovie ferroviari (di lunghezza superiore a tre metri) sulla rete RFI sono 
poco meno di 20.000, la densità media sulla rete autostradale o sulla rete primaria 
ANAS è stimabile in 1,5 opere per km; le reti di competenza degli Enti territoriali 
contano un numero elevatissimo di ponti, viadotti e ponticelli, di cui non esistono 
stime accurate; alcune stime, in questo contesto, si spingono a valutare in “un mi-

lione e mezzo” il numero complessivo di ponti e viadotti.  
Con riferimento alle reti stradali, si può inoltre osservare che la vastità del 

patrimonio e la frammentazione delle responsabilità tra diversi Enti, combinate con 
la scarsità di risorse economiche e organizzative di alcuni, in particolare delle Am-
ministrazioni Locali, aggravate anche da progressivi passaggi di consegne, hanno 
contribuito a rendere meno sistematiche e meno efficienti le operazioni di base, 
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preliminari alla corretta programmazione degli interventi, quali il censimento, la 
documentazione e il monitoraggio dello stato delle opere. Il monitoraggio interessa 
oggi poche decine di migliaia di opere; delle altre si sa poco: occorre ripristinare 
le condizioni per arrivare al necessario livello di conoscenza e documentazione 
delle opere stradali e del loro stato manutentivo. La situazione delle reti ferro-
viarie appare nettamente migliore, sia sotto il profilo della conoscenza che della 
manutenzione programmata e, di conseguenza, dello stato di rischio. 
Il patrimonio di opere stradali non è solamente molto vasto, è anche molto datato: 
la prima generazione di infrastrutture autostradali è stata realizzata tra il 1924 ed 
il 1935 (circa 436 km), mentre la restante parte della rete autostradale risale pre-
valentemente agli anni ’60-’70 e solo il 10% è stato sviluppato negli ultimi 25 anni 

(Allegato DEF 2017). Ancora più vetusta risulta essere la rete delle strade extraur-
bane di interesse nazionale, che è stata realizzata, nella maggior parte, prima della 
rete autostradale e di cui meno del 13% ha un’età inferiore ai 25 anni (cit.). Molte 

opere sono entrate nel periodo critico del loro ciclo di vita, periodo in cui si mani-
festano i fenomeni di invecchiamento e aumentano i tassi di guasto; in molti casi 
possono anche essere sottoposte a condizioni ambientali più difficili e a carichi da 
traffico più severi di quelli ipotizzati in fase di progetto: necessitano, in modo 
improrogabile, di una estesa, costante ed efficace azione di manutenzione e 
riqualifica. 

È necessario recuperare il ritardo nel monitoraggio e nella manutenzione che è 
maturato negli ultimi anni. Non sarà semplice: le caratteristiche del patrimonio, già 
riportate, rendono questo recupero complesso, oneroso e di lunga durata. Il recu-
pero sarà possibile solo se inserito in un quadro di programmazione efficiente; oc-
corre, a questo scopo, valutare attentamente lo stato di degrado delle opere e ot-
tenere una rappresentazione esaustiva e dinamicamente aggiornata del loro 
stato di salute, presupposto fondamentale per poter stabilire, su base razionale e 
programmata, modi e priorità degli interventi e per determinare scelte compatibili 
con l’utilizzo ottimale delle risorse disponibili. Gli interventi possono oggi contare 

anche sul contributo delle tecnologie moderne, che sono in grado di facilitare molte 
delle attività necessarie alla valutazione dello stato di degrado e di rischio. Il sup-
porto tecnologico può aiutare nella raccolta, archiviazione e analisi dei dati, nel 
modellare le strutture, nell’analisi dei comportamenti e nel monitoraggio dinamico 

e continuo delle opere. Si tratta comunque sempre e solo di un “supporto” per le 

azioni necessarie, tanto più efficace quanto più inserito in un quadro organico 
normativo, procedurale, organizzativo, dotato delle necessarie risorse anche fi-
nanziarie.  

II quadro normativo si è andato componendo negli anni. Alle regole delle atti-
vità di ricognizione e monitoraggio, disciplinate nel Dlgs N. 285/92 e nel DM 
1/06/2001, specificate nelle circolari ministeriali risalenti al 1991 e al 1967, nor-
mate dalle norme UNI(CNR) 100111 e 1337 e NTC (Norme Tecniche delle Costruzioni 
aggiornate nel 2018) si sono aggiunti diversi provvedimenti tra cui è opportuno ci-
tare almeno: 

 il Decreto legislativo n. 50 del 18 Aprile 2016 che introduce l’obbligo di in-

troduzione dei metodi e strumenti elettronici specifici, quali quelli di mo-
dellazione per le infrastrutture nelle fasi di progettazione, costruzione e ge-
stione delle opere e relative verifiche; a questo decreto ha poi fatto seguito 
il DM 560 del 1/12/2017 (“decreto BIM”- Building Information Modeling) che 
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ha stabilito i tempi per la progressiva introduzione, nell’orizzonte temporale 

che termina al 2025;  
 il DM 70 del 28 Febbraio 2019 (“decreto Smart Road”) che, avviando il pro-

cesso di adeguamento tecnologico delle infrastrutture stradali (“digitalizza-

zione”), ha anche incluso (art. 3 comma 2), i sistemi di monitoraggio orien-
tati alla sicurezza strutturale degli elementi critici componenti le infrastrut-
ture stradali, fornendo le prime indicazioni per le specifiche funzionali; 

 la legge 16 novembre 2018, n. 130 che ha convertito con modifiche il de-
creto-legge 28 settembre 2018, n. 109 (“decreto Genova”), recante disposi-

zioni urgenti per la città di Genova, la sicurezza della rete nazionale delle 
infrastrutture e dei trasporti, gli eventi sismici del 2016 e 2017, il lavoro e 
le altre emergenze. In questa legge rivestono particolare importanza, ai no-
stri fini: 

 l’articolo 13 comma 1, che istituisce presso il Ministero delle infrastrut-

ture e dei trasporti l’Archivio Informatico Nazionale delle Opere Pubbli-

che (di seguito AINOP); 
 l’articolo 14 comma 1 che prevede che il Ministero delle infrastrutture 

e dei trasporti sovraintenda alla realizzazione e gestione, in via speri-
mentale, di un sistema di monitoraggio dinamico da applicare alle in-
frastrutture stradali e autostradali individuate dal Ministero stesso tra 
quelle che presentano condizioni di criticità connesse al passaggio di 
veicoli pesanti; 

 Il DM 430 del 8/10/2018 che attua l’archivio nazionale delle opere pubbliche 

(AINOP) facendo seguito al dettato della legge 130 del 16/11/2018. 
Per quanto riguarda in modo specifico la rete RFI, occorre notare almeno: 

 il quadro di riferimento Europeo, organizzato intorno agli “Eurocodici”, alla 

direttiva 57/CE/2008 e al Regolamento UE n. 1299 del 2014, che dettano le 
specifiche tecniche per l’interoperabilità (STI) per il sottosistema “infra-

struttura” del sistema ferroviario dell’Unione Europea. 
 Le norme interne RFI per le verifiche e le ispezioni (la procedura DTC FSE 44 

10 del 6/6/2016 e la metodologia operativa DPR MO SE 03 10 del 1/1/2018) 
che regolano, in modo dettagliato, le modalità di documentazione, analisi e 
verifica del rischio, anche con strumenti appositi (il Bridge Management Sy-
stem DOMUS).  

L’interesse per lo stato di conservazione dei ponti e viadotti, che si è rinnovato 

anche a causa dei malaugurati eventi degli ultimi anni, unito alla presa d’atto delle 

carenze nella conoscenza, prevenzione e manutenzione citate in precedenza e alla 
generale convinzione che si debba agire in modo coordinato ed efficiente per ripri-
stinare le condizioni di base necessarie ad una programmazione razionale degli in-
terventi, ha anche motivato una serie di progetti di dimostrazione e sperimenta-
zione sulla rete stradale. Questi progetti, che hanno visto operare diversi Enti (tra 
cui ANAS, Concessionarie autostradali, Regione Lombardia, Regione Toscana/Pisa), 
hanno interessato diverse fasi di attività, ivi incluse la ricognizione e catalogazione 
del patrimonio, l’analisi dei rischi con conseguente classificazione e l’impiego delle 

tecnologie di SHM (Structural Health Monitoring), contribuendo ad aumentare deci-
samente il livello di consapevolezza sui problemi da risolvere e sulle possibili solu-
zioni. Anche RFI ha validato e introdotto l’impiego dei droni come complemento 
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alle ispezioni visive, ha sperimentato con successo i sistemi SHM e ne sta estendendo 
l’uso. Infine, il Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici ha prodotto il documento 

“Linee Guida per il censimento, la classificazione, la valutazione della sicurezza 

strutturale ed il monitoraggio dei ponti esistenti” che stabilisce e descrive una pro-
cedura generale multicriterio e multi obiettivo, al momento indirizzata alle opere 
stradali, inclusiva di requisiti e indicazioni relativi ai sistemi di monitoraggio dina-
mico (SHM) e compatibile con le iniziative AINOP e BIM.  

Esistono quindi, oggi, tutte le condizioni per impostare una serie di azioni, 
incisive e coordinate, mirate alla conservazione, valorizzazione e adeguamento 
agli standard funzionali e di sicurezza del patrimonio di ponti e viadotti stradali 
(mentre dovranno essere continuate, secondo le linee già intraprese, le attività 
sulla rete ferroviaria, assicurandone l’applicazione anche alle reti “non RFI”). Le 

azioni sono necessarie, visto il degrado del patrimonio, opportune, anche per poter 
concretizzare gli obiettivi dei provvedimenti di legge (e.g. per completare AINOP), 
e possibili considerando lo stato di maturità delle conoscenze e dei supporti tecnici 
(tra cui le citate Linee Guida).  

Le azioni che risultano utili e prioritarie a breve termine includono la speri-
mentazione su un campione significativo di ponti e viadotti stradali delle proce-
dure proposte dalle Linee Guida e dei sistemi di SHM (secondo quanto previsto 
dal “decreto Genova”) e il proseguimento/completamento della popolazione 
della banca dati AINOP (includendo, con un piano progressivo di interventi a sup-
porto degli Enti Territoriali meno attrezzati, le opere su cui la documentazione è 
carente o inesistente). Al termine della sperimentazione si potrà passare alla rea-
lizzazione della rete nazionale aperta per l’archiviazione e la condivisione dei dati 

relativi alla sicurezza di ponti e viadotti stradali e ferroviari e alla progressiva 
estensione dell’applicazione delle Linee Guida (inclusi ove necessario, i sistemi 
SHM) alla rete stradale nazionale. Si otterrà così una mappatura completa dei ponti 
e viadotti italiani e delle loro condizioni di stato e di rischio; la mappatura sarà 
mantenuta nel tempo e aggiornata con procedure note e condivise: diventerà lo 
strumento concreto e basilare per una pianificazione corretta delle azioni continua-
tive di adeguamento normativo e ripristino delle condizioni di sicurezza dei ponti 
e viadotti; infine, i dati ottenuti si potranno inserire all’interno di un sistema di 

supporto alle decisioni strategiche dedicato al monitoraggio ed alla gestione dina-
mica delle reti. 

II.7 L’ANALISI DELLO SCENARIO IN MATERIA DI INFRASTRUTTURE 
IDRICHE 

A seguito del trasferimento delle competenze di regolazione e controllo all’Au-
torità di Regolazione per Energia Reti e Ambiente (ARERA), il settore delle infra-
strutture idriche a scopo idropotabile registra una crescita, con una gestione sempre 
più “industriale” del servizio ed una tariffa tra le più basse d’Europa; in particolare, 
si rileva un aumento degli investimenti da 38,7 euro per abitante nel 2017 a 44 euro 
per abitante nel 2019 ed un incremento del 24% negli ultimi sette anni.  

Per rispondere al fabbisogno idrico (civile, irriguo e industriale) nonché per 
tutelare le peculiarità ambientali e sociali del territorio è fondamentale una cor-
retta gestione della risorsa invasata nelle cosiddette “grandi dighe”, caratterizzate 
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da un’altezza H ≥ 15 metri o da un volume di invaso V ≥ 1 milione di mc, vigilate 
dalla Direzione Generale per le dighe e le infrastrutture idriche ed elettriche del 
MIT. 

L’obiettivo prioritario e di maggiore attualità è rappresentato dalla conserva-
zione della capacità di invaso, attraverso una gestione attenta dei fenomeni di 
interrimento, al fine di garantire in primo luogo le condizioni di sicurezza degli 
invasi e dei territori a valle degli stessi. Al riguardo, il MIT ha avviato un importante 
programma di interventi per l’incremento delle condizioni di sicurezza delle grandi 

dighe ad uso irriguo e/o potabile; l’obiettivo è salvaguardare risorse idriche per 4,5 

miliardi di metri cubi (quasi un terzo della risorsa idrica nazionale) e di recuperare 
circa 1,3 miliardi di metri cubi attualmente non invasabili. Oltre che al recupero 
della capacità di invaso autorizzata, è necessario ridurre la frammentazione delle 
competenze e delle gestioni e migliorare l’allocazione spaziale e amministrativa 

della risorsa, anche attraverso una ricognizione delle grandi concessioni, per un 
governo della risorsa idrica moderno e ottimizzato. 

 
FIGURA II.7.1: LE GRANDI DIGHE - I VOLUMI (2019) 

 
Fonte: Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti. 

II.7.1 LA DOMANDA E L’OFFERTA DI APPROVVIGIONAMENTO IDRICO 

L'Italia è un paese potenzialmente ricco d'acqua, con un volume medio delle 
piogge superiore alla media europea, la cui disponibilità "teorica", tuttavia, non 
coincide con quella "effettiva" a causa della natura irregolare dei deflussi e delle 
carenze del sistema infrastrutturale esistente. I cambiamenti climatici in atto 
hanno effetti impattanti sulla distribuzione annuale delle precipitazioni, sempre più 
irregolare, con precipitazioni intense che seguono a periodi prolungati di siccità. La 
conseguenza è che in alcuni periodi l’offerta risulta insufficiente a soddisfare la 

domanda: il prolungato periodo di siccità del 2017 che ha colpito due terzi del ter-
ritorio nazionale con gravi ricadute per l’agricoltura, ha portato 11 Regioni verso la 

dichiarazione dello stato di calamità; il caso eclatante è stato il razionamento 
dell’acqua potabile a Roma e, a febbraio 2018, la dichiarazione dello stato di emer-
genza a Palermo, situazioni peraltro amplificate proprio dalla carenza o inadegua-
tezza delle infrastrutture idriche. 
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In tali condizioni, è indispensabile esercitare una funzione di governo della ri-
sorsa capace di prevedere ed affrontare fenomeni di carenza, attraverso strumenti 
di disciplina del consumo e di controllo della capacità d’offerta, inteso quest’ultimo 

come esercizio integrato e unitario di funzioni e competenze per l’indirizzo ed il 

monitoraggio su scala nazionale dell’intero settore dell’approvvigionamento idrico 
primario. Tale necessità è ancora più importante quando l’ipotesi che la disponibi-

lità delle risorse idriche possa ritenersi costante nel medio-lungo periodo, sia come 
media che come variabilità, è messa in dubbio dal cambiamento climatico, con im-
patti significativi anche sulla dimensione qualitativa della risorsa. 

Lo stress ambientale nei bacini idrografici caratterizzati da prelievi superiori 
alla naturale capacità di ricarica, unito ai sempre più evidenti e impattanti effetti 
dei cambiamenti climatici, produce due aspetti di criticità (Blue Book 2019): 

 potenziale inadeguatezza del livello di pianificazione e delle competenze 
assegnate in materia di regolazione tra gli usi; 

 aumento della competizione tra i soggetti che utilizzano la risorsa per 
fini diversi. 

Le peculiari caratteristiche idrogeologiche e climatiche della penisola italiana 
condizionano poi la disponibilità e la distribuzione delle risorse idriche sul territorio: 
secondo l’Istat, il Nord Italia ricorre per la quasi totalità del prelievo per uso civile 
ad acque di falda (90%), mentre il Sud dipende da un 15%-25% dalle acque accumu-
late negli invasi. Mentre l’uso irriguo è prevalentemente assicurato da fonti idriche 

superficiali, fluenti o invasate in serbatoi artificiali. 
Il volume prelevato dall’ambiente per far fronte ai diversi fabbisogni è stimato 

in 34,2 miliardi di mc (fonte “Utilizzo e qualità della risorsa idrica in Italia”, Istat 

2019), con una dispersione di circa il 22% (va sottolineato che l’acqua usata in agri-
coltura non fuoriesce dal ciclo idrologico naturale, in quanto solo una parte dell’ac-

qua prelevata viene effettivamente utilizzata dalle colture, mentre la rimanente 
viene restituita ai corpi idrici più a valle o va ad alimentare la falda sotterranea). 
 
TABELLA II.7.1.1: QUADRO SINTETICO PRELIEVO-UTILIZZO (2019) 

 

Risorsa Miliardi di mc % 

Risorsa utilizzata 26,6 78% 

Risorsa dispersa 7,6 22% 

Totale 34,2 100% 

Fonte: “Utilizzo e qualità della risorsa idrica in Italia”, Istat 2019. 
 
 
TABELLA II.7.1.2: RIPARTIZIONE DELL’ACQUA SECONDO L’USO (2019) 

 

Uso miliardi di mc % 

Usi agricoli 13,6 51% 

Usi civili 5,2 19% 

Usi industriali 5,5 21% 

Settore termoelettrico 1,5 6% 

Zootecnia 0,8 3% 

Totale 26,6 100% 

Fonte: “Utilizzo e qualità della risorsa idrica in Italia”, Istat 2019. 
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II.7.2 LE OPERE IDRAULICHE E LE RETI PER L’APPROVVIGIONAMENTO 
IDRICO 

Le infrastrutture idriche strategiche a livello nazionale possono essere raggrup-
pate in: 

1. grandi dighe multi-obiettivo; 
2. infrastrutture per la produzione idroelettrica; 
3. sistemi di approvvigionamento per uso potabile; 
4. sistemi di approvvigionamento per uso agricolo; 
5. schemi di trasferimento interregionali e inter-bacino; 
6. sistemi di produzione di acqua potabile (dissalazione). 

Grandi dighe multi-obiettivo 

Le “grandi dighe”, di competenza statale, sono 533, per un volume di invaso 
autorizzato complessivamente pari a quasi 12,5 miliardi di mc, così distribuito sul 
territorio nazionale: 

 
TABELLA II.7.2.1: DISTRIBUZIONE DELLE GRANDI DIGHE DI COMPETENZA STATALE (GIUGNO 2018)  

Regione Dighe  Volume invasabile  Volume invaso autorizzato 
n. Milioni di mc 

Piemonte 59 374,29 368,17 
Valle d'Aosta 8 142,48 130,00 
Lombardia 77 4.036,17 3.998,04 
Trentino-Alto Adige 37 647,68 630,68 
Veneto 18 237,97 234,97 
Friuli-Venezia Giulia 12 190,86 181,55 
Liguria 13 60,69 59,40 
Emilia-Romagna 24 158,91 186,33 
Toscana 50 321,08 311,75 
Umbria 10 430,40 236,61 
Marche 16 119,07 113,42 
Lazio 21 519,06 518,15 
Abruzzo 14 370,38 370,38 
Molise 7 202,91 169,66 
Campania 17 293,10 248,78 
Puglia 9 541,42 464,03 
Basillicata 14 910,41 589,24 
Calabria 22 586,44 444,54 
Sicilia 46 1.104,98 823,93 
Sardegna 59 2.505,49 2.403,22 
ITALIA1 533 13.753,79 12.482,85 
Nota 1: Compresi 3 miliardi metri cubi determinati da sbarramenti regolatori dei grandi laghi naturali prealpini 
(Garda, Maggiore, Iseo, Orta, Varese). 

Fonte: MIT-DG per le Dighe e le Infrastrutture Idriche ed Elettriche. 
 

Nel nord Italia le dighe sono prevalentemente ad uso idroelettrico, apparten-
gono a Concessionari privati e sono state costruite nella prima metà del secolo 
scorso (età media 75 anni) con punte di oltre 130 anni. I volumi di invaso sono, nella 
maggioranza dei casi, limitati e il territorio a valle è fortemente urbanizzato. 

Le dighe ad uso irriguo sono prevalentemente ubicate nel sud Italia, sono più 
recenti, in quanto costruite negli anni 60’ e 70’ ed hanno una regolazione plurien-

nale. 
Rispetto allo stato di esercizio, la fotografia al 2018 è riportata nella tabella 

seguente.  
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TABELLA II.7.2.2: SINTESI NAZIONALE DELLO STATO DI ESERCIZIO DELLE GRANDI DIGHE (GIUGNO 2018)  
Condizione Dighe  Volume invasabile  Volume invaso autorizzato  

n. Milioni di mc 
In costruzione 11 218,24 0,00 
In collaudo 81 5.328,45 4.495,50 
Esercizio normale 381 7.315,26 7.315,26 
Invaso limitato 34 844,73 672,09 
Fuori esercizio temporaneo 26 47,11 0,00 
Totale Grandi Dighe1 533 13.753,79 12.482,85 

 

Nota 1: Compresi 3 miliardi metri cubi determinati da sbarramenti regolatori dei grandi laghi naturali prealpini (Garda, Maggiore, 
Iseo, Orta, Varese). 
Fonte: MIT-DG per le Dighe e le Infrastrutture Idriche ed Elettriche. 

Infrastrutture per la produzione idroelettrica 

Sulla base del “Rapporto delle attività” GSE 2018, al 31 dicembre 2018 risulta-

vano in esercizio un totale di 2.933 impianti di produzione di energia rinnovabile; 
di questi, 362 sono di tipo idroelettrico (348 ad acqua fluente e 14 a bacino/serba-
toio), con una potenza complessiva pari a 74 MW, superati solo dagli impianti di tipo 
eolico (2.283 impianti per una potenza di 418,3 MW). 

Nel 2018 gli investimenti sono risultati pari a 46 milioni di euro nel settore 
idroelettrico, ben al di sotto degli 814 milioni per l’eolico e dei 629 per il fotovol-

taico. 

Sistemi di approvvigionamento per uso potabile 

Il servizio di acquedotto – definito dall’insieme delle infrastrutture di capta-
zione, adduzione, potabilizzazione e distribuzione della risorsa idrica ad uso pota-
bile – costituisce la parte iniziale della filiera idrica, parte integrante del Servizio 
Idrico Integrato (SII), gestito dalle Regioni tramite le Autorità di Ambito Territoriale 
Ottimale.  

La gestione diretta (a cura dei Comuni) serve il 12% della popolazione; le ge-
stioni pubbliche (società a capitale interamente pubblico) raggiungono il 55% della 
popolazione; le gestioni miste (società a capitale misto) arrivano al 30% dei resi-
denti; le gestioni affidate a società integralmente private servono il 3% dell’utenza 
totale. 

Sistemi di approvvigionamento per uso agricolo 

L’Italia è tra i paesi europei che maggiormente fanno ricorso all’irrigazione: 
con più di 2,4 milioni di ettari di superficie irrigata è seconda solo alla Spagna (circa 
3 milioni) e quarta in termini di incidenza della superficie irrigata sulla SAU con 
circa il 19%. 

Permane una differente caratterizzazione dell’irrigazione nelle varie aree del 
Paese in quanto determinata da fattori idrogeologici, orografici e ambientali, oltre 
che storici.  

Nel tempo al Nord si è sviluppata una imponente rete di canali di bonifica uti-
lizzati nel corso della stagione irrigua per la distribuzione alle utenze agricole (rete 
promiscua); le fonti di approvvigionamento per l’irrigazione sono costituite, nella 
gran parte dei casi, da prese dirette da corsi d’acqua o sorgenti; la gestione dell’ir-
rigazione è in gran parte collettiva. Differenze sostanziali si riscontrano tra l’area 
subalpina, caratterizzata da un’irrigazione a macchia di leopardo frammentata e 
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concentrata nelle valli, e la Pianura Padana e il Veneto, dove l’irrigazione risulta 
estesa e capillare nei territori di pianura. 

Nel Centro Italia la rete di bonifica è mediamente sviluppata e l’irrigazione 
collettiva è limitata ad aree specializzate di medie e piccole dimensioni, ma è in 
grado di garantire qualità e quantità di produzioni agricole anche ad alto reddito. 
L’irrigazione autonoma è prevalente nelle aree interne e collinari. 

Nel Sud e nelle Isole le aree soggette alla bonifica sono limitate alle pianure 
alluvionali lungo le coste; a partire dal secondo dopoguerra sono stati realizzati 
invasi e schemi irrigui a gestione collettiva, ma permane un cronico problema di 
squilibrio tra disponibilità e fabbisogni irrigui. L’irrigazione autonoma è comunque 
molto diffusa e prevale in alcune aree (Puglia e Calabria in particolare). 

Da normativa comunitaria e nazionale la pianificazione avviene su scala di ba-
cino idrografico mentre la gestione dell’irrigazione ha come unità territoriale di 
riferimento la superficie amministrativa dei circa 500 Enti irrigui, eterogenei in di-
mensioni, funzioni, e sotto l’aspetto giuridico. 

Attualmente sono utilizzati circa 1.400 schemi irrigui, di diverse dimensioni, da 
molto piccoli a imponenti, e con caratteristiche idrauliche e strutturali molto dif-
ferenti. La rete irrigua principale (adduzione e secondaria) si estende per circa 
23.000 km, alimentata per il 78% da acque superficiali, con forti disparità tra le 
varie aree del Paese. 
 
TABELLA II.7.2.3: SUPERFICI DEGLI ENTI IRRIGUI PER DISTRETTO IDROGRAFICO (2011) 

Distretti idrografici Enti irrigui attivi 
Superfici (ha) 

Ammnistrativa Attrezzata Irrigata 
Padano 240 4.270.356 1.325.907 983.867 
Alpi Orientali 157 1.371.351 598.711 586.700 
Alpi Orientali - Padano 5 278.780 169.954 148.198 
Appennino Settentrionale 12 2.082.213 135.725 49.168 
Appennino Settentrionale - Serchio 2 95.507 1.054 …. 
Appennino Centrale - Appennino Settentrionale 5 619.446 24.433 14.073 
Appennino Centrale 9 1.881.176 92.909 74.547 
Appennino Centrale - Appennino Meridionale 2 337.897 25.177 1.020 
Appennino Meridionale 37 4.951.099 413.068 207.537 
Sicilia 10 2.382.307 142.965 74.248 
Sardegna 10 937.363 161.540 59.303 
ITALIA 489 19.207.495 3.091.443 2.198.661 
 

Fonte: Atlante Nazionale dell’Irrigazione - INEA 2011. 

Schemi di trasferimento interregionali e inter-bacino 

Uso civile 
La risorsa idrica non è distribuita omogeneamente nel Paese ed il contributo 

extra regionale alla disponibilità interna è generalmente diffuso. Nelle regioni del 
centro sud si verificano gli scambi più rilevati: secondo i dati forniti dall’Istat, nel 
2015 la Puglia è stata la regione con il più alto indice regionale di dipendenza idrica 
(rapporto tra il contributo idropotabile extra territoriale ed il volume complessiva-
mente addotto internamente regione), pari al 79%, con ingressi da Basilicata, Cam-
pania e Molise; significativo è anche il volume in ingresso in Campania (indice pari 
a 26,5%) con ingressi da Lazio e Molise. 
 
Uso irriguo 
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Gli schemi irrigui di maggior sviluppo si trovano in Lombardia, Emilia-Romagna 
e Veneto. Importanti schemi a carattere interregionale sono presenti al Sud tra 
Campania, Basilicata, Puglia e Calabria, in particolare lo schema Jonico Sinni nel 
Metapontino. 

Lo schema irriguo più importante, nell’ambito del distretto Padano, per svi-
luppo e volumi, si estende tra il Piemonte e la Lombardia ed è quello del Canale 
Cavour, il più esteso d’Italia, gestito da una coutenza appositamente costituitasi 
(una associazione tra Enti utilizzatori, irrigui e non). Le principali fonti di approvvi-
gionamento dello schema sono ubicate in Piemonte e l’acqua viene derivata dai 
fiumi Po, Dora Baltea, Ticino e Sesia. Un altro importante schema a carattere in-
terregionale è lo schema Boretto, che origina dalla presa sul fiume Po, presso Bo-
retto (Reggio Emilia), e si sviluppa per circa 405 km di rete principale. È a servizio 
di aree con un’agricoltura tra le più ricche d’Europa, ricadenti nelle regioni Lom-
bardia ed Emilia-Romagna. Lo schema Sabbioncello, che si sviluppa tra Lombardia 
ed Emilia-Romagna, è collegato al Boretto e deriva da una presa sul fiume Po con 
uno sviluppo di oltre 270 km. 

Nel territorio del Distretto Idrografico dell’Appennino Centrale insistono due 
schemi irrigui interregionali, il più importante dei quali è lo schema Montedoglio, 
che serve la Provincia di Arezzo e le Comunità montane Valtiberina Toscana e Alta 
Umbria. 

Nel territorio del Distretto Idrografico dell’Appennino Meridionale numerosi 
sono gli schemi irrigui interregionali. Lo schema interregionale maggiormente svi-
luppato coinvolge aree calabresi, lucane e pugliesi, ed è lo Jonico-Sinni, alimentato 
da 3 fiumi della Basilicata, il Sinni, l’Agri ed il Bradano. Questo schema prevede 
l’alimentazione di un vasto territorio comprendente l’arco jonico della Basilicata e 
della Puglia, il Salento e in parte la zona jonica calabrese. Il sistema si origina 
dall’invaso di Monte Cotugno in Basilicata avente capacità utile di 430 milioni di mc 
e che riceve le acque dei fiumi Agri e Sinni, e del torrente Sarmento. Un altro 
schema a valenza interregionale è lo schema Ofanto, che serve aree campane, lu-
cane e pugliesi. 

A cavallo tra le regioni Lazio e Campania si sviluppa lo schema interregionale 
Garigliano, alimentato dalla presa sul fiume omonimo. 

Sistemi di produzione di acqua potabile 

Nel 2012 risultavano in esercizio n. 31 impianti (dati Istat 2019) prevalente-
mente ubicati sulle isole principali, lungo la costa tirrenica centro settentrionale e 
sulla costa adriatica della Puglia; il 71% dell’acqua prodotta è destinata a processi 

produttivi, il restante 29% ad uso potabile. 

II.8 UNA VISIONE INTEGRATA: CITTÀ, TERRITORIO, PAESAGGIO 

Nel contesto generale di riferimento, l’individuazione del paesaggio infrastrut-

turale italiano non può prescindere dai concreti effetti territoriali che le interazioni 
molteplici delle reti inducono sul sistema dei servizi, delle attrezzature e delle do-
tazioni intrinseche all’abitato, nonché sulle morfologie insediative e le pratiche abi-
tative degli ambiti coinvolti. L’attuale complessità fisica, sociale ed economica 

dell’assetto infrastrutturale rivela infatti dissonanze profonde tra politiche urbane 
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e realtà territoriali, rispecchiate dalla discordanza tra nuove configurazioni com-
plesse dell’abitato e sopravviventi confini amministrativi. 

Ne consegue un riconoscibile declino dei consolidati modelli di interpretazione 
dello spazio, messi in crisi su più fronti da rilevanti mutamenti a livello inter-sca-
lare, tali da mettere in discussione non solo i convenzionali paradigmi di progetta-
zione dei territori urbanizzati, ma anche le strategie, le metodologie e le strumen-
tazioni operative ad essi connessi. 

Nei molteplici settori scientifico-disciplinari coinvolti, affiora pertanto l’esi-

genza urgente di una visione comune e integrata, in grado di elaborare uno ‘sfondo’ 

inter-settoriale, sul quale la stretta correlazione tra città/territorio/paesaggio 
venga a comporre una sorta di ‘intermediate zone’ di confronto aperto, orientato e 
innovativo tra le varie competenze implicate nei processi di trasformazione inse-
diativa.  

Negli ambiti dei trasporti, dell’energia e della mobilità, la necessità appare 

direttamente connessa ai temi della sostenibilità (ambientale, economica e so-
ciale), della rigenerazione urbana, della gestione delle risorse e dei mutamenti cli-
matici, nella direzione di un irrimandabile ripensamento sul futuro del paese.  

Soltanto in tale prospettiva è quindi riconfigurabile il mandato della progetta-
zione contemporanea, nelle diverse declinazioni di progettazione urbana, territo-
riale e paesaggistica, non più distinguibili secondo specificità funzionali, ma ricom-
ponibili dialetticamente entro una visione nuova integrata, capace di ricondurre il 
tema generale della ‘pianificazione urbana’ ad un più consapevole ‘progetto stra-

tegico’ delle condizioni esistenti. 
In questa prospettiva infatti è possibile concepire un superamento delle visioni 

settoriali, ideologiche e specialistiche, verso una visione plurale, convergente e in-
tegrata, entro cui la progettazione strategica può assumere un ruolo di  rilievo in 
quanto risultato della correlazione complessa tra pratiche interagenti, in grado dap-
prima di selezionare le scelte decisionali, quindi di individuare scenari comuni, in-
fine di prospettare visioni innovative, orientate verso obiettivi e azioni specifi-
che.  Chiamate ad interrogarsi sulle mutate dinamiche socio-culturali, economico-
produttive e politico-istituzionali, tali pratiche assumono un ruolo rilevante nella 
condivisione delle politiche decisionali, soprattutto in contesti fortemente coinvolti 
da situazioni conflittuali, problemi ambientali o da emergenze sociali. Proprio i ter-
ritori che per primi segnalano il loro stato di vulnerabilità e debolezza (le  periferie 
degradate della ‘città diffusa’; gli spazi abbandonati del post-industrialesimo; gli 
spazi interstiziali e i luoghi ‘dimenticati’ dalla pianificazione più recente…), siano 

essi luoghi marginali o frammenti di centralità mai compiute, sono in grado di se-
gnalare, nel loro essere perennemente in uno stato ‘intermedio’ di potenziale ‘con-

tesa’ tra condizioni differenti, nuove possibili occasioni di riscatto da una situazione 
di immobilismo ormai sedimentata da molti anni. In questo contesto le infrastrut-
ture giocano un ruolo fondamentale, in quanto ‘nessi relazionali’ e ‘spazi interme-
diari’ per eccellenza, in grado di divenire ancora una volta i territori privilegiati 

della trasformazione urbana, sociale ed economica del paese. I cambiamenti più 
evidenti dell’ultimo ventennio si rispecchiano infatti non solo nelle mutate forme 
di organizzazione spaziale degli insediamenti, ma anche e soprattutto nei nuovi 
ritmi dettati dagli spostamenti e dalle dinamiche temporali sottese allo sviluppo 
urbano, sempre più fragili e vulnerabili, non più orientate in modo congruente e 
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unidirezionale, ma sottoposte a discontinuità e oscillazioni così ampie da rendere 
necessari livelli avanzati di prefigurazione. 

Questo quadro di sfondo - interpretabile come un necessario cambiamento di 
paradigma – è ulteriormente interferito e condizionato da un lato dalle più recenti 
forme di digitalizzazione e globalizzazione diffusa e dai loro influssi sui fenomeni 
sociali, economici e culturali, dall’altro dalle crescenti forme di consapevolezza 
ambientale che, a prescindere dai consolidati confini spaziali, si propongono local-
mente attraverso nuovi modelli di progettazione bottom-up, fondati su innovative 
forme di collaborazione, di partecipazione e di condivisione sociale.  

In particolare, le tematiche ambientali stanno diventando sempre più il driver 
delle politiche territoriali in una logica che supera i confini nazionali, costruendo 
uno sfondo globale connesso. Una dimensione rispecchiata dalla transnazionalità 
delle politiche stesse, come dimostrano – su tutti – il Green New Deal europeo o 
l’Agenda 2030 delle Nazioni Unite, i cui 17 obiettivi coinvolgono direttamente il 

ruolo centrale del sistema dei trasporti e delle infrastrutture nella costruzione di 
città, territori e paesaggi di qualità. 

 
FIGURA II.8.1: I 17 OBIETTIVI PER LO SVILUPPO SOSTENIBILE 

 
Fonte: ONU, Agenda 2030. 
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paradigma – è ulteriormente interferito e condizionato da un lato dalle più recenti 
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sociali, economici e culturali, dall’altro dalle crescenti forme di consapevolezza 
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In particolare, le tematiche ambientali stanno diventando sempre più il driver 
delle politiche territoriali in una logica che supera i confini nazionali, costruendo 
uno sfondo globale connesso. Una dimensione rispecchiata dalla transnazionalità 
delle politiche stesse, come dimostrano – su tutti – il Green New Deal europeo o 
l’Agenda 2030 delle Nazioni Unite, i cui 17 obiettivi coinvolgono direttamente il 
ruolo centrale del sistema dei trasporti e delle infrastrutture nella costruzione di 
città, territori e paesaggi di qualità. 
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 UNA VISIONE STRATEGICA 

Proprio la struttura complessa di Agenda 2030 testimonia e trasmette il carattere innovativo 
della visione strategica proposta, come ineludibile sfondo di riferimento e di confronto. Una 
visione entro cui le politiche in materia di infrastrutture e trasporti non possono più rivestire 
carattere prettamente tecnologico, specialistico o settoriale, ma sono chiamate prioritaria-
mente a sviluppare connessioni e relazioni all’interno di contesti sociali, economici e ambien-

tali stratificati, in cui convivono condizioni diverse e in cui sembrano sfumare le antiche dico-
tomie di lettura dello spazio (centro/periferia; città/campagna; interno/esterno), apparte-
nenti a principi d’ordine insediativo non più coerenti con i nuovi processi di urbanizzazione. 
Le infrastrutture, nella loro accezione più ampia e onnicomprensiva, divengono in questa pro-
spettiva fattori e componenti prioritarie di un ‘progetto strategico integrato’ che ha come og-

getto della trasformazione tutto il ‘sistema paese’, verso obiettivi di più alta qualità e soste-

nibilità. In questo contesto diventano ugualmente importanti: 
 le infrastrutture esistenti; 
 le infrastrutture oggetto di recupero e/o di manutenzione; 
 le nuove infrastrutture. 
All’interno di una logica sinergica e integrata e di un alto livello di progettualità, sono proprio 

le infrastrutture infatti a poter diventare la spina dorsale capace di portare energie e risorse 
nei nodi e nei poli di una rete articolata, nell’ambito di una urbanizzazione complessa e in 

continuo cambiamento. 

II.8.1 LE AREE METROPOLITANE E LE CITTÀ DI MEDIE E PICCOLE DI-
MENSIONI 

I temi sollecitati trovano applicazione, a livello nazionale, in una geografia ter-
ritoriale e politica caratterizzata da una spiccata articolazione di forme diverse de-
gli abitati e, di conseguenza, da un articolato e frammentato quadro di esigenze, 
anche in termini di servizi, infrastrutture e trasporti. 

Come noto, l’urbanizzazione italiana è composta da realtà mediamente piccole 

rispetto agli altri Stati. Una dimensione identitaria che è stata nella storia, ma in 
parte lo è ancora, sinonimo di qualità e che si riflette su un sistema sociale ed 
economico in cui la ‘giusta misura’ ha permesso di attivare circoli virtuosi tra do-

manda e offerta.  
La globalizzazione e la digitalizzazione, con gli impatti che generano, stanno 

in parte modificando questo equilibrio, contribuendo alla formazione di nuovi feno-
meni di urbanizzazione complessa, difficilmente analizzabili secondo le tradizionali 
categorie di interpretazione, che danno luogo a formazioni insediative spesso disar-
ticolate e sovraimposte alle antiche strutture. 
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 IL FENOMENO URBANO E LA GOVERNANCE 

Il fenomeno urbano italiano si presenta oggi con uno schema che può essere definito multi-
centrico con l’integrazione di: 
 alcune grandi agglomerazioni urbane di forte attrattività; 
 numerose città di medie dimensioni, punti di riferimento per i territori circostanti; 
 una fitta rete di realtà urbane piccole e piccolissime. 
Assumendo il numero degli abitanti come criterio, queste tre forme hanno un ‘peso’ simile: 

basti pensare che circa il 40% della popolazione italiana risiede in comuni con meno di 
15mila abitanti, a conferma di un fattore di resistenza dell’identità italiana in materia di città. 
Questo triplice livello ha trovato una risposta di governance nelle recenti modifiche all’assetto 

politico del territorio, incrociando alcune cornici di riferimento generali che pongono una sfida 
rilevante, ovvero: 
 la Legge 56/2014, Riforma Enti locali/Provincia/Città metropolitana; 
 il QUADRO PROGRAMMAZIONE NAZIONALE 2014-2020/PON, Ruolo città medie - aree 

interne - città metropolitane; 
 il QUADRO EUROPEO 2014-2020/PATTO DI AMSTERDAM, Ruolo delle città e special-

mente delle città medie. 
In particolare, la Riforma degli Enti Locali, a partire dalla legge 56/2014, ha identificato (ar-
ticolo 1, comma 5) la nascita di 14 aree metropolitane (Torino, Milano, Genova, Venezia, Bo-
logna, Firenze, Roma, Napoli, Bari, Reggio Calabria, Messina, Catania, Palermo e Cagliari) non 
più amministrate dalle Province che invece, seppure come enti di secondo livello, sopravvi-
vono per le 95 città capoluogo. Ma anche il ruolo dei Comuni come enti forti di autonomia 
decisionale si è progressivamente rinforzato negli ultimi anni, con il tentativo – in numerose 
realtà ancora in corso – di unioni e fusioni capaci di costruire realtà amministrative più forti 
e adatte alle complesse sfide della contemporaneità. 

STRATEGIA NAZIONALE DELLE AREE INTERNE 
Si sovrappone e integra questa struttura l’introduzione del concetto di area interna, in coe-

renza con la Strategia Nazionale delle Aree Interne (avviata nel 2012 con il coordinamento di 
un Comitato tecnico Aree Interne) che classifica come ‘marginali’ e poco connessi circa la 

metà dei comuni italiani, verso i quali orienta l’attenzione sollecitando nuovi interventi locali 

partecipati e differenziati rispetto alle specifiche identità territoriali, soprattutto per quanto 
concerne il potenziamento dei servizi essenziali (cui verranno dedicate le risorse nazionali 
previste dalla Legge 27 dicembre 2013, n. 147, articolo 1, comma 13 -legge di stabilità 2014 
– in seguito integrate dalla legge di stabilità 2015) e la promozione di progetti strategici di 
rigenerazione urbana, orientati allo sviluppo del patrimonio locale (obiettivo al quale verranno 
destinati i fondi comunitari - (FESR, FSE, FEASR, FEAMP) 2014-2020, direttamente dalle Re-
gioni). Si tratta di aree che, nonostante siano geograficamente lontane dai centri principali e 
dunque spesso segnate da forte calo di popolazione e conseguente abbassamento dell’oc-

cupazione e della presenza di servizi, mostrano ancora una ricchezza riconoscibile in termini 
di identità, risorse ambientali e caratteri culturali. A seguito dell’applicazione di buone politi-

che di governance, in alcuni casi gli indici negativi hanno mostrato tuttavia un andamento 
inverso di recupero e rigenerazione, evidenziando riconoscibili livelli di crescita (anche demo-
grafica) e di sviluppo. 
In sintesi, se da una parte i nuovi assetti territoriali sono finalizzati a dare strumenti operativi 
adeguati per rispondere alle esigenze delle diverse realtà urbane, con significative ricadute 
sui temi della mobilità, dei trasporti e della progettazione e realizzazione di infrastrutture, 
dall’altra non si può negare il rischio che gli inevitabili processi di concorrenza tra le città 
possano concretizzarsi in un’ulteriore accentuazione di disuguaglianze tra: 
 aree metropolitane e centri medio-piccoli; 
 aree urbane che formano ampie conurbazioni (prevalentemente nel nord) e aree isolate; 
nodi attrattori e aree interne. 
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FIGURA II.8.1.1: ITALIA, UNA GEOGRAFIA COMPLESSA DI CITTÀ METROPOLITANE, CITA’ MEDIE E AREE 
INTERNE 

 
Fonti: Immagine a sinistra, “Il potenziale delle Città Medie nel Sistema Italia, in: Dossier dell’Associazione 

Nazionale Comuni Italiani (ANCI)- Immagine a destra, La mappa delle aree interne in Italia, elaborazione UVAL-
UVER su dati Ministero della Salute, Ministero dell’Istruzione e FS, in: ‘Strategia nazionale per le Aree interne: 

definizione, obiettivi, strumenti e governance’, 2013. 
 

Tra le più evidenti criticità emerse nel ‘modello’ di governance proposto, due 

sono apparse fin da subito le più significative:  
 da un lato la sottostima della centralità delle città medie e della rete urbana 

ad esse connessa, incapace spesso di garantire livelli minimi di accessibilità, 
cosa che ha determinato una evidente messa a repentaglio della loro stessa 
sopravvivenza, nonostante questo genere di conurbazione di ‘taglia intermedia’ 

costituisca oggi gran parte della struttura portante dell’intero paese;  
 dall’altro la difficoltà di individuare, attraverso l’interpretazione della strut-

tura demografica, spaziale e socioeconomica, la differenza tra struttura urbana 
intermedia, conurbazioni regionali estese (piccole metropoli regionali) e le co-
siddette città metropolitane individuate per legge. 
Sebbene le metodologie e i criteri messi a punto da vari centri e istituti di 

ricerca nazionali e internazionali (tra i quali ESPON, ISTAT, CENSIS) per l’individua-

zione dei differenti tipi di conurbazione abbiano condotto a metodologie (OCSE, 
FUAs, DMAs, FUR) e classificazioni attendibili, proprio le politiche e le scelte in 
tema di infrastrutture – per loro natura elementi di connessione e di relazione tra 
differenti poli – appaiono oggi fondamentali per vincere questa sfida nella direzione 
di un rinnovato equilibrio. Nonostante la differenza negli approcci, tali studi si sono 
dimostrati concordi nell’identificare l’importanza, nelle nuove forme di conurba-

zione estesa, del rapporto di interdipendenza funzionale tra nucleo ‘centrale’ ed 

entità urbane minori. Ciò ha consentito il riconoscimento dei sistemi urbani di taglia 
media (piccole metropoli regionali, composte da ‘città centrali’ e conurbazioni gra-

vitanti al contorno) negli elenchi FUR (Regioni funzionali Urbane) e DMAs (Dynamic 
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Metropolitan Areas) di poco inferiori alle Città metropolitane per struttura socio-
economica e presenza di strutture produttive.  

Benché differenziati, tali studi hanno confermato il ruolo strategico che de-
tiene la città, nelle sue diverse scale, negli assetti territoriali del paese. Proprio 
nelle città si possono sperimentare nuovi modelli di mobilità e di partecipazione e 
le funzioni delle infrastrutture possono travalicare quelle di mero servizio, diven-
tando parte integrante dello sviluppo economico e territoriale. 

È un punto sul quale si sono concentrati gli allegati al DEF del MIT già negli 
scorsi anni (in quello del 2019, ad esempio, già si orientavano le politiche identifi-
cando nelle città i luoghi dove sono più evidenti le integrazioni tra il settore dei 
trasporti - nazionali e locali - e quelli correlati).  

Tale prospettiva presenta dirette ricadute sugli equilibri territoriali in termini 
di razionalizzazione e ottimizzazione dei rapporti tra localizzazioni produttive, si-
stemi di logistica, poli della grande distribuzione, attrezzature pubbliche, servizi 
alle attività e alle residenze. 

 In questi ambiti infatti, l’integrazione tra infrastrutture di trasporto, energia, 

e telecomunicazione incide direttamente sulla vivibilità, aumentando l’inclusione 

sociale e l’accessibilità digitale, con una progressiva trasformazione dei nodi inter-

modali in poli urbani densificati capaci di offrire servizi integrati. 
Il ruolo dei sistemi insediativi al centro dei processi di sviluppo globale è ormai 

un tema ineludibile e condiviso a tutti i livelli. Le città assorbono progressivamente 
un numero maggiore di cittadini (anche in Italia), con una composizione socio-eco-
nomica stratificata. Sono le realtà urbane – a fronte di una superficie occupata mar-
ginale – ad impattare maggiormente sugli ambienti. Ma la posizione che si sta cor-
rettamente imponendo è che le città non sono più l’emblema dei problemi della 

contemporaneità (inquinamenti, densità abitativa, disuguaglianze sociali, scarsa in-
clusione) ma, indipendentemente dalle dimensioni e dalle implicazioni spaziali, tor-
nano ad essere intese come fattori necessari per rinnovati circoli virtuosi caratte-
rizzati da qualità e da sostenibilità. 

II.8.2 LA RETE INFRASTRUTTURALE COME SISTEMA PORTANTE DEL 
“PAESAGGIO ITALIA”  

Le osservazioni sopra esposte partono dalla considerazione che la rete infra-
strutturale costituisce il sistema portante del nostro paesaggio, intendendo 
quest’ultimo secondo una visione non settoriale che - a partire dal documento sti-
lato dalla Convenzione Europea nel 2000 – lo identifica secondo tre differenti livelli: 

 come una porzione di territorio non solo di particolare qualità formale, 
e come tale oggetto di fruizione, ma anche come luogo della trasforma-
zione possibile; 

 come l’esito di processi di costruzione e di urbanizzazione, composto da 

elementi diversi e stratificati, in molti casi anche contraddittori tra loro; 
 come un fattore di valorizzazione dell’identità dei luoghi e come tale 

fortemente legato agli aspetti sociali, politici ed economici dei contesti. 
A partire da queste accezioni, la cultura contemporanea ha conquistato un con-

cetto molto ampio e complesso di paesaggio, non più inteso solo come ‘oggetto’ di 

rappresentazione, ma come ‘sistema’ complesso in continua trasformazione, esito 
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dell’interazione tra i molteplici paesaggi risultanti dalle diverse fasi di urbanizza-

zione, spesso frammentati, degradati e caratterizzati da alti livelli di ‘contamina-

zione’ interna tra le parti. Soprattutto in un paese denso e geograficamente com-
plesso come l’Italia, questa pare la dimensione prevalente del paesaggio contem-

poraneo. 
Tale consapevolezza ci aiuta ad interpretare il ruolo delle infrastrutture di tra-

sporto e di mobilità, in quanto fattori determinanti nella configurazione degli as-
setti territoriali, la cui realizzazione è stata per troppo tempo basata su motivazioni 
meramente tecnicistiche, spesso insufficienti per innescare, da sole, processi vir-
tuosi di valorizzazione dei luoghi e della loro identità. 

 
 UN APPROCCIO AGGIORNATO 

Partendo da una visione radicalmente diversa, che guarda alle molteplici dimensioni del pro-
getto contemporaneo legato alla mobilità, è possibile affermare che proprio le politiche in 
materia di infrastrutture e di trasporti sono determinanti per la trasformazione (fisica, sociale, 
economica e produttiva) degli abitati, in quanto strumenti indispensabili nella attivazione di 
processi che: 
 possono rigenerare paesaggi esistenti; 
 contribuiscono a generare nuovi paesaggi di qualità; 
 sono determinanti nella messa a punto di strategie per lo sviluppo sostenibile del territo-

rio. 
Si tratta di un approccio originale e coerente in quanto: 
 sulle infrastrutture si concentrano investimenti economicamente importanti, per certi 

versi non confrontabili con quelli di altri settori, e quindi la potenzialità trasformativa è 
particolarmente alta; 

 per la loro natura di elementi di connessione e di relazione tra parti diverse, le infrastrut-
ture attraversano differenti forme di paesaggio, ponendosi come fattore nodale degli 
equilibri; 

 per la loro scala di interazione, geografica e territoriale, sono proprio le dinamiche inne-
scate dai processi costruttivi delle infrastrutture a poter competere dimensionalmente 
con la “grande scala”, che è quella in cui si esprime principalmente il paesaggio stesso. 

 
In questa linea, a titolo esemplificativo, si propongono come ‘best practices’ 

alcuni progetti recenti – realizzati sia in Italia che all’estero – che hanno coinvolto 
l’infrastruttura in complessi processi di rigenerazione urbana o territoriale e che 
oggi si pongono come riconoscibili esempi di trasformazione architettonica e urba-
nistica nei differenti settori di seguito esposti:   

Infrastrutture ferroviarie e stazioni 
 Disegno territoriale e paesaggistico degli accessi al tunnel dell’Alp Transit - San 

Gottardo, Svizzera (Gruppo di Lavoro Alp Transit)  
 Riqualificazione della Stazione Tiburtina (ABDR) - Roma 
Infrastrutture metropolitane e stazioni d’accesso 
 Progetto delle ‘Stazioni dell’arte’: interventi di architettura e arte pubblica 

nelle stazioni della linea metropolitana - Napoli  
Infrastrutture stradali e aree di sosta 
 Disegno paesaggistico e nuovo Parco Urbano all’interno del Nodo infrastruttu-

rale de La Trinitat - Barcellona, Spagna (Progetto: Enric Battle e Join Roig Ar-
chitects) 
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 Progetto di una nuova Stazione dei tram (Tramway Terminal) e Nodo di Inter-
scambio infrastrutturale - Nizza, Francia (Progetto: Marc Barani Atelier d’Ar-

chitecture) 
Hub intermodali e nodi infrastrutturali 
 Progetto di riqualificazione della Stazione ferroviaria King’s Cross con integra-

zione di spazi terziari, abitativi e pubblici - Londra, UK (Progetto: John Mc Aslan 
and Partners) 

 Svincoli stradali e nuovi ponti intorno al nodo infrastrutturale del Museo Gug-
genheim - Bilbao, Paesi Baschi, Spagna (Progetto architettonico: Frank Gehry) 

Stazioni di servizio e spazi pubblici multifunzionali 
 Stazione di servizio autostrada E19 - Orival, Belgio (Progetto: Philippe Samyn 

and Partners) 
 Nuovo edificio e spazio pubblico per Terminal Crociere - Lisbona, Portogallo 

(Progetto: João Luís Carrilho da Graça e Joao Gomes Da Silva) 
Infrastrutture dismesse riattivate 
 Spazi pubblici e verdi sulla rinnovata High Line - New York, USA (Progetto: Diller 

Scofidio+Renfro, con James Corner Field Operations) 
 Recupero di ponte pedonale a Freight House (BNIM) - Kansas City, Missouri, USA 
Infrastrutture energetiche e depuratori 
 Spazio pubblico integrato come copertura del depuratore cittadino, lungo il 

fronte-mare di Barcellona: progetto simbolo di Forum 2004 - Barcellona, Spagna 
(Progetto architettonico: Herzog & De Meuron) 

 Nuovo Termovalorizzatore nel paesaggio - Figino, Milano (Progetto: Quattroas-
sociati studio) 

 Nuovo Termovalorizzatore di Amager Bakke-CopenHill con pista sciistica sul 
tetto (BIG) - Copenhagen, Danimarca 

 Nuova centrale di cogenerazione energetica – Bressanone, Italia (Progetto: Mo-
dus Architects)  

 Nuova centrale idroelettrica - Kempten, Germania (Progetto: Becker Architek-
ten) 

Infrastrutture Aeroportuali 
 Ampliamento con nuovo terminale dell’aeroporto di Barajas, con soluzioni so-

stenibili – Madrid, Spagna (Progetto: Richard Rogers & Partner) 
Infrastrutture su cavo 
 Rete di trasporti pubblici urbani attraverso una rete di cabinovie: 4 linee e 13 

stazioni - Medellin, Colombia (Metrocable de Medellín) 
Infrastrutture su rotaia 
 Nordpark Cable Railway e 4 stazioni della funicolare - Innsbruck, Austria (Pro-

getto architettonico: Zaha Hadid) 
Infrastrutture pedonali 
 Nuovo ponte pedonale di 200 metri di connessione tra versanti di una valle - 

Covilhã, Portogallo (João Luís Carrilho da Graça) 
In molti dei casi elencati, l’esito è stato la costruzione di spazi pubblici com-

plessi, capaci di offrire alle popolazioni e ai territori risposte più ampie dei soli 
problemi che l’infrastruttura era chiamata a risolvere. 

A partire da questo osservatorio, si potrebbe affermare che oggi la sfida che il 
nostro paese ha davanti a sé su questi temi non può essere giocata solo in difesa 
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(limitandosi a compensare gli impatti, ritenuti inevitabili, delle infrastrutture sul 
territorio) ma anche e soprattutto in modo propositivo e anticipativo, identificando 
le infrastrutture stesse come l’occasione per una rinnovata politica di supporto ad 

una trasformazione sostenibile del paesaggio. 
Per fare questo è indispensabile che i processi siano guidati da una progettua-

lità che agisca almeno su tre livelli: 
 sulla compatibilità delle reti infrastrutturali con i territori toccati e at-

traversati, in una logica sinergica di doppia relazione, verso una conce-
zione di policentrismo che non può essere sinonimo di atopica disper-
sione, ma elemento di una rinnovata densità in grado di combattere le 
forme più gravi di diffusione insediativa; proprio la densificazione dei 
luoghi attraversati da nuove connessioni infrastrutturali, grazie anche al 
potenziamento dell’accessibilità, rende infatti possibile l’innalzamento 

della qualità dell’abitare, favorito dalla possibilità di incremento del mix 

funzionale presente;  
 sulla qualità, anche estetica, dei manufatti stessi, in grado di corrispon-

dere ai caratteri identitari dei luoghi, valorizzandone i contenuti cultu-
rali: ponti, viadotti, strade, stazioni, aeroporti, capaci di rimettere in 
gioco non solo l’appropriatezza tecnica ma anche l’architettura stessa 

delle infrastrutture in quanto luoghi di una più alta e ricercata qualità 
progettuale, rinnovando una cultura che ha avuto nel nostro paese casi 
eccellenti sia in passato che nella modernità; 

 sulla sostenibilità delle nuove realizzazioni e sulla mitigazione degli im-
patti ambientali di quelle esistenti, in coerenza anche con gli obiettivi 
dell’European Green Deal. In questo senso le infrastrutture devono es-
sere pensate ogni volta non solo come elementi in grado di elevare la 
qualità degli abitati con i quali interagiscono, ma anche come dispositivi 
capaci di rispondere alle nuove sfide dettate dalle questioni ambientali 
ed ecologiche, strategiche per la progettazione e pianificazione dei ter-
ritori nel futuro prossimo. 

Dalle infrastrutture passa oggi la possibilità di innescare un ‘progetto strategico 

di territorio’ nuovo, resiliente, integrato e adattivo, la cui logica, derivante da un 
approccio intersettoriale, coinvolge molteplici attori e campi disciplinari, diven-
tando il luogo d’incontro tra ‘armatura fisica trasportistica’ e identità sociali, ca-

ratteri ambientali e fattori economici dei territori con i quali ogni volta interagisce. 

II.8.3 LA NUOVA DIMENSIONE ECONOMICO/AMBIENTALE E IL PAE-
SAGGIO 4.0 

In linea con quanto già accennato, il paesaggio emerge oggi come la parola-
chiave attorno a cui impostare le politiche ambientali del futuro prossimo, inclu-
dendo nel suo significato una dimensione inter-scalare che attraversa simultanea-
mente territori ampi e contesti specifici; che supera i confini tradizionali per-
meando città e campagne, centri e periferie, edifici e spazi aperti; che gioca un 
ruolo fondamentale nelle trasformazioni messe a punto dall’Agenda 20-30. 

Questo osservatorio guarda al Paesaggio entro una visione plurima e aperta in 
grado di riflettere una condizione transcalare e transdisciplinare, all’interno della 

–    265    –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

138  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

quale il sistema della mobilità e dei trasporti costituisce la rete portante, in con-
gruenza con il concetto di “Landscape Urbanism”, secondo cui  il paesaggio stesso 
deve essere considerato “l’infrastruttura del futuro”, ovvero un’entità complessa, 

produttiva e integrata, in cui diverse realtà convivono e interagiscono tra loro, 
dando vita nel tempo a diverse forme di urbanizzazione, di socializzazione e di at-
tività produttive.  

 
 AMBITI DI RIFERIMENTO 
La dimensione economico/ambientale che fa da sfondo a questa idea innovativa di paesag-
gio e alla progettazione/realizzazione della rete che ne definisce la struttura connettiva por-
tante, è caratterizzata da un sistema articolato che si fonda su almeno 3 ambiti complessi: 
la globalizzazione come fenomeno che presenta ormai note contraddizioni, agendo da un lato 
nel profondo degli equilibri locali e dinamiche sociali, dall’altro inducendo effetti migratori di 

massa favoriti dall’elevata mobilità (per scelta o per necessità) tra le varie regioni del mondo; 
la rivoluzione digitale come fattore determinante nella definizione degli impatti sulle dinami-
che economiche e sulla relazione tra persone, favorendo oltre alle innovazioni eco-tecnologi-
che in termini di infrastrutture, nuove forme di produzione e modalità lavorative, con effetti 
decongestionanti sulla mobilità veicolare in aree ad alta densità; 
la consapevolezza ambientale, secondo le linee dettate in Europa da Agenda 2030 e dall’Eu-

ropean Green New Deal, riprese nella Legge di Bilancio 2020 (L. n. 160/10) come driver 
necessario alla identificazione delle scelte (politiche, economiche, sociali), promuovendo un 
risparmio riconoscibile nei consumi dei suoli e delle risorse naturali; in un’ottica in cui le em-

blematiche 3 R (Recupero, Riuso, Rigenerazione), vengono assunte come strategie operative, 
nei diversi campi, capaci di enfatizzare il carattere di resilienza dei vari paesaggi. 
 
Racchiude efficacemente questa visione contemporanea del paesaggio, come 

descritta nei punti precedenti, il termine “fragilità”, attraverso cui sembra possa 

essere definita oggi l’identità stessa di luoghi ed ambienti. Proprio la fragilità non 
può che essere letta come fattore intrinseco e connaturante la realtà dei paesaggi 
contemporanei (nelle sue diverse connotazioni fisiche, sociali, economico – produt-
tive), e questo per almeno tre motivi: 

perché sono fortemente condizionati dalla crisi economica, e quindi sociale, 
esplosa a livello mondiale nel 2008, ma che ancora oggi sta producendo i suoi mol-
teplici effetti; 

perché risentono della debolezza del territorio, sui fronti della sicurezza idro-
geologica e sismica; 

perché in gran parte ‘impreparati’, dal punto di vista fisico e spaziale, a co-

gliere le rinnovate esigenze di una società in rapida evoluzione. 
Non si tratta tuttavia di sottolineare questi aspetti in una connotazione nega-

tiva. Anzi, oggi proprio la “sfida” alla fragilità sembra essere – almeno nello strati-
ficato sistema territoriale italiano – la condizione per sperimentare e promuovere 
ampie traiettorie di trasformazione e di costruzione di nuovi paesaggi, capaci di 
coinvolgere direttamente le infrastrutture come elementi in grado di innescare 
nuovi cicli di vita e di indirizzare nuove dinamiche di trasformazione, in linea con 
le modificazioni indotte dalla quarta era industriale (Industry 4.0). 

In questa prospettiva pare dunque essere necessario, in linea con quanto indi-
cato già nel DEF 2018, un salto qualitativo anche nella progettualità delle infra-
strutture e uno spostamento dell’attenzione “dall’opera al processo” che è capace 
di generarla, , per rispondere ad un set di caratteri in grado di affiancare la corret-
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tezza tecnica con la sostenibilità ambientale e l’adeguatezza delle risorse. Diven-
tano infatti fattori rilevanti non tanto, e non solo, quantità e dimensioni delle linee 
infrastrutturali, ma la loro capacità di integrarsi con le potenzialità locali dei terri-
tori, nell’ottica di uno sviluppo che è tanto globale quanto singolo e puntuale, coin-

volgendo in modo evidente le problematiche riguardanti il riassetto degli spazi 
aperti (naturali e artificiali), dei luoghi pubblici connessi, degli spazi interstiziali e 
di relazione sociale. 

A partire da questo osservatorio, si può allora affermare che oggi i progetti 
relativi alle infrastrutture si stanno adeguando sempre più a quei fattori che in modo 
evidente supportano le modificazioni dei paesaggi contemporanei, ovvero: 

 la sostenibilità e la resilienza, per la possibilità di reazione e adattamento alle 
situazioni più critiche (fisiche, sociali, economica e ambientali) e per la pos-
sibilità di riduzione degli impatti ambientali e delle emissioni inquinanti; 

 la partecipazione e la condivisione sociale, per l’opportunità di innesco di 

nuove forme di appropriazione e di scambio collettivo; 
 la creatività e l’innovazione, per la capacità di avviare ampie e diversificate 

dinamiche insediative; 
Solo in questo modo infatti le infrastrutture possono offrirsi come: 
 fattori di costruzione di un paesaggio complesso, non limitandosi agli aspetti 

tecnologici, ma coinvolgendo gli assetti fisico/spaziali e le implicazioni di or-
dine sociale, culturale, economico e produttivo; 

 elementi che interagiscono (anche a livello locale) con le dinamiche in atto, 
tra le quali le modificazioni innescate dal modello Smart-City – Smart Citizen, 
nell’ottica di aumentare l’attrattività di città e territori e nello stesso tempo 
di riconoscere e valorizzare l’orientamento della Smart Specialization Stra-

tegy, che mira a puntare su nuovi modelli di sharing economico e sociale; 
 componenti indispensabili alla promozione e alla nascita di nuove forme di 

produzione, quali lo start up di nuove imprese ed il networking tra imprese 
emergenti e imprese appartenenti a clusters consolidati. 

Già da un decennio gli interventi normativi (Decreto Sviluppo 2.0 e Decreto del 
fare, entrato in vigore nel 2013) orientano sempre più chiaramente la ‘policy ma-
king’ in questa direzione. 

 Il quadro di esigenze e di aspettative sinteticamente illustrato può essere ef-
ficacemente descritto dalla definizione “Paesaggio 4.0”, ovvero una dimensione 
innovativa, sostenibile e identitaria, capace di leggere le trasformazioni dei diversi 
campi che interferiscono con il paesaggio contemporaneo in rapporto alle modifi-
cazioni indotte dalla ‘quarta’ era industriale. Una dimensione che riconosce il pae-

saggio non solo come ‘incubatore’ di innovazione e di importanti mutamenti econo-
mici, sociali e politici fondamentali per il futuro del Paese, ma come corpo fisico 
territoriale indispensabile a fornire le risorse necessarie per il mantenimento degli 
equilibri ambientali e per lo sviluppo di forme produttive legate alla  conservazione, 
manutenzione e rigenerazione degli abitati e al soddisfacimento delle esigenze di 
risanamento e riequilibrio della vita dei cittadini (welfare). Entro un contesto in cui 
le infrastrutture (puntuali e a rete, materiali e immateriali) acquistano un ruolo 
privilegiato e fondamentale, in grado di aprire nuove opportunità e scambi non solo 
nazionali, ma anche sul fronte europeo ed extraeuropeo, offrendo al nostro territo-
rio l’opportunità di confrontarsi in modo attivo anche sul piano internazionale. 
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II.9 IL PIANO NAZIONALE INTEGRATO PER L’ENERGIA E IL CLIMA10  

Il Piano nazionale integrato per l’energia e il clima presentato a dicembre 2019 

punta a contribuire ad un’ampia trasformazione dell’economia del Paese, nella 

quale la decarbonizzazione, l’economia circolare, l’efficienza e l’uso razionale ed 

equo delle risorse naturali rappresentano insieme obiettivi e strumenti per un‘eco-

nomia più rispettosa delle persone e dell’ambiente, in un quadro di integrazione 

dei mercati energetici nazionale nel mercato unico e con adeguata attenzione 
all’accessibilità dei prezzi e alla sicurezza degli approvvigionamenti e delle forni-

ture. Gli obiettivi generali del Piano sono: 
 accelerare il percorso di decarbonizzazione, considerando il 2030 come una 

tappa intermedia verso una decarbonizzazione profonda del settore energe-
tico entro il 2050 e integrando la variabile ambiente nelle altre politiche pub-
bliche;  

 mettere il cittadino e le imprese (in particolare piccole e medie) al centro;  
 favorire l’evoluzione del sistema energetico, in particolare nel settore elet-

trico, da un assetto centralizzato a uno distribuito basato prevalentemente 
sulle fonti rinnovabili;  

 adottare misure che migliorino la capacità delle stesse rinnovabili di contri-
buire alla sicurezza e, nel contempo, favorire assetti, infrastrutture e regole 
di mercato che, a loro volta contribuiscano all’integrazione delle rinnovabili;  

 continuare a garantire adeguati approvvigionamenti delle fonti convenzionali, 
perseguendo la sicurezza e la continuità della fornitura;  

 promuovere l’efficienza energetica in tutti i settori, come strumento per la 

tutela dell’ambiente, il miglioramento della sicurezza energetica e la ridu-

zione della spesa energetica per famiglie e imprese;  
 promuovere l’elettrificazione dei consumi, in particolare nel settore civile e 

nei trasporti, come strumento per migliorare anche la qualità dell’aria e 

dell’ambiente;  
 accompagnare l’evoluzione del sistema energetico con attività di ricerca e 

innovazione;  
 adottare misure e accorgimenti che riducano i potenziali impatti negativi della 

trasformazione energetica su altri obiettivi parimenti rilevanti, quali la qua-
lità dell’aria e dei corpi idrici, il contenimento del consumo di suolo e la tutela 

del paesaggio;  
 continuare il processo di integrazione del sistema energetico nazionale in 

quello dell’Unione. 
L’Italia intende accelerare la transizione dai combustibili tradizionali alle fonti 

rinnovabili, promuovendo il graduale abbandono del carbone per la generazione 
elettrica a favore di un mix elettrico basato su una quota crescente di rinnovabili 
e, per la parte residua, sul gas.  

L’Italia attuerà le politiche e misure necessarie al raggiungimento degli obiet-

tivi di riduzione di gas a effetto serra concordate a livello internazionale ed euro-
peo.  

 
10 Fonte: estratto rielaborato a partire dal “Piano nazionale integrato per l’energia e il clima”, dicembre 

2019. 
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Per gli altri comparti, interessati dagli obiettivi fissati con il Regolamento Effort 
Sharing (ESR), saranno promosse misure che tengano conto del potenziale e dei costi 
della riduzione delle emissioni; il contributo più significativo sarà comunque rap-
presentato dal settore trasporti e da quello civile (residenziale e terziario), combi-
nando misure per l’efficienza e l’impiego delle rinnovabili. Per i comparti ESR risulta 

fondamentale il coinvolgimento degli Enti territoriali che hanno diretta competenza 
sui settori dei trasporti, del residenziale e del terziario. 

Riguardo alle rinnovabili, l’Italia ne promuoverà l’ulteriore sviluppo insieme 

alla tutela e al potenziamento delle produzioni esistenti, se possibile superando 
l’obiettivo del 30%, che comunque è da assumere come contributo che si fornisce 
per il raggiungimento dell’obiettivo comunitario. A questo scopo, si utilizzeranno 

strumenti calibrati sulla base dei settori d’uso, delle tipologie di interventi e della 

dimensione degli impianti, con un approccio che mira al contenimento del consumo 
di suolo e dell’impatto paesaggistico e ambientale, comprese le esigenze di qualità 

dell’aria. 
Si intende ricorrere a un mix di strumenti di natura fiscale, economica, regola-

toria e programmatica, prevalentemente calibrati per settori di intervento e tipo-
logia dei destinatari.  

Si perseguirà, tuttavia, anche l’integrazione dell’efficienza energetica in poli-

tiche e misure aventi finalità principali diverse dall’efficienza al fine di ottimizzare 

il rapporto tra costi e benefici delle azioni. Sotto questo profilo, il grande potenziale 
di efficienza del settore edilizio potrà essere meglio sfruttato con misure che per-
seguano, ad esempio, la riqualificazione energetica insieme alla ristrutturazione 
edilizia, sismica, impiantistica ed estetica di edifici e quartieri, in coerenza con la 
strategia di riqualificazione del parco immobiliare al 2050. In tale ambito, in parti-
colare, potranno essere attentamente considerate le tecnologie del solare termico, 
della pompa di calore elettrica e a gas e della micro e mini-Cogenerazione ad Alto 
Rendimento, soprattutto se alimentate con gas rinnovabili. 

Per i trasporti si attribuisce rilievo prioritario alle politiche per il conteni-
mento del fabbisogno di mobilità e all’incremento della mobilità collettiva, in 
particolare su rotaia, compreso lo spostamento del trasporto merci da gomma a 
ferro. Difatti, è necessario integrare le cosiddette misure “improve” (relative all’ef-

ficienza e alle emissioni dei veicoli) con gli strumenti finalizzati a ridurre il fabbi-
sogno di mobilità (misure “avoid”) e l’efficienza dello spostamento (misure ”shift”).  

Per il residuo fabbisogno di mobilità privata e merci, si intende promuovere 
l’uso dei carburanti alternativi e in particolare il vettore elettrico, accrescendo 
la quota di rinnovabili attraverso strumenti economici e di natura regolatoria, coor-
dinati con le autonomie locali. 

Per la sicurezza dell’approvvigionamento si intende perseguire, da un lato, la 

riduzione della dipendenza dalle importazioni mediante l’incremento delle fonti 

rinnovabili e dell’efficienza energetica e, dall’altro, la diversificazione delle fonti 

di approvvigionamento (es. gas naturale anche tramite GNL). 
Grande attenzione sarà prestata alla resilienza dei sistemi, in particolare delle 

reti di trasmissione e distribuzione, con interventi di carattere preventivo, commi-
surati alla prevedibile intensificazione di fenomeni e sollecitazioni intense e di re-
gole gestionali che consentano ai sistemi il ripristino del funzionamento in tempi 
rapidi.  
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III. LA RETE DI TRASPORTO MULTIMODALE: IL SISTEMA 
NAZIONALE INTEGRATO DEI TRASPORTI (SNIT) 

Il sistema nazionale integrato dei trasporti (SNIT) rappresenta il sistema inte-
grato di infrastrutture, puntuali e a rete, di interesse nazionale ed internazionale 
che costituisce la struttura portante del sistema di trasporto passeggeri e merci 
italiano. Coerentemente con la pianificazione infrastrutturale nell’ambito delle reti 

europee TEN-T, le nuove infrastrutture realizzate dal 2001, e gli aggiornamenti allo 
SNIT praticati negli Allegato infrastrutturali al DEF degli ultimi anni, si è proceduto 
ad un aggiornamento anche per l’annualità 2020. 

Coerentemente con quanto stabilito nell’Allegato al DEF 2017, lo SNIT è stato 
identificato, a partire dallo SNIT 2001 proposto nel PGTL, mediante criteri specifici 
per modalità di trasporto, riportati nella tabella che segue. 

 
TABELLA III.1: CRITERI PER L’INDIVIDUAZIONE DEL NUOVO SNIT (2017) 

INFRASTRUTTURE SNIT 1° LIVELLO SNIT 2° LIVELLO 

LINEARI 

Ferrovie 

Rete SNIT 2001 (solo direttrici lunga 
percorrenza attualmente in esercizio per 
passeggeri e/o merci) + rete TEN-T (Core e 
Comprehensive) + ulteriori assi di 
accessibilità ultimo miglio a porti, aeroporti 

Tutte le restanti tratte 
ferroviarie 
 

Strade e 
autostrade 

Rete nazionale di base, corrispondente alla 
rete autostradale SNIT 2001 (solo assi 
attualmente in esercizio) + rete TEN-T (Core 
e Comprehensive) + ulteriori assi di 
accessibilità a porti, aeroporti, poli turistici 
e distretti industriali. 

Tutte le restanti strade di 
competenza statale 
 

Ciclovie 
Rete Eurovelo che si compone di 16 itinerari per un’estensione 
complessiva di circa 80 mila km. 
Rete nazionale delle ciclovie  proposta nel Piano generale mobilità 
ciclistica 

CITTA’ Città metropolitane 14 città metropolitane individuate dalla 
L.56/2014 - 

PUNTUALI 

Porti 
16 Autorità di Sistema Portuale, che 
includono i 58 Porti di rilevanza nazionale 
individuati dal D.Lgs. 169/2016 

 

Aeroporti 16 aeroporti strategici, già nodi della rete 
TEN-T Core 

Restanti 22 infrastrutture 
di rilevanza nazionale 
identificate nel Piano 
Nazionale Aeroporti 

III.1 LE FERROVIE  

Al fine di identificare il Sistema Nazionale Integrato dei Trasporti (SNIT) di 
1°livello per la rete ferroviaria di rilevanza nazionale ed internazionale punto di 
partenza è quanto definito nel  Piano Generale dei Trasporti e della Logistica (PGTL) 

–    271    –    271    – –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

144  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

del 2001, e successivamente aggiornato nell’dall’Allegato infrastrutture al DEF del 

2017. Tale riclassificazione (aggiornamento), condotta tenendo conto:  
a) dell’evoluzione dei traffici di lunga percorrenza (passeggeri e merci),  
b) dell’articolazione funzionale dei quattro corridoi TEN-t che interessano il 

territorio italiano,  
c) delle esigenze di collegamento alle principali aree urbane del paese, nonché  
d) degli obiettivi di connessione ai porti ed agli aeroporti appartenenti alla 

medesima rete TEN-t,  
include 48 direttrici funzionali (Figura III.1.1), estese su circa 8.800 km, pari al 44% 
dell’intera rete. Tutte le restanti linee, incluse quelle concesse (isolate o meno), 
formano invece lo SNIT di II livello, orientato eminentemente al supporto dei traffici 
regionali e/o alla distribuzione capillare della circolazione merci. 
 
FIGURA III.1.1: RETE FERROVIARIA DI INTERESSE NAZIONALE – SNIT DI I LIVELLO 
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 Verso una regolazione unitaria della rete ferroviaria nazionale 
Nel corso degli ultimi quindici anni, le crescenti esigenze di sicurezza ed integrazione dei ser-
vizi ferroviari regionali e metropolitani ha condotto ad una serie di innovazioni normative e 
regolamentari, che pongono oggi le basi per un approccio unitario al governo della rete ferro-
viaria nazionale. 
Un primo provvedimento in questa direzione è stato il D.Lgs.10 agosto 2007 n.162, che re-
cepisce le direttive 2004/49/CE e 2004/51/CE relative alla sicurezza ed allo sviluppo delle 
ferrovie comunitarie. 
Un secondo passo è stato effettuato con il D.Lgs.15 luglio 2015 n.112, che dà attuazione 
alla direttiva 2012/34/UE, volta ad istituire uno spazio ferroviario europeo unico. 
La concreta attuazione di questo provvedimento è stata effettuata in un primo momento con 
il D.M. 5 agosto 2016, che identifica le reti ferroviarie regionali rientranti nel suo perimetro 
di applicazione, e successivamente con il D.L. 16 ottobre 2017 n.68 (convertito con L.4 di-
cembre 2017, n.172), che ne estende l’applicazione alle reti isolate, nonché dal D.L.24 aprile 
2017, n.50 (convertito con L.21 giugno 2017, n.96), il quale affida al Ministero delle infra-
strutture e dei trasporti, di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, l’individua-

zione delle linee ferroviarie regionali di rilevanza per la rete ferroviaria nazionale, e dunque 
tali da poter essere destinatarie di finanziamenti dello Stato per even-tuali investimenti. 
Tale identificazione, condotta sulla base di quattro criteri di carattere trasportistico (mobilità 
dei viaggiatori e delle merci, ampliamento della connettività della rete ferroviaria, integra-
zione con il territorio e le aree metropolitane, potenziamento delle connessioni verso i sistemi 
portuali ed aeroportuali), è stata ratificata dal D.M. 16 aprile 2018, n.201, che individua le 
20 linee seguenti: 
• Milano-Saronno 
• Busto Arsizio-Malpensa aeroporto 
• Novara-Seregno 
• Milano-Asso 
• Saronno-Laveno 
• Torino-Ceres 
• Ferrovia Canavesana 
• Suzzara-Ferrara 
• Parma-Suzzara 
• Bologna-Portomaggiore 
• Reggio Emilia-Guastalla 
• Reggio Emilia-Sassuol 
• Casalecchio-Vignola 
• Adria-Mestre 
• Perugia-Terni 
• Bari-Taranto 
• Bari-Barletta 
• Roma-Lido 
• Roma-Civitacastellana-Viterbo 
• Benevento-Cancello 

  

FO
CU

S 
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Evidentemente il sistema ferroviario nazionale non si esaurisce nello SNIT di 
primo livello che ne costituisce l’ossatura, ma include altresì anche le reti ed i 

corrispondenti servizi ferroviari locali che, se pur di competenza regionale, 
costituiscono nel loro insieme un insostituibile supporto al riequilibrio modale nelle 
grandi aree urbane, ed anche nei grandi sistemi di urbanizzazione diffusa che 
interessano buona parte del territorio nazionale. È nota infatti la funzione di 
attrazione della domanda e di decentramento residenziale verso le aree esterne, in 
presenza di servizi ferroviari stabili e di qualità. Alla luce degli atti normativi de-
scritti nella tabella seguente, è oggi possibile ricomprendere in un unico perimetro 
programmatorio l’intera rete ferroviaria nazionale. 
 
FIGURA V.2.6: RETE FERROVIARIA DI INTERESSE REGIONALE 
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Pertanto, anche le politiche di livello nazionale, orientate ai grandi interventi, 
ad esempio, di Green Deal europeo, debbono dotarsi di adeguate misure che 
incentivino la progressiva adozione di buone pratiche, capaci di estendere l’utilizzo 

di questi servizi superando i forti squilibri esistenti fra le diverse parti del Paese. 
A tale proposito, è sempre importante sottolineare - quanto meno nelle aree 

in cui la rete urbana è più fitta - l’importanza del superamento della tradizionale 
logica che vede nel segmento “regionale” un livello di servizio omogeneo e talora 

residuale, a servizio delle aree più deboli e marginali. L’esperienza condotta da 

diverse Regioni ha infatti dimostrato la grande efficacia di una strategia volta a 
differenziare tale segmento mediante l’introduzione: i) di un livello di servizio 

“metropolitano”, o “suburbano”, capace di garantire servizi capillari ad elevata 

frequenza a supporto della domanda di mobilità espressa da tutte le grandi città 
metropolitane (ed in alcuni casi anche dalle principali aree urbane intermedie); ii) 
di un livello di servizio “regionale veloce” (altresì detto RegioExpress), capace di 

garantire collegamenti interpolo di medio raggio a supporto della mobilità espressa 
dalle grandi reti urbane diffuse, con velocità e comfort competitivi rispetto 
all’utilizzo dell’auto privata. 

Si tratta, in questo senso, di supportare il progressivo sviluppo di una rete di 
servizi di trasporto pubblico multimodale ed integrata, che sappia offrire ade-
guate alternative all’uso dell’auto non soltanto per la mobilità urbana in senso 

stretto, ma anche per gli spostamenti in accesso ai poli cittadini ed ai principali poli 
di interscambio, quali segnatamente gli aeroporti. 

Naturalmente, lo sviluppo di un tale sistema integrato non potrà attribuire alla 
ferrovia il compito di collegare tutte le aree del Paese; ciò sottolinea la necessità 
di prevedere, già in sede di programmazione dei servizi, adeguati livelli di integra-
zione con le altre modalità di trasporto (reti metrotramviarie urbane, navigazione 
marittima ed interna, autoservizi), in modo da garantire adeguati livelli di accessi-
bilità anche alle parti più marginali del paese, come le aree interne o le piccole 
isole. 

III.2 LE STRADE E LE AUTOSTRADE 

La rete stradale e autostradale di rilevanza nazionale ed internazionale parte 
da quanto definito nell’ambito del Sistema Nazionale Integrato dei Trasporti (SNIT) 

dal Piano Generale dei Trasporti e della Logistica (PGTL) del 2001, ovvero una rete 
stradale complessiva di estensione pari a circa 23.800 km (rete stradale e autostra-
dale nazionale), e comprendente 13 valichi alpini. Di tale rete si è considerata la 
sottorete che lo stesso PGTL 2001 individua come rete stradale SNIT di 1° livello, la 
cui estensione è di circa 11.500 km. Tale sottorete è stata integrata dalle direttrici 
di connotazione europea TEN-T “Core” e “Comprehensive” non presenti nello SNIT 

di 1° livello del 2001, nonché aggiornata con ulteriori assi stradali di rilevante inte-
resse, realizzati nel corso degli ultimi 11 anni.  In particolare, l’aggiornamento ri-

guarda sia la riqualifica di alcuni itinerari che il completamento di maglie strategi-
che del sistema di rete stradale. La riclassificazione a 1° livello di alcuni itinerari e 
l’inserimento di alcune viabilità esistenti, non considerate nel 2001, deriva dalle 
analisi effettuate sulla rete anche alla luce di eventi critici di protezione civile oc-
corsi negli ultimi anni. Il completamento della rete di 1° livello riguarda anche il 
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sistema di trasversali che in alcune aeree geografiche risultava nello SNIT 2001 in-
sufficiente a garantire la corretta interconnessione della rete. 

La nuova rete SNIT che in questo modo si è andata a definire risulta costituita 
da 30.300 km di strade di cui 15.100 km appartenenti alla rete considerata di 1° 
livello che a sua volta è composta da circa 6000 km di autostrade e la rimanente 
parte da strade extraurbane principali e secondarie. La parte della rete di 1° livello 
è il 49,8% del totale. 

Dal punto di vista della distribuzione territoriale la rete SNIT complessiva pre-
senta: una densità di 9,82 km/100 km2 al nord, 9,96 km/100 km2 al centro e 10,34 
km/100 km2 al sud Italia (isole comprese). La media nazionale è di 10,06 km/100 
km2. Rispetto alla popolazione, la distribuzione risulta essere: 425 km/milioni abi-
tanti per il nord Italia, 478 km/milioni abitanti per il centro Italia, 608 km/milioni 
abitanti per il sud Italia (isole comprese). La media nazionale è di 498 km/milioni 
abitanti. 

Per la sola rete di 1° livello la distribuzione territoriale della rete SNIT pre-
senta: una densità di 4,69 km/100 km2 al nord, 5,76 km/100 km2 al centro e 4,96 
km/100 km2 al sud Italia (isole comprese). La media nazionale è di 5,0 km/100 km2. 
Rispetto alla popolazione, la distribuzione risulta essere: 203 km/milioni abitanti 
per il nord Italia, 277 km/milioni abitanti per il centro Italia e 292 km/milioni abi-
tanti per il sud Italia (isole comprese). La media nazionale è di 248 km/milioni abi-
tanti. 

L’Italia Settentrionale ha la maggiore dotazione di autostrade sia rispetto ai 
residenti (km 125,55 per milione di abitanti), sia rispetto alla superficie (km 2,9 per 
100 chilometri quadrati). La differenza con l’Italia meridionale ed insulare risulta 

significativa: infatti, posti pari a cento gli indicatori del Nord Italia di chilometri di 
autostrade per abitante e per kmq di superficie, si riscontra come al Sud (ed Isole) 
gli stessi indici assumano i valori rispettivamente di 49,3 e di 36,2. 

I rapporti si invertono se consideriamo le infrastrutture non autostradali appar-
tenenti alla rete SNIT di 1° livello per le quali risulta che l’Italia Meridionale ha la 

maggiore dotazione sia rispetto ai residenti (230,38 km/milioni abitanti), sia ri-
spetto alla superficie (3,91 km/100 km2). Posti pari a cento gli indicatori del Sud 
Italia di chilometri di strade principali e secondarie per abitante e per kmq di su-
perficie, si riscontra come al Nord gli stessi indici assumano i valori rispettivamente 
di 45,8 e di 33,7. 

Evidentemente la rete stradale nazionale non si esaurisce nello SNIT di primo 
livello che ne costituisce sicuramente l’ossatura, ma include altresì anche le reti 

delle starde statali, regionali e provinciali che costituiscono nel loro insieme un 
insostituibile supporto all’accesso multimodale alle reti SNIT di primo livello. 
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FIGURA III.2.1: RETE STRADALE SNIT DI 1° LIVELLO 
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FIGURA III.2.2: RETE STRADE STATALI  

 

III.3 LE CICLOVIE  

Le infrastrutture a servizio della mobilità ciclistica rivestono un ruolo di rilievo 
nello sviluppo della mobilità dolce la quale, oltre a contribuire agli obiettivi di ri-
duzione di emissioni di CO2, quali definiti dal Libro Bianco sui Trasporti del 2011, si 
associa ad una serie di benefici trasportistici e socio-economici.  

Lo sviluppo della ciclabilità in questi anni sta procedendo in tutta Europa con 
ritmi costanti e sta consentendo di ridefinire l’accessibilità a molti territori e nelle 
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stesse aree urbane. Inoltre, l’utilizzo della bicicletta, se accompagnata con oppor-

tune politiche, può favorire l’intermodalità attraverso il trasporto delle bici sui 
mezzi pubblici o l’utilizzo dei servizi di sharing e di affitto, nonché la crescita di 

attività economiche strettamente legate all’utilizzo della ciclabilità (ad esempio 

servizi di ciclofficine). Infine, è ampiamente documentato l’impatto positivo 

dell’utilizzo della bicicletta sulla salute delle persone. 
Sono due in particolare le priorità delle politiche di sviluppo della ciclabilità su 

cui si stanno ridisegnando e ridefinendo gli investimenti infrastrutturali, innestando 
processi virtuosi di riqualificazione territoriale e urbana.  

Il primo riguarda le connessioni ciclabili tra territori, lungo percorsi nazionali e 
internazionali, dove l’incremento di flussi ciclistici si lega a positive ricadute in 

termini di conservazione e recupero del paesaggio, di sviluppo turistico migliorando 
l’accessibilità al territorio, compensando la scarsità dei tradizionali servizi di tra-

sporto e fornendo all’utente/turista un maggiore grado di flessibilità nella pianifi-

cazione degli spostamenti.   
Il secondo interessa invece le aree urbane, dove si sta dimostrando che laddove 

viene creata una rete di percorsi sicuri di collegamento tra i quartieri e con i nodi 
della domanda di mobilità si possono raggiungere risultati significativi di sposta-
mento modale verso le due ruote. In Italia sono diverse le città in cui queste politi-
che sono state adottate con numeri significativi ed è interesse condiviso che questo 
tipo di scelte entri dentro i PUMS delle città e che sia accompagnato da risorse per 
dare continuità agli interventi. 

Il progetto delle ciclovie nazionali e la rete europea 

A livello Europeo il progetto “Eurovelo”, promosso da ECF – European Cyclists’ 

Federation, mira allo sviluppo di una rete transnazionale di ciclovie, che dal 2012 è 
inclusa all’interno della rete Europea TEN-T (Trans-European Transport Network). 
Al di là della rilevanza che tale riconoscimento riveste dal punto di vista di “policy” 

per la mobilità, l’inserimento nella rete TENT-T apre la possibilità dell’accesso alle 

risorse che la Commissione Europea mette a disposizione per il completamento di 
questa rete strategica.  

La rete Eurovelo (Figura III.3.1), si compone di 16 itinerari, ognuno con 
un’estensione superiore ai 1.000 km, per un’estensione complessiva di circa 80.000 
km. Allo stato attuale, alcuni itinerari sono ancora in fase di pianificazione o in via 
di sviluppo; l’obiettivo è comunque di completare la rete entro il 2030. L’Italia è 

attraversata da 3 itinerari: la “Mediterranean Route” (itinerario n.8) che con 

un’estensione di 7.500 km attraversa 10 Paesi connettendo Cadice a Cipro e Smirne, 

la “Via Romea – Francigena” (itinerario n.5) che con i suoi 3.250 km attraversa 7 

Paesi e connette Londra a Brindisi, la “Sun Route” (itinerario n.7), di lunghezza pari 

a 7.050 km, che attraversa 9 Paesi e collega Capo Nord a Malta. 
Per lo sviluppo della mobilità ciclistica e della rete di ciclovie nazionali sono 

stati compiuti due passi fondamentali: l’individuazione nel 2017 delle 10 ciclovie 

appartenenti al sistema nazionale delle ciclovie turistiche (SNTC) e l’approvazione 

della legge n.2 del 11 gennaio 2018 sullo sviluppo della mobilità in bicicletta, che 
ridefinisce il sistema nazionale (SNCT) quale Rete Ciclabile Nazionale Bicitalia 
(RCN), considerandolo integrazione in Italia della rete eurovelo, prevedendone uno 
sviluppo a copertura del terriotrio nazionale e affidandone il compito di realizzarlo 
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al MIT. La legge 2/2018 prevede l’elaborazione del piano generale della mobilità 

ciclistica (PGCM) quale strumento per l’individuazione dellaRCN. Il PGCM, in fase di 
redazione, costituisce lo strumento di pianificazione triennale, con riferimento allo 
sviluppo della mobilità ciclistica su percorsi definiti a livello europeo, nazionale e 
regionale e a quelli definiti in ambito urbano. In particolare, il Pianoprevede:  
 gli obiettivi di sviluppo della mobilità ciclistica; 
 l’individuazione della RCN Bicitalia;  
 la scelta e l’ordine di priorità degli interventi; 
 gli interventi prioritari per connettere la RCN Bicitalia alle altre reti di trsporto; 
 il quadro delle risorse finanziarie necessarie alla implementazione del PGMC e 

contribuire alle previsioni dei piani per la mobilità ciclistica di Regioni, Città 
Metropolitane e Comuni; 

 gli indirizzi di coordinamento per Regioni, Città Metropolitane e Comuni; 
 le azioni per sviluppare la mobilità ciclistica in ambito urbano, con particolare 

riferimento alla sicurezza e all’intermodalita. 
 

FIGURA III.3.1: LA RETE EUROVELO 

 
Fonte: EuroVelo. 
 

Nella selezione delle ciclovie di interesse nazionale, il Piano persegue i se-
guenti obiettivi:  

 recuperare a fini ciclabili, in tutto o in parte i vecchi tracciati e le  in-
frastrutture storiche di valore culturale e paesaggistico; 
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 rendere possibile la più diretta integrazione della rete nazionale con le 
altre reti ciclabili di livello regionale, urbano e locale e con le altre reti 
e/o itinerari storici (cammini e sentieri, ippovie, ferrovie turistiche, per-
corsi fluviali, lacustri e costieri); 

 utilizzare a fini ciclabili, anche con opportuni interventi di compatibilità 
ciclabile, la viabilità minore, dismessa e/o declassificata e/o demotoriz-
zata, di servizio di esistenti canali, fiumi etc.  

L’elaborazione del Piano, in coerenza con i criteri previsti dalla legge e grazie 

ad un proficuo confronto con le Regioni e le associazioni, ha attualmente raggiunto 
l'obiettivo di individuare una prima configurazione schematica di livello strategico 
della rete delle ciclovie di interesse nazionale RCN Bicitalia quale sviluppo del si-
stema delle ciclovie turistiche nazionali previsto dall’articolo 1, comma 640, della 

legge 28 dicembre 2015, n°208 e successive modificazioni (Figura III.3.2). 
Per quanto riguarda lo SNIT a livello regionale, sono riconosciuti alcuni percorsi 

ciclabili; in particolare, sono presenti in Veneto (6 percorsi), in Lombardia (3 per-
corsi ) e in Liguria (1 percorso). 
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FIGURA III.3.2: RETE CICLABILE NAZIONALE BICITALIA 2020 

 
 
 
 
 

Fonte: MIT 2020. 
 

La ciclabilità urbana 

Con l’obiettivo di rafforzare la ciclabilità urbana la Legge 11 gennaio 2018 n. 2 

all’articolo 6 prevede inoltre che i comuni, non facenti parte delle città metropoli-

tane, e le città metropolitane predispongano e adottino i piani urbani della mobilità 
ciclistica, denominati ‘Biciplan’, quali piani di settore dei propri Piani Urbani della 
Mobilità Sostenibile (PUMS). 

Al momento il Ministero sta lavorando alla definizione di Linee guida per la 
redazione, adozione ed attuazione dei Biciplan nell’ambito di un apposito Tavolo 

Tecnico istituito presso il MIT, Direzione Generale per i Sistemi di trasporto ad im-
pianti fissi e il Trasporto Pubblico Locale, con il supporto della Struttura Tecnica di 
Missione e coinvolgendo anche l’ANCI, l’Università degli Studi di Catania, AIIT - As-
sociazione Italiana per l'Ingegneria del Traffico e dei Trasporti e Fiab. 
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In ambito urbano, sulla base dei dati ISTAT, l’estensione delle piste ciclabili 

nei capoluoghi di Provincia nel 2016 risulta essere di 4.370,1 km, con un incremento 
rispetto al 2011 di circa il 22%.  

La densità media nazionale delle piste ciclabili invece, si attesta su un valore 
di 21,1 km/100kmq, in aumento di circa il 21% rispetto al 2011. Dal punto di vista 
della distribuzione geografica, il valore medio più alto si registra al Nord (61,4), 
seguito dal Centro (17,9) e dal Sud e Isole (10); nella Figura III.3.3 si riporta la 
densità media per Regione (media dei valori dei capoluoghi di provincia). Tuttavia, 
la classifica si inverte per quanto riguarda i tassi di variazione nel periodo 2011-
2016, con il Sud e Isole che fanno registrare un incremento della densità media del 
49,3%, il Centro del 30,7% ed il Nord del 14,8%. 
 
FIGURA III.3.3: DENSITA’ DELLE PISTE CICLABILI PER REGIONE (2016) 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica Missione MIT su dati ISTAT. 
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III.4 I SISTEMI DI TRASPORTO RAPIDO DI MASSA  

Con la L.56/2014 sono state definite le Città Metropolitane, come istituzioni 
elettive di 2° livello, con il sindaco metropolitano che coincide con quello del ca-
poluogo, il territorio che coincide con quello delle ex Province, e infine con funzioni 
prevalentemente di pianificazione e programmazione in merito allo sviluppo econo-
mico, alla mobilità e all’urbanistica. 

 
FIGURA III.4.1: LE CITTÀ METROPOLITANE DEFINITE DALLA LEGGE  56/2014 

 
 

Tra le funzioni assegnate alle città metropolitane rientrano la pianificazione 
strategica territoriale e la pianificazione della mobilità e viabilità, da svilupparsi in 
maniera coerente tra loro. In questo senso, la direttiva UE sulla predisposizione dei 
Piani Urbani della Mobilità Sostenibile (PUMS), che riguarda in modo particolare 
le città metropolitane, evidenzia un chiaro indirizzo per procedere verso una sta-
gione di pianificazione della mobilità sostenibile metropolitana per garantire 
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un’adeguata offerta di trasporto sostenibile e sicuro, in linea con le migliori prati-
che europee, attraverso politiche di incentivazione dello shift modale, promozione 
dell’intermodalità, nuova infrastrutturazione, manutenzione dello spazio pubblico 

della mobilità e – anche - restrizione dell’uso dell’autovettura privata e della velo-

cità in alcune aree urbane attraverso lo sviluppo della mobilità dolce per garantire 
gli spostamenti brevi e brevissimi (mobilità dolce da ultimo miglio).  

Fondamentali in questo senso risultano le azioni di potenziamento del sistema 
di trasporto rapido di massa, quel sistema integrato di ferrovie metropolitane, 
tranvie, linee metropolitane ed eventuali corridoi BRT “Bus Rapid Transit”, capace 

di garantire spostamenti rapidi di grandi flussi di passeggeri. 
Gli interventi infrastrutturali connessi a tali sistemi, per le città metropolitane 

e per le altre principali aree urbane del Paese (in Italia l’obbligo di adozione del 

PUMS – ai sensi del D.Lgs. n.397 di agosto 2017, modificato dal d.Lgs. n. 398 di 
ottobre 2019 - si applica a tutti i comuni con più di 100.000 abitanti) sono quindi 
potenzialmente classificabili come interventi di prioritario interesse nazionale. 
Nell’ambito delle nuove regole definite dal Ministero, perché gli interventi rien-
trino nel programma di opere da finanziare con contributo pubblico, è richiesta 
la preliminare verifica di coerenza con il quadro strategico delineato nel PUMS e il 
superamento delle procedure di valutazione, declinate in base alle “linee guida di 

valutazione delle opere pubbliche” (D.Lgs. n. 300 di giugno 2017).  
Per gli interventi ricadenti nei PUMS dei comuni che non fanno parte di una 

delle città metropolitane, l’indicazione strategica è di allargare quanto più possi-

bile le valutazioni trasportistiche all’area peri-urbana, considerando le interconnes-
sioni tra sistemi di mobilità, che abbiano ricadute sulle centralità urbane; anche in 
questo caso, i finanziamenti statali saranno prioritariamente concessi alle infra-
strutture individuate dai PUMS e che abbiano superato le valutazioni ex ante. 

III.5 I PORTI 

Coerentemente con le previsioni del Decreto Legislativo 4 agosto 2016, n. 169 
“Riorganizzazione, razionalizzazione e semplificazione della disciplina concernente 

le Autorità portuali di cui alla legge 28 gennaio 1994, n. 84, in attuazione 
dell'articolo 8, comma 1, lettera f), della legge 7 agosto 2015, n. 124” e del Decreto 
Legislativo 13 dicembre 2017, n. 232 (“Correttivo porti”), che hanno modificato la 
Legge 28 gennaio 1994, n. 84, ed in aderenza rispetto all’aggiornamento del nuovo 

Sistema Nazionale Integrato dei Trasporti (SNIT) intervenuto nel 2017, le 16 Autorità 
di Sistema Portuale che includono a loro volta i porti di rilevante interesse 
economico internazionale e nazionale, costuituscono i nodi di 1°livello dello SNIT 
del settore portuale.  

Per quanto riguarda il Regolamento ex art. 18, comma 1 della legge 28 gennaio 
1994, n.84 concernente le concessioni portuali si intenderà procedere ad un veloce 
iter procedimentale, tant’è che già nel corso della Conferenza Nazionale dei 

Presidenti delle Autorità di Sistema portuale del 6 febbraio 2020 si è avviata la 
discussione su tale tema. I criteri informatori del nuovo regolamento saranno ispirati 
ai principi di trasparenza, equità e non discriminazione, con procedure di selezione 
di evidenza pubblica e tese alla massima accessibilità per tutti i soggetti. 
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Evidentemente il sistema portuale nazionale non si esaurisce nello SNIT di 
primo livello e nei 58 porti di rilevanza internazionale e nazionale che ne 
costituiscono l’ossatura, ma include altresì i porti marittimi categoria I di cui all’art. 

4 della novellata Legge 84/1994 (ovvero i porti e le specifiche aree portuali 
finalizzati alla difesa militare ed alla sicurezza dello Stato) nonché ulteriori 217 
scali minori dedicati prevalentemente alla nautica da diporto, alle attività legate 
alla pesca ed al trasporto di passeggeri locali e turisti.  

Con riferimento alle infrastrutture portuali principali, rispetto alla 
pianificazione portuale delineata nei precedenti Allegati Infrastrutture al DEF, 
risultano intervenute alcune modifiche legislative e regolamentari che novellano 
l’assetto dello SNIT di 1° livello a livello portuale.  

Innanzitutto, il Decreto Legge 23 ottobre 2018, n. 119, convertito con Legge 17 
dicembre 2018, n. 136, ha previsto l'istituzione della nuova Autorità di Sistema 
Portuale dello Stretto, comprendente i porti di Messina, Milazzo, Tremestieri, Villa 
San Giovanni e Reggio Calabria, scorporando di fatto tali scali dall'Autorità di 
Sistema Portuale dei Mari Tirreno meridionale e Ionio con la previsione di 
un’Autorità di Sistema Portuale aggiuntiva rispetto a quelle orginarimente previste 
dal D.Lgs. 169/2016.  
 
TABELLA III.5.1: ELENCO ASDP SNIT 1° LIVELLO  

1. AdSP del Mar Ligure Occidentale 
Porti di Genova, Savona e Vado Ligure 

2. AdSP del Mar Ligure Orientale 
Porti di La Spezia e Marina di Carrara 

3. AdSP del Mar Tirreno Settentrionale 
Porti di Livorno, Piombino, Portoferraio, Rio Marina, Cavo e Capraia 

4. AdSP del Mar Tirreno Centro-Settentrionale 
Porti di Civitavecchia, Fiumicino e Gaeta 

5. AdSP del Mar Tirreno Centrale 
Porti di Napoli, Salerno e Castellamare di Stabia 

6. AdSP dei Mari Tirreno Meridionale e Ionio 
Porti di Gioia Tauro, Crotone (porto vecchio e nuovo), Corigliano Calabro, 
Taureana di Palmi e Vibo Valencia 

7. AdSP del Mar Ionio 
Porto di Taranto 

8. AdSP dello Stretto 
Porti di Messina, Milazzo, Tremestieri, Villa San Giovanni e Reggio Calabria 

9. AdSP del Mare di Sardegna 
Porti di Cagliari, Foxi-Sarroch, Olbia, Porto Torres, Golfo Aranci, Oristano, Portoscuso-
Portovesme e Santa Teresa di Gallura (solo banchina commerciale) 

10. AdSP del Mare di Sicilia Occidentale 
Porti di Palermo, Termini Imerese, Porto Empedocle e Trapani 

11. AdSP del Mare di Sicilia Orientale 
Porti di Augusta e Catania 

12. AdSP del Mare Adriatico Meridionale 
Porti di Bari, Brindisi, Manfredonia, Barletta e Monopoli 

13. AdSP del Mare Adriatico Centrale 
Porti di Ancona, Falconara, Pescara, Pesaro, San Benedetto del Tronto 
(esclusa darsena turistica) e Ortona 

14. AdSP del Mare Adriatico Centro-Settentrionale 
Porto di Ravenna 

15. AdSP del Mare Adriatico Settentrionale 
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Porti di Venezia e Chioggia 
16. AdSP del Mare Adriatico Orientale 

Porti di Trieste e Monfalcone 
  
Peraltro, si segnala che la Regione Calabria ha impugnato dinanzi alla Corte 
costituzionale le norme sopracitate per violazione dell'articolo 117, terzo comma, 
della Costituzione, con giudizio ancora pendente. 

In secondo luogo, rispetto alle previsioni originarie del D.Lgs. 169/2016, con DPR 
29 marzo 2018, n. 57 è stato inserito il porto di Monfalcone all’interno dell’Autorità 

di Sistema Portuale del Mare Adriatico orientale.Come rappresentato di seguito in 
formato tabellare e grafico, lo SNIT di 1° livello in ambito portuale, a legislazione 
vigente, è pertanto composto dalle 16 Autorità di Sistema Portuale che includono i 
58 porti di rilevanza economica internazionale e nazionale (il primo porto indicato 
per ogni AdSP rappresenta anche la sede dell’Autorità).  

 
FIGURA III.5.1: ADSP SNIT 1° LIVELLO 

 
Fonte: elaborazione RAM S.p.A.. 
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In questa sede, appare opportuno rammentare che una delle motivazioni 

ispiratrici sia della riforma portuale approntata con D.Lgs. 169/2016 che 
dell’aggiornamento SNIT del 2017, fosse stata quella di conformare, per quanto 

possibile, la pianificazione nazionale delle infrastrutture di trasporto alla 
pianificazione infrastrutturale europea delle reti TEN-T. Intale ottica, emerge come 
le sedi delle AdSP sopra elencate ed individuate nello SNIT porti di 1° livello 
corrispondano ai nodi portuali centrali (core) della Rete Transeuropea dei Trasporti 
(TEN-T), ex Regolamento (UE) n. 1315/2013, con la sola eccezione del Porto di 
Civitavecchia - Autorità di Sistema Portuale del Mar Tirreno Centro Settentrionale, 
per il quale è in corso un percorso di riconoscimento della natura di porto core in 
sede europea e della nuova AdSP dello Stretto con sede presso il porto 
comprehensive di Messina.  

Conseguentemente, una buona parte degli altri scali portuali ricompresi nelle 
AdSP rappresentano porti classificati come nodi della rete globale (comprehensive) 
in base all’articolazione europea. La quasi completa aderenza tra pianificazione 
portuale europea (TEN-T) e nazionale (SNIT), lascia tuttavia aperta la questione del 
carattere aggregativo e della natura di “cluster” che le nuove 16 AdSP possiedono 

giuridicamente.  Difatti, i porti inclusi nella AdSP, a prescindere dalla natura “core” 

ovvero “comprehensive” del singolo nodo di derivazione europea, sono una realtà 

ed un’entità giuridica e legale unica, con un assetto di governance, amministrativo, 

finanziario, operativo, di bilancio ed anche di dati di traffici univoco. I porti 
ricadenti nella stessa AdSP dovrebbero rappresentare difatti un unico nodo “core” 

secondo la pianificazione europea TEN-T. Tale consdierazione è rafforzata dalla 
metodologia di classificazione della rete TEN-T prevista della Commissione Europea 
con COM(2013) 940 - “The planning methodology for the trans-European transport 
network (TEN-T)” in cui vengono considerati nodi o cluster i “seaports which are 

immediate neighbors and together fulfill the volume threshold, even if individually 
they would not, [………] if they have common hinterland connections, except for the 
"last mile", or if they cooperate closely, e.g. under common management, or 
supplement each other in function”. 

III.6 GLI AEROPORTI  

A livello aeroportuale, partendo dallo SNIT 2001, si sono integrati i nuovi orien-
tamenti della Rete TEN-T ed i criteri inseriti nel Piano Nazionale degli Aeroporti, 
soprattutto in relazione alla copertura territoriale del sistema aeroportuale, anche 
indipendentemente dalla rete core. Di conseguenza gli aeroporti di Pisa, Firenze, 
Bari, Lamezia Terme e Catania della rete comprehensive sono stati ritenuti di im-
portanza nazionale e quindi di 1° livello, mentre gli aeroporti di Cuneo, Parma, 
Rimini, Perugia, Salerno, Taranto e Crotone, pur non figurando nella rete TEN-T, 
sono stati classificati di 2° livello. In definitiva, lo SNIT contiene 38 strutture aero-
portuali, di cui 16 appartenenti alla rete di 1° livello. 
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TABELLA III.6.1: DEFINIZIONE DELLA RETE AEROPORTUALE SNIT DI 1° E 2° LIVELLO 

LIVELLO SNIT AEROPORTI 

1° livello (16 aeroporti) 
Roma Fiumicino, Milano Malpensa, Bergamo Orio al serio, Milano Linate, 
Venezia, Catania, Bologna, Napoli, Palermo, Pisa, Bari, Torino, Cagliari, Lamezia 
Terme, Firenze, Genova  

2° livello (22 aeroporti) 
Roma Ciampino, Verona, Treviso, Olbia, Brindisi, Trapani, Alghero, Trieste, 
Pescara, Reggio Calabria, Ancona, Crotone, Lampedusa, Perugia, Parma, Cuneo, 
Brescia, Salerno, Comiso, Pantelleria, Rimini, Taranto 

FIGURA II.6.1: SNIT AEROPORTI. STRUTTURE DI 1° E 2° LIVELLO 
 

 
 

  
FIGURA III.6.1: SNIT AEROPORTI. STRUTTURE DI 1° E 2° LIVELLO 

 
Fonte: elaborazione Struttura Tecnica di Missione MIT. 
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IV. LO STATO DI ATTUAZIONE DELLE POLITICHE PER LE 
INFRASTRUTTURE E I TRASPORTI 

Come descritto nel Capitolo I, il nuovo processo di pianificazione che si propone 
in questo documento dovrà fondare le sue basi non solo sulla realizzazione delle 
infrastrutture strategiche per il Paese (es. strade, ferrovie, porti, aeroporti, dighe, 
opere per l’approvvigionamento idrico) ma anche sulla semplificazione normativa, 
sugli incentivi e sui fondi dedicati. Questo al fine di aumentare la qualità dei pro-
getti e velocizzare l’intero processo decisione-progettazione-realizzazione, accele-
rando (tramite incentivi e fondi dedicati) anche l’efficacia ed efficienza delle deci-
sioni prese (es. attrarre domanda di mobilità su nuove infrastrutture/servizi incen-
tivati in una fase di start-up; completare ed integrare reti intermodali di trasporto) 
e valutando, mediante nuovi strumenti di controllo, la qualità della pianificazione 
effettuata alle diverse scale territoriali/ambiti di rilevanza nazionale. Per tale mo-
tivo, nei successivi paragrafi si riporta lo stato di attuazione di alcune delle princi-
pali politiche per le infrastrutture ed i trasporti classificate secondo l’abito preva-
lente di applicazione:  

 semplificazione normativa; 
 realizzazione delle infrastrutture e dei servizi; 
 incentivi ed i fondi. 

Il Capitolo non va inteso come esaustivo dello stato di attuazione di tutte le politi-
che rilevanti per il Paese ma, nelle more della redazione del PGTL, punta a fornire 
un primo quadro aggiornato delle azioni messe con rilevanza nazionale ed interna-
zionale coerenti con la politica delle infrastrutture  e dei trasporti sviluppata in 
questo documento (Capitolo I). 

IV.1 LA SEMPLIFICAZIONE NORMATIVA 

IV.1.1 IL QUADRO NORMATIVO IN MATERIA DI APPALTI PUBBLICI  

L’esigenza di disporre di un quadro normativo semplice e chiaro, in materia di 

procedure di affidamento ed esecuzione delle opere pubbliche, è quasi superflua 
da sottolineare. L’intera filiera delle imprese e degli investitori, sia italiani che 
esteri, condiziona le proprie scelte nei rapporti con le Amministrazioni pubbliche 
anche, e soprattutto, in relazione all’entità delle incombenze burocratiche e pro-

cedurali che la legge impone, ai tempi imposti dalle procedure di affidamento degli 
appalti pubblici, all’efficienza con cui la parte pubblica procede ai controlli di pro-

pria competenza ed ai pagamenti, all’incidenza del contenzioso ed alla rapidità e 

puntualità con cui l’apparato giudiziario è in grado di fornire risposte di giustizia. 
Tutte queste variabili, come è evidente, sono influenzate in modo decisivo dalle 
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scelte compiute a monte dal Legislatore nel fornire la disciplina di settore, a partire 
dal momento della programmazione delle opere pubbliche, passando per quello 
delle procedure di selezione delle imprese appaltatrici, fino ad arrivare a quello 
dell’esecuzione dei lavori; una disciplina nella quale gli obiettivi di efficienza ed 

efficacia del sistema, che impongono l’alleggerimento degli oneri e la semplifica-
zione delle procedure, devono necessariamente bilanciarsi con le altrettanto rile-
vanti esigenze di tutela della legalità, della sicurezza dei lavoratori e della prote-
zione dell’ambiente. 

Il quadro normativo di riferimento del sistema delle infrastrutture è costituito, 
in primo luogo, dal Codice dei contratti pubblici (d.lgs. 18 aprile 2016, n. 50), a suo 
tempo varato nel dichiarato intento di perseguire obiettivi di semplificazione ed 
efficientamento analoghi a quelli testé indicati, ma che nella sua applicazione pra-
tica ha evidenziato molteplici criticità che, non casualmente, hanno indotto il Le-
gislatore, pur nel breve arco di tempo trascorso dalla sua entrata in vigore, a porre 
mano a vari interventi correttivi e modificativi. Per questo, all’atto dell’insedia-

mento dell’attuale Governo è stato affermato l’intento di evitare, almeno per il 

prossimo futuro, nuovi massicci interventi di riforma dell’articolato normativo: ciò 

perché si è consapevoli della necessità di lasciar “sedimentare” un sistema di norme 

per un tempo apprezzabile e idoneo a verificarne l’effettivo impatto sull’economia 

e sulla società, e del fatto che un ennesimo stravolgimento del quadro legislativo 
primario potrebbe creare disorientamento e confusione tra gli operatori del settore, 
rischiando di produrre effetti opposti a quelli sperati. 

Peraltro, l’ultimo degli interventi modificativi operati sul Codice, attraverso il 

d.lgs. 18 aprile 2019, n. 32, convertito con modificazioni dalla legge 14 giugno 2019, 
n. 55 (c.d. “Sblocca Cantieri”), si è avuto in epoca immediatamente antecedente 

all’insediamento dell’attuale Esecutivo, e l’attuazione delle rilevanti novità con lo 

stesso introdotte non solo non è stata ancora percepita dagli operatori, ma in molti 
casi è ancora lungi dall’essere completata. 

Per queste ragioni, nella prima fase di attività del nuovo Esecutivo, l’atten-

zione si è concentrata sul portare avanti l’attuazione delle ultime e recenti riforme, 

al fine di rendere almeno organico e coerente il quadro normativo vigente. Con 
riguardo all’assetto generale della normativa vigente, in primis si è ritenuto di pro-
seguire l’opera di predisposizione e redazione del nuovo Regolamento unico di at-

tuazione, esecuzione e integrazione del Codice che, secondo la novellata disciplina 
del Codice stesso (art. 216, comma 27-octies), dovrebbe integrare e completare il 
quadro normativo di riferimento. Come è noto, già con la scelta di introdurre tale 
testo regolamentare il Legislatore dello “Sblocca Cantieri” si è ripromesso di sem-
plificare l’attività delle stazioni appaltanti e delle imprese, superando il precedente 

assetto delle fonti nel quale alla rinuncia ad un regolamento unico attuativo (con-
siderato testo pletorico e rigido) si era accompagnata l’opzione in favore di un si-
stema di regolazione “flessibile” in cui un ruolo primario era affidato all’Autorità 

Nazionale Anticorruzione (ANAC) ed alle Linee guida, ora vincolanti ora meramente 
interpretative, che questa era chiamata ad emanare in plurimi settori della disci-
plina degli appalti pubblici. 

Non è questa la sede per approfondire le ragioni per cui tale sistema non abbia 
soddisfatto la maggioranza degli operatori (anche se di tale insoddisfazione è trac-
cia nelle audizioni parlamentari che hanno preceduto la conversione in legge dello 
“Sblocca Cantieri”, sì da giustificare l’apparente “ritorno al passato” che connota 

–    292    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  165 

la più recente scelta legislativa). Occorre però avvertire che con ogni probabilità il 
nuovo Regolamento unico, la cui entrata in vigore era programmata per l’estate di 

quest’anno (e forse slitterà di qualche mese a causa dell’attuale condizione emer-

genziale), da un lato soddisferà solo parzialmente le esigenze di semplificazione di 
una disciplina primaria e secondaria che negli ultimi anni si è fatta di difficile com-
prensione e decifrazione, per altro verso ben difficilmente potrà risolvere tutte le 
criticità emerse al livello della normativa primaria, in modo da scongiurare la ne-
cessità di un ulteriore intervento su di essa. 

Sotto il primo profilo, deve prendersi atto che lo “Sblocca Cantieri”, pur mo-

strando di voler recepire le istanze degli operatori del settore a favore di un quadro 
normativo più organico e coerente e nel senso di una più chiara e compiuta delinea-
zione delle disposizioni cogenti, lo ha fatto solo in parte; infatti, il nuovo Regola-
mento, ad onta della propria qualificazione come “unico”, è destinato a coprire 

solo in parte il perimetro tracciato dal Codice, in quanto su molte materie anche 
rilevanti permane il potere di normazione dell’ANAC attraverso Linee guida anche 
vincolanti. Ciò potrebbe, almeno in una fase iniziale e fino a quando non saranno 
chiaramente delimitate le rispettive aree di competenza tra regolazione dell’Auto-

rità e fonte regolamentare, paradossalmente complicare la posizione degli opera-
tori che dovranno fare i conti con un sistema connotato da tre livelli di normazione 
(Codice, regolamento e Linee guida) in luogo degli attuali due (Codice e Linee 
guida). 

Peraltro, le consultazioni degli stakeholders che hanno preceduto l’elabora-

zione del nuovo testo regolamentare hanno fatto emergere la netta preferenza sia 
delle imprese che, soprattutto, delle amministrazioni aggiudicatrici per un apparato 
normativo analitico e dettagliato, teoricamente capace di dare risposte a tutte le 
problematiche che possono porsi nella pratica e nei vari passaggi dell’iter di realiz-
zazione delle opere pubbliche. Ciò corrisponde a quell’ormai diffusa “fuga dalla 

responsabilità” che accomuna tutti gli operatori del settore, le cui cause sono mol-

teplici e non possono essere indagate in questa sede, ma che inevitabilmente com-
portano un prezzo in termini di celerità, economicità e inattaccabilità delle proce-
dure. Ed è sempre questa la ragione per cui, più che dalla sua consistenza quanti-
tativa, la capacità del nuovo Regolamento di “semplificare” il sistema dovrà valu-

tarsi sulla base della chiarezza degli enunciati normativi e della loro idoneità a ri-
solvere i principali problemi che alla luce dell’esperienza determinano ritardi e 

inefficienze nella politica infrastrutturale del Paese. 
Tuttavia, e con ciò si giunge al secondo degli aspetti sopra segnalati, la fonte 

regolamentare ha dei limiti intrinseci, potendo fornire soluzioni pratiche e anche 
sciogliere dubbi interpretativi laddove la normativa primaria lo consenta, ma do-
vendo arrestarsi allorché i problemi discendano direttamente da un infelice o errato 
enunciato delle stesse norme primarie. Sono state più d’una le situazioni concrete 

in cui ciò è stato riscontrato durante la predisposizione del Regolamento unico, e 
ciò aiuta a comprendere il perché il licenziamento di tale testo, pur di estrema 
rilevanza e come tale atteso da tutti gli operatori del settore, non potrà esaurire 
l’opera di revisione e semplificazione del quadro normativo che si rende indispen-
sabile per rivitalizzare il mercato delle opere pubbliche, e quindi rilanciare l’eco-

nomia e la competitività del Paese.  
In particolare, senza rinnegare l’intento iniziale di dare stabilità alla disciplina 

degli appalti pubblici e di evitare sue nuove massicce revisioni, si è preso atto della 
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necessità di interventi “chirurgici” su singoli punti del Codice dei contratti pubblici, 

individuati fra quelli che hanno sollevato problemi applicativi e criticità interpreta-
tive la cui risoluzione si appalesa indispensabile per dare maggiore chiarezza a tutti 
gli operatori del sistema. In tale sede di normazione primaria, oltre ai temi emersi 
come detto durante i lavori di redazione del Regolamento, dovranno essere affron-
tati e risolti anche ulteriori nodi problematici, connessi all’esigenza di superare 

procedure di infrazione intentate contro l’Italia dalle Istituzioni europee (la più ri-

levante di essa è quella relativa alla disciplina del subappalto, su cui ormai i tempi 
sono maturi per una revisione organica e stabile della disciplina) ovvero semplice-
mente emersi nell’esperienza concreta quale trasmessa dalla rete degli operatori e 

dai territori. 
Infine, è da ricordare come la mancata emanazione del Regolamento intermi-

nisteriale MIT/MEF previsto dall'art. 113 del Codice impedisce la necessaria accele-
razione alla fase della Progettazione delle opere pubbliche. 

Su tale quadro ha impattato, come è evidente, l’attuale situazione di emer-

genza causata della pandemia COVID-19 con le sue pesanti ricadute sull’economia 

e sul mercato, tali da imporre un immediato ancorché parziale mutamento delle 
strategie che si sono sopra tracciate. In particolare, da un lato emerge con ancor 
maggiore urgenza la necessità di adottare, ora e immediatamente in vista del mo-
mento (auspicabile prossimo) in cui l’emergenza sarà superata, quelle modifiche 

alla normativa primaria nel senso della semplificazione e accelerazione delle pro-
cedure di affidamento e degli adempimenti previsti per la fase di esecuzione dei 
contratti: ciò a cui si provvederà nell’ambito delle più generali misure che il Go-

verno sta predisponendo per il sostegno e il rilancio dell’economia, e che forme-

ranno oggetto di un decreto da varare entro il mese di aprile. Su altro versante, nei 
limiti in cui ciò sarà consentito dai vincoli europei, si avverte la necessità di adot-
tare una significativa semplificazione in materia di appalti pubblici, attraverso 
previsioni ampiamente derogatorie dell’ordinaria disciplina che possano assolvere, 

oltre alle esigenze già indicate, anche all’ineludibile necessità di scongiurare per 
quanto possibile un fermo generalizzato di procedure e cantieri, dettando regole 
“speciali” che garantiscano l’abbreviazione dei tempi e la tutela della sicurezza di 

tutti quanti (operatori economici, personale delle stazioni appaltanti, professionisti 
etc.) operano nel settore, grazie allo sfruttamento delle tecnologie informatiche e 
l’effettuazione in remoto di tutte le fasi e le attività che risultino compatibili con 

tale modalità. 

Il “Fondo salva Opere” 

Il decreto-legge 30 aprile 2019, n. 34, convertito, con modificazioni, dalla legge 28 
giugno 2019, n. 58, all’art. 47 bis ha previsto il cd “Fondo salva Opere” nonché le 

disposizioni generali per l’accesso al fondo. Successivamente, il decreto-legge 3 
settembre 2019, n. 101, ha apportato modifiche ed integrazioni all’articolo 47 del 

citato decreto-legge n. 34 del 2019. Il Fondo prevede uno stanziamento di 12 milioni 
per l’anno 2019 e 33,5 milioni per l’anno 2020 sul CAP 7011/pg01 del Bilancio dello 

Stato. Inoltre, sulla G.U. n. 994, serie generale, del 16 dicembre 2019 è stato pub-
blicato il Decreto Interministeriale del 12 novembre 2019 n. 144, che definisce i 
criteri di assegnazione delle risorse e delle modalità operative del “Fondo Salva 

opere”.  In relazione alla tempistica riportata in detto decreto, nonché alla sua 
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entrata in vigore, si è ritenuto opportuno ridefinire le tempistiche di cui al citato 
articolo, essendo il primo termine già decorso all’entrata in vigore del regolamento 

e, il secondo, in procinto di scadenza. Pertanto, con decreto direttoriale n. 16864 
del 19/12/2019, al fine di dare concreta attuazione ed impulso alle attività con-
nesse con la gestione del fondo “Salva Opere”, si sono riformulati i termini ed il 

termine del 20 gennaio 2020 per l’unico piano di ripartizione delle risorse stanziate 
per l’anno 2019 è stato differito al 1° aprile 2020. Infine, a seguito delle normative 

intervenute a disciplinare la situazione emergenziale in atto causata dal COVID-19 
e, in particolare, dell’art. 103, comma 1, del decreto-legge 17 marzo 2020 n. 18, si 
è dato atto che il termine per l’adozione dell’unico piano di riparto è stato postici-

pato al 1°luglio 2020.  

IV.1.2 LA LEGGE N. 55 DEL 2019 (“SBLOCCA CANTIERI”)  

Le principali modifiche al codice dei contratti pubblici introdotte dalla Legge di con-
versione n. 55 del 2019 del Decreto-legge n. 34 del 2019 (c.d. Decreto Sblocca-can-
tieri). 

Con la Legge n. 55/2019, il Legislatore ha introdotto rilevanti modifiche all’in-

terno del delicato ordinamento dei contratti pubblici, aventi come obiettivo quello 
di perseguire un generale snellimento dell’iter burocratico che li caratterizza, la 
cui complessità viene spesso ritenuta quale principale causa della ridotta efficacia 
dell’azione amministrativa in tale settore. 

Difatti, se, da un lato, la presenza di particolari oneri procedimentali assicura 
più efficacemente il rispetto del principio di imparzialità dell’azione amministra-

tiva, dall’altro lato, i medesimi si traducono nella minore attuazione del principio 

di buon andamento, a causa della lentezza procedurale che spesso ne consegue. 
Sullo sfondo della presente analisi è opportuno preliminarmente sottolineare 

che la Legge n. 55/2019 ha stabilito che la maggior parte delle modifiche introdotte 
al D.lgs. n. 50/2016 (di seguito anche definito il “Codice dei Contratti”) conservino 

efficacia fino al 31/12/2020 e che, per accertarne compiutamente l’effetto acce-

leratore, occorrerà attendere l’introduzione del nuovo Regolamento di esecuzione 

del Codice dei Contratti pubblici, il quale andrà a sostituire il sistema delle Linee 
Guida dell’Anac, riconducendo ad unità le norme di attuazione del Codice mede-

simo. 
Ciò posto, si analizzano di seguito le principali modifiche apportate dalla Legge 

n. 55/2019.  

Le procedure di affidamento  

L’evidenza pubblica è lo strumento procedimentale attraverso il quale il sog-
getto pubblico sceglie l’operatore privato con cui stipulare il contratto, in armonia 

con l’art. 97 della Costituzione.  
Gli oneri procedimentali previsti per l’esecuzione di ogni singola procedura di 

gara si colorano, però, di diversa consistenza in funzione del valore dell’importo del 

contratto da affidare (c.d. soglie dei contratti pubblici).  
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Con la Legge n. 55/2019, proprio nell’ottica semplificativa ed acceleratoria, 

vengono alleggeriti, senza previsione di alcun termine di efficacia per tale riforma, 
gli oneri procedimentali connessi a ciascuna soglia, sicché viene consentito alla pub-
blica amministrazione di stipulare contratti pubblici, seppure per importi di valore 
inferiore alla soglia comunitaria, con maggiore snellezza rispetto al precedente as-
setto normativo, al fine di garantire una maggiore efficienza all’azione pubblica. 

E dunque, con la L. n. 55/2019, vengono: (i) lasciati invariati gli oneri procedi-
mentali per l’affidamento dei contratti di valore inferiore a Euro 40.000; (ii) dimi-
nuiti gli oneri procedimentali per i lavori di importo pari o superiore ad Euro 40.000 
ed inferiore ad Euro 150.000, laddove, mentre in precedenza era possibile l’affida-

mento tramite procedura negoziata previa consultazione di almeno 10 operatori, 
attualmente è consentito l’affidamento diretto previa consultazione di soli 3 pre-

ventivi; (iii) diminuiti gli oneri procedimentali per i lavori di importo pari o superiore 
ad Euro 150.000 ed inferiore ad Euro 350.000, che possono essere affidati attraverso 
procedura negoziata previa consultazione di 10 operatori, laddove in precedenza il 
Legislatore prevedeva una soglia unica per i lavori di importo paro o superiore ad 
Euro 150.000 ed inferiore ad Euro 1.000.000, da affidare tramite procedura nego-
ziata previa consultazione di almeno 15 operatori; (iv) lasciati invariati gli oneri per 
l’affidamento di lavori di importo pari o superiore ad Euro 350.000 ed inferiore ad 

Euro 1.000.000 (prima pari o superiore ad Euro 150.000 ed inferiore ad Euro 
1.000.000), che possono essere affidati con procedura negoziata previa consulta-
zione di almeno 15 operatori; (v) aumentati gli oneri procedimentali per gli affida-
menti di lavori della nuova soglia di importo pari o superiore ad Euro 1.000.000 e 
fino alla soglia comunitaria di cui all’art. 35 del D.lgs. 50/2016, laddove, mentre in 

precedenza era prevista l’obbligatorietà dell’affidamento dei lavori di importo pari 

o superiore ad Euro 1.000.000 con procedura ordinaria, attualmente è prevista l’ob-

bligatorietà della sola procedura aperta. 
Si evidenzia altresì che la L. n. 55/2019 è intervenuta anche nel campo dei 

criteri di aggiudicazione dei contratti sottosoglia dei lavori, sancendo, con il nuovo 
art. 36 comma 9-bis del D.lgs. 50/2016, l’indifferenza tra l’utilizzo del criterio 

dell’offerta economicamente più vantaggiosa ovvero del prezzo più basso, ed eli-

minando l’onere di espressa motivazione richiesto alla stazione appaltante per la 

scelta di quest’ultimo con la soppressione dell’art. 95, comma 3, lett. a) e c), del 

Codice dei Contratti medesimo. 
Sempre nell’ottica di favorire una maggiore speditezza nelle procedure di ag-

giudicazione, il Legislatore ha inoltre disposto la sospensione fino al 31/12/2020 
dell’art. 37, comma 4, del Codice dei Contratti, secondo cui, se la stazione appal-
tante è un comune non capoluogo di provincia e fermo restando quanto previsto al 
comma 1 e al primo periodo del comma 2, del medesimo articolo 37, bisognava 
procedere alternativamente attraverso: (i) una centrale di committenza o soggetti 
aggregatori qualificati; (ii) unioni di comuni costituite e qualificate come centrali 
di committenza, ovvero associandosi o consorziandosi in centrali di committenza 
nelle forme previste dall’ordinamento; (iii) il ricorso alla stazione unica appaltante 
costituita presso le province, le città metropolitane ovvero gli enti di area vasta ai 
sensi della legge 7 aprile 2014, n. 56. 
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Il subappalto 

Il subappalto, secondo le direttive comunitarie, che ne consentono un ampio 
utilizzo, permette alle piccole e medie imprese di partecipare all’esecuzione di 

contratti pubblici anche di rilevante entità, migliorando la concorrenza all’interno 

del mercato unico. 
La disciplina interna del subappalto, però, ne limita fortemente l’utilizzo, per 

valutazioni nazionali di ordine pubblico economico e in funzione di contrasto a fe-
nomeni di infiltrazione criminosa.  

Con la Legge n. 55/2019, l’istituto viene modificato in più punti, sì da am-

pliarne l’utilizzo, anche in considerazione delle procedure di infrazione avanzate 
dalla Commissione Europea nei confronti dello Stato italiano in materia.  

In particolare, tali procedure sono state promosse a causa del ritenuto contra-
sto con la disciplina comunitaria delle disposizioni interne relative all’obbligo di 

indicare preventivamente la terna di subappaltatori, al limite quantitativo al su-
bappalto, al divieto di subappalto “a cascata”, ed al divieto per l’offerente di essere 

subappaltatore di altro offerente. 
Con la riforma, la cui efficacia temporale è però limitata al 31/12/2020, si è 

provveduto ad eliminare l’obbligo di indicazione della terna di subappaltatori e ad 

innalzare il limite quantitativo al subappalto dal 30% al 40%.   

I requisiti di ordine generale 

L’art. 80 del D.lgs. n. 50/2016 disciplina il regime delle cause di esclusione 
dalle procedure di gara relative alla sussistenza dei c.d. requisiti di ordine generale, 
i quali devono essere posseduti dal concorrente, a pena di esclusione, dalla presen-
tazione della domanda di partecipazione fino alla completa esecuzione del con-
tratto.  

La Legge n. 55/2019 ha introdotto numerose modifiche all’istituto in esame, 

alcune delle quali anche prive di scadenza temporale. 
La predetta legge ha modificato l’art. 80 comma 3 che indica le cause di esclu-

sione riferibili a persone fisiche per le quali un ente può essere escluso. In partico-
lare, la modifica stabilisce che la stazione appaltante esclude l’operatore qualora 

riscontri l’esistenza di tali cause “in capo al socio di maggioranza in caso società 
con numero di soci pari o inferiore a quattro”, laddove invece la precedente disci-

plina disponeva che tale causa operasse solo “in caso di società con meno di quattro 
soci”.  

La novella è intervenuta anche sul delicato sistema delle esclusioni derivanti 
da informativa antimafia: nello specifico viene introdotto un nuovo periodo al 
comma 2 dell’art. 80, con il quale si prevede che la causa di esclusione non opera 

qualora l’impresa destinataria dell’informativa chieda ed ottenga dal Tribunale il 

controllo giudiziario o l’amministrazione giudiziaria ai sensi dell’art. 34-bis, commi 
6 e 7, del D.Lgs. n. 159/2011.  

La legge di riforma ha disposto altresì un adeguamento delle cause di esclusione 
alla nuova disciplina del subappalto, sicché è stata prevista la sospensione fino al 
31/12/2020 dell’art. 80 comma 1 e dell’art. 80 comma 5 che prevedono l’esclusione 

del concorrente per la mancanza dei requisiti di ordine generale in capo al subap-
paltatore. 
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Con riferimento sempre al subappalto, si aggiunge la disposizione dell’art. 80 

comma 5 lett. c-quater) che prevede la nuova causa di esclusione costituita 
dall’aver commesso grave inadempimento nei confronti di uno o più subappaltatori, 

riconosciuto o accertato con sentenza passata in giudicato. 
La Legge n. 55/2019 ha coordinato la normativa prevista dal Codice dei Con-

tratti con la disciplina del Codice della crisi di impresa (D.Lgs. n. 14/2019), la cui 
vigenza decorrerà dal 15 agosto 2020, ed ha affermato la possibilità di partecipa-
zione alle gare da parte sia dei soggetti sottoposti a procedura di concordato pre-
ventivo con continuità aziendale, sia che abbiano presentato istanza di concordato 
in bianco.  

La riforma è intervenuta anche sulla modalità di verifica dell’idoneità delle 

dichiarazioni dei concorrenti, prevedendo che, fino al 31/12/20, anche nei settori 
ordinari e non solo per quelli speciali, sia possibile per la stazione appaltante l’in-

versione procedimentale prevista dall’art. 133, comma 8, del Codice dei Contratti. 
È stato innovato il delicato sistema della durata delle esclusioni conseguenti ai 

“gravi illeciti professionali”, introducendo il nuovo art. 80, comma 10-bis, per 
mezzo del quale si prevede la sanzione dell’esclusione dalle gare per un periodo 

pari a 3 anni, decorrente dalla data di adozione del provvedimento amministrativo 
di esclusione ex art. 80, comma 5, o, in caso di contestazione in giudizio, dalla data 
del passaggio in giudicato della relativa sentenza.  

Infine, con l’articolo 80, commi 10 e 10-bis, primo periodo, è stato riformato il 
regime delle pene accessorie alla sentenza definitiva di condanna pronunciata in 
materia penale, adeguandosi così alla Legge “Spazza-corrotti” n. 3/2019 e stabi-

lendo la durata della pena accessoria conseguente all’accertamento del reato, qua-

lora la medesima non venga determinata dalla stessa sentenza. 

Il contenzioso  

La Legge n. 55/2019 è poi intervenuta con due rilevanti modifiche relative alla 
fase patologica delle procedure di gara.  

In primo luogo, è stato abrogato l’art. 120, commi 2-bis e 6-bis, del codice del 
processo amministrativo, il quale, obbligando i concorrenti all’impugnazione imme-

diata delle altrui ammissioni, aveva sovvertito la tradizionale concezione dell’inte-

resse a ricorrere, da sempre ritenuto sussistente solamente a partire dall’adozione 

del provvedimento di aggiudicazione della gara.  
Tale norma, inizialmente concepita con il fine di garantire speditezza alle pro-

cedure di gara, si è rivelata invece controproducente, avendo consentito l’attiva-

zione dello strumento impugnatorio in momenti diversi della medesima procedura, 
con evidenti effetti deceleratori. 

Con l’abrogazione di tale articolo, si è provveduto, pertanto, non solo a ripor-

tare a coerenza giuridica il delicato sistema delle impugnazioni degli atti delle gare 
pubbliche, ma anche ad eliminare l’aggravamento dell’esercizio del diritto di difesa 

a carico dei concorrenti alla gara che tale anticipazione della tutela giurisdizionale 
comportava, oltre che a diminuire la confusione – e l’incertezza – ingeneratesi negli 
operatori con l’art. 120, commi 2-bis e 6-bis, del c.p.a.. 

In secondo luogo, viene reintrodotto il c.d. collegio consultivo tecnico, quale 
rimedio alternativo a quello giurisdizionale, fino all’entrata in vigore del regola-

mento, per incentivare la risoluzione bonaria delle liti. 

–    298    –    298    – –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  171 

Le offerte anomale 

Con riferimento alla disciplina delle offerte anomale, la Legge n. 55/2019 in-
troduce due novità: la prima è costituita dal nuovo meccanismo di calcolo per le 
soglie di anomalia, la seconda invece interessa il regime dell’esclusione automatica 
del concorrente dalla gara per anomalia dell’offerta.  

E dunque, in primo luogo, viene eliminato il regime della scelta, previo sorteg-
gio, di una tra le cinque tipologie di calcolo della soglia d’anomalia, ed introdotto 

un regime unico, differenziato a seconda del numero di offerte ammesse (pari o 
superiore a 15 ed inferiore a 15), seppure calmierato dalla possibilità per il Ministero 
di modificarlo per evitare che diventi prevedibile per l’operatore quantificare la 

soglia modulando, di conseguenza, la propria offerta. 
In secondo luogo, il Legislatore ha previsto che l’esclusione automatica per 

anomalia dell’offerta è prevista nel bando di gara al ricorrere di due determinate 

condizioni, costituite dal valore del contratto, che deve essere inferiore alla soglia 
comunitaria, e, novità della Legge n. 55/2019, comunque, dall’assenza del carat-

tere transfrontaliero dello stesso. 
Ne deriva che, anche se d’importo inferiore alla soglia comunitaria, l’esclu-

sione automatica potrà operare solo qualora il contratto non abbia, per l’appunto, 

carattere transfrontaliero. 
Per le restanti caratteristiche del regime dell’anomalia dell’offerta, si eviden-

zia che l’esclusione automatica dalla gara opera solo qualora siano state presentate 

almeno 10 offerte, e che condizione minima per procedere al calcolo della soglia è 
costituita - fermo restando il potere della stazione appaltante di valutare la con-
gruità di ogni offerta che in base ad elementi specifici appaia anormalmente bassa 
- per i contratti da aggiudicarsi con il criterio dell’offerta economicamente più van-

taggiosa, dalla ammissione di almeno tre offerte di gara, mentre per i contratti da 
aggiudicarsi con il criterio del prezzo più basso, dalla ammissione di almeno 5 of-
ferte di gara.  

Appalto integrato e progettazione 

Novità di grande impatto per il desiderato effetto acceleratore della riforma, 
è quella costituita dalla sospensione fino al 31/12/2020 del divieto di appalto inte-
grato previsto dall’art. 59, comma 1, quarto periodo, del Codice dei Contratti.  

Ne consegue che è possibile aggiudicare contestualmente progettazione esecu-
tiva e lavori, non solo nel caso disciplinato dal comma 1-bis dell’art. 59 del Codice 

dei Contratti in cui l'elemento tecnologico o innovativo delle opere oggetto dell'ap-
palto sia nettamente prevalente rispetto all'importo complessivo dei lavori. 

Si rileva, altresì, che la novella ha specificato, per i soli appalti caratterizzati 
dall’elemento tecnologico od innovativo, le modalità attraverso cui il concorrente 

partecipa all’appalto integrato, in particolare, prevedendo, sulla scorta del previ-
gente D.P.R. 207/2010, che i requisiti di progettazione sono posseduti dalle imprese 
attestate per prestazioni di sola costruzione attraverso un progettista raggruppato 
o indicato in sede di offerta, in grado di dimostrarli, scelto tra i soggetti di cui 
all'articolo 46, comma 1, del Codice dei Contratti.  

Si segnala, inoltre, l’espunzione del divieto di cui al comma 7 dell’art. 24 del 

Codice dei Contratti di affidare le concessioni di lavori pubblici ai soggetti affidatari 
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di incarichi di progettazione per progetti posti a base di gara. Tale divieto continua 
ad operare per gli appalti di lavori pubblici. 

È stato altresì aggiunto, all’art. 59 del Codice dei Contratti, il comma 1-quater, 
nel quale si stabilisce che nei casi in cui l’operatore economico si avvalga di uno o 

più soggetti qualificati alla realizzazione del progetto, la stazione appaltante indica 
nei documenti di gara le modalità per la corresponsione diretta al progettista della 
quota del compenso corrispondente agli oneri di progettazione indicati espressa-
mente in sede di offerta, al netto del ribasso d’asta, previa approvazione del pro-

getto e previa presentazione dei relativi documenti fiscali del progettista indicato 
o raggruppato. 

Altra novità operante solo fino al 31/12/2020 e finalizzata a consentire il rapido 
svolgimento delle procedure inerenti alla manutenzione ordinaria e straordinaria di 
opere, ad esclusione degli interventi di manutenzione straordinaria di parti struttu-
rali delle opere od impianti, è quella costituita dalla possibilità di affidare tali con-
tratti sulla base del solo progetto definitivo, che deve comprendere almeno una 
relazione generale, l’elenco dei prezzi unitari delle lavorazioni previste, il computo 

metrico estimativo, il piano di sicurezza e coordinamento, con l’individuazione ana-

litica dei costi per la sicurezza da non assoggettare a ribasso. In tale contesto, per-
tanto, per velocizzare l’aggiudicazione di contratti relativi alla manutenzione delle 

opere e favorire la loro valorizzazione e messa in sicurezza, l’esecuzione dei lavori 

può prescindere dalla redazione ed approvazione del relativo progetto esecutivo.  
Con la L. n. 55/2019, il Legislatore, sempre allo scopo di accelerare la realiz-

zazione delle opere pubbliche, ha altresì previsto che, per gli anni 2019 e 2020, i 
soggetti attuatori di opere per le quali deve essere realizzata la progettazione pos-
sono avviare le relative procedure di affidamento anche in caso di disponibilità di 
finanziamenti limitati alle sole attività di progettazione, con la rilevante precisa-
zione che, in ogni caso, tali opere, se già progettate, sono considerate prioritaria-
mente ai fini dell’assegnazione dei finanziamenti per la loro realizzazione. 

Infine, i soggetti attuatori di opere sono stati autorizzati ad avviare le proce-
dure di affidamento della progettazione o dell’esecuzione dei lavori anche nelle 

more dell’erogazione delle risorse assegnate agli stessi e finalizzate all’opera con 

provvedimento legislativo o amministrativo. 

Grandi opere ed interventi prioritari 

In materia di grandi opere pubbliche, la Legge n. 55/2019 ha introdotto le se-
guenti semplificazioni procedimentali. 

In primo luogo, fino al 31 dicembre 2020, i limiti di importo di cui all’articolo 

215, comma 3, del Codice dei Contratti, per l’espressione del parere obbligatorio 

del Consiglio superiore dei lavori pubblici, anche ai fini dell’eventuale esercizio 

delle competenze alternative e dei casi di particolare rilevanza e complessità, sono 
elevati da 50 a 75 milioni di euro. Per importi inferiori a 75 milioni di euro il parere 
è espresso dai comitati tecnici amministrativi presso i provveditorati interregionali 
per le opere pubbliche. 

Sempre fino al 31/12/2020, per l’espressione del parere del Consiglio superiore 

dei lavori pubblici, il termine è ridotto a quarantacinque giorni dalla trasmissione 
del progetto.  
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È fatta salva la possibilità per le Amministrazioni, in sede di approvazione dei 
progetti definitivi o di assegnazione delle risorse, indipendentemente dal valore del 
progetto, di richiedere al Consiglio superiore dei lavori pubblici la valutazione di 
congruità del costo, che è resa entro trenta giorni. Decorso il detto termine le Am-
ministrazioni richiedenti possono comunque procedere.  

In secondo luogo, con disposizione chiaramente acceleratoria, il Legislatore ha 
stabilito che, per gli anni 2019 e 2020 e relativamente agli interventi di cui all’art. 

216, comma 1 bis, del Codice dei Contratti, le varianti da apportare al progetto 
definitivo approvato dal Comitato interministeriale per la programmazione econo-
mica (CIPE), sia in sede di redazione del progetto esecutivo, sia in fase di realizza-
zione delle opere, sono approvate esclusivamente dal soggetto aggiudicatore qua-
lora non superino del 50 per cento il valore del progetto approvato; in caso contrario 
sono approvate dal CIPE. 

Infine, l’art. 4 del D.L. n. 32/2019 convertito dalla L. n. 55/2019, introduce la 

possibilità da parte del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro 
delle infrastrutture e dei trasporti, sentito il Ministro dell'economia e delle finanze, 
di nominare uno o più Commissari straordinari con riferimento agli interventi infra-
strutturali ritenuti prioritari, individuati con uno o più decreti del Presidente del 
Consiglio dei ministri, da adottare entro centottanta giorni dalla data di entrata in 
vigore della detta legge, su proposta del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, 
sentito il Ministro dell'economia e delle finanze. Con uno o più decreti successivi, 
da adottare con le medesime modalità, entro il 31 dicembre 2020, il Presidente del 
Consiglio dei ministri può individuare ulteriori interventi prioritari per i quali di-
sporre la nomina di Commissari straordinari. Al comma 3 dell’art. 4 del medesimo 

decreto legge, è stabilito altresì che per l'esecuzione degli interventi, i Commissari 
straordinari possono essere abilitati ad assumere direttamente le funzioni di sta-
zione appaltante e operano in deroga alle disposizioni di legge in materia di con-
tratti pubblici, fatto salvo il rispetto delle disposizioni del codice delle leggi anti-
mafia e delle misure di prevenzione, di cui al decreto legislativo 6 settembre 2011, 
n. 159, nonché dei vincoli inderogabili derivanti dall'appartenenza all'Unione euro-
pea. 

IV.1.3 LA VALUTAZIONE DEGLI INVESTIMENTI IN OPERE PUBBLICHE  

Ai fini della redazione del Documento Pluriennale di Pianificazione (DPP), come 
previsto dal D.Lgs. 228/2011 e conformemente a quanto indicato nel DPCM 3 agosto 
2012, il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti ha emanato nel giugno del 2017 
il Decreto Ministeriale n.300, ovvero le “Linee Guida per la valutazione degli inve-
stimenti in opere pubbliche” di propria competenza. Tale documento, che definisce 

i criteri e le procedure per la valutazione ex-ante sia dei fabbisogni infrastrutturali 
che delle singole opere, nonché per la selezione degli interventi da includere nel 
DPP, costituisce per il MIT l’elemento cardine che abilita il nuovo approccio alla 
programmazione infrastrutturale incentrato sulla valutazione rigorosa degli investi-
menti pubblici.  

Alla luce dell’importanza del documento, la Struttura Tecnica di Missione del 

MIT (STM) ha predisposto anche il documento “Infrastrutture utili - Guida operativa 
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alla valutazione ex ante degli investimenti pubblici” che, attraverso schemi espli-
cativi e quadri sinottici, fornisce ai soggetti coinvolti una lettura sintetica delle 
diverse fasi della valutazione ex-ante delle opere. 

Successivamente per ancor meglio finalizzare le procedure, nella riunione del 
4 aprile 2018 presso il Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato, è stato 
espresso l’interesse da parte della Direzione Generale per i Sistemi di Trasporto ad 

Impianti Fissi e il Trasporto Pubblico Locale (DG TIFTPL) del Ministero per le Infra-
strutture e dei Trasporti (MIT) ad instaurare un rapporto di collaborazione con la 
Banca Europea degli Investimenti (BEI) e, in particolare, con European Invest-
ment Advisory Hub (EIAH), strumento di assistenza tecnica identificato dalla Com-
missione Europea a sostegno del Piano Juncker, che intende fornire risorse finan-
ziarie all’economia reale al fine di accelerare gli investimenti pubblici e privati. 

Obiettivo dell’accordo, che si è esplicitato in un Protocollo di collaborazione tra 
BEI e MIT – DG TIFTPL, è stato quello di definire metodologie e procedure operative 
omogenee per l’analisi della mobilità urbana e la selezione delle priorità di inter-

vento nel settore del trasporto pubblico urbano ed in particolare nell’ambito del 

trasporto a guida vincolata ed a quello rapido di massa. 
Nel 2019 la Struttura Tecnica di Missione (STM) del MIT ha manifestato l’inte-

resse di estendere tale esperienza ai settori stradale e ferroviario, avvalendosi dei 
servizi offerti dall’European Investment Advisory Hub (EIAH). A tal fine, in data 26 
marzo 2019 e in data 4 aprile 2019, rispettivamente per il MIT e per la BEI, le due 
istituzioni hanno siglato un Protocollo di collaborazione  che prevede l’istituzione 

di un tavolo tecnico per il settore stradale e di un tavolo tecnico per il settore 
ferroviario il cui obiettivo è la preparazione di un documento per ciascun settore 
(Vademecum) volto a fornire precisazioni metodologiche ed operative relative alle 
Linee Guida per la Valutazione degli Investimenti in Opere Pubbliche nei settori di 
competenza del MIT (le “Linee Guida” così come previste dal D. Lgs. 228/2011) e 

alla definizione di indicatori relativi ai criteri di selezione delle opere ai fini della 
pianificazione e della programmazione degli investimenti nei due settori. 

Sia le “Linee Guida per la valutazione degli investimenti in opere pubbliche”, 
sia i Vademecum di declinazione delle stesse forniscono un chiaro quadro di riferi-
mento, ai proponenti delle opere che devono essere valutate dal MIT, su come de-
vono svolgere le analisi trasportistiche e tutte le altre analisi necessarie a confron-
tare in termini di fattibilità tecnica ed economica le alternative considerate in fase 
preliminare di progettazione, con l’obiettivo di proporre al MIT quella che presenti 

il miglior rapporto tra costi e benefici per la collettività. Nello stesso tempo, l’ap-

plicazione di procedure standardizzate di analisi permette al MIT di effettuare una 
valutazione ex-ante omogenea delle proposte pervenute dai vari soggetti interes-
sati.  

A partire dalla pubblicazione delle Linee Guida, quindi, è stato richiesto a tutti 
i soggetti proponenti di allegare queste tipologie di analisi alla progettazione di 
fattibilità. 

In particolare, il MIT il 1° marzo 2018 ha pubblicato l’Avviso di presentazione 
di istanze per accesso alle risorse per il trasporto rapido di massa, allegando le 
tabelle standardizzate da compilare e la descrizione delle analisi da effettuare, e 
per la valutazione delle stesse si è avvalso della collaborazione con EIAH, fino alla 
predisposizione del piano di riparto approvato con Decreto Ministeriale n.607 di di-
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cembre 2019, che prevede anche una successiva scadenza (30.04.2020) per l’inte-

grazione di alcune proposte di intervento. A gennaio 2020 è stato pubblicato un 
secondo Avviso di presentazione di istanze per accesso alle risorse per il trasporto 
rapido di massa con scadenza per la presentazione delle istanze per l’assegnazione 

dei contri-buti al 31.10.2020, per concedere agli Enti locali un tempo congruo di 
lavorazione. 

Relativamente ai settori ferroviario e stradale EIAH ha operato in accordo con 
la Struttura Tecnica di Missione per tutto l’anno 2019 e a dicembre è stato conse-

gnato l’Interim Report finale, in fase di valutazione, per giungere in breve tempo 

alla approvazione definitiva dei “Vademecum operativi” per il settore stradale e 
per il settore ferroviario che consentiranno al Nucleo di Valutazione degli Investi-
menti Pubblici del MIT di svolgere le attività di analisi e confronto dei diversi inter-
venti proposti nei due ambiti infrastrutturali. 

 I Vademecum sono strutturati per tipologia di tecnica valutativa prevista dalle 
Linee Guida per le diverse categorie di opera sottoposte a valutazione ex-ante, in 
particolar modo l’Analisi Costi-Efficacia (“ACE”) e l’Analisi Costi-Benefici (“ACB”), 

e includendo, inoltre, l’Analisi Multi-Criteri (“AMC”) necessaria per la fase di sele-

zione dei progetti al fine del loro inserimento nel DPP. 
Le Linee guida del MIT (DM n. 300 del 2017, ai sensi dell’art. 8 del DL  n. 228 

del 2011) e i Vademecum sopra richiamati sono stati concepiti allo scopo di favorire 
una più efficace ed efficiente pianificazione e programmazione delle infrastrutture 
e degli investimenti prioritari in base ai seguenti vincoli ed obiettivi: 

 celere uso delle risorse finanziarie disponibili per la realizzazione di 
opere, la cui utilità sia pienamente giustificata da indicatori economici 
oggettivi; 

 selezione ed individuazione delle priorità in base alla strategicità delle 
singole opere rispetto ai principali fabbisogni del Paese; 

 tempi e costi ottimizzati e certi. 
Le Linee guida, e i Vademecum, che ne specificano le procedure operative, 

sono strutturati in modo da fornire in modo univoco, ai fini di una efficace valuta-
zione comparativa: 

 la metodologia per valutazione ex-ante dei fabbisogni infrastrutturali; 
 la metodologia per la valutazione ex-ante delle singole opere; 
 i criteri per la selezione delle opere da finanziare; 

Queste attività, già in corso dal 2018, consentono una consapevole e traspa-
rente valutazione ex-ante dei fabbisogni infrastrutturali sulla base di approfondite 
analisi quantitative della domanda e dell’offerta, anche utilizzando in alcune valu-

tazioni il SIMPT (Sistema Informativo per il Monitoraggio e la Pianificazione dei Tra-
sporti) del MIT, che è il modello matematico di simulazione del Sistema Nazionale 
Integrato dei Trasporti (SNIT), recentemente aggiornato (Capitolo III). 

Pertanto è stata predisposta, e nel dettaglio in corso di completamento con i 
citati Vademecum, una metodologia unitaria di valutazione delle opere (ivi com-
presi i parametri per le previsioni della domanda, per la quantificazione dei benefici 
e per la stima dei costi) con l’obiettivo di migliorare la qualità delle analisi, e so-
prattutto per ovviare ai numerosi elementi di disomogeneità nelle precedenti valu-
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tazioni che in passato hanno reso complesso un confronto tra diversi progetti,  ri-
chiedendo alcune valutazioni di tipo qualitativo per individuare le priorità di inve-
stimento. 

Da sottolineare che, quantificando i criteri di selezione delle priorità di inve-
stimento, si rende possibile valutare le alternative non solo su indicatori economico-
finanziari, ma anche rispetto al grado di raggiungimento degli obiettivi strategici 
della politica infrastrutturale nazionale sintetizzati nel Capitolo I del presente Al-
legato. Nelle valutazioni, pertanto, è certamente attribuita importanza al rapporto 
benefici/costi, che, in linea con le linee guida europee, resta un criterio vincolante 
per finanziare le opere pubbliche, ma anche all’utilizzo di altri indicatori che pos-
sono consentire, a sostanziale parità di rapporto benefici/costi, di orientare le prio-
rità verso obiettivi strategici di natura ambientale e sociale. 

Alcune complessità nella finalizzazione operativa delle metodologie di valuta-
zione e nella omogeneizzazione delle procedure consolidate presso gli operatori ed 
i tempi sempre molto contenuti per le attività di analisi non hanno consentito an-
cora una applicazione rigorosa e completa di tutte le metodologie e degli strumenti 
previsti. Pertanto, in alcune situazioni, come previsto nelle Linee Guida, si sono 
applicate “procedure semplificate” in un periodo transitorio.  

IV.1.4 IL DIBATTITO PUBBLICO 

L’art. 22 del nuovo Codice dei Contratti Pubblici (D.Lgs. 18 Aprile 2016, n. 50) 

istituisce il “dibattito pubblico” come attività obbligatoria per la scelta e quindi 
realizzazione delle “grandi opere”. Nello specifico il Decreto del Presidente del 

Consiglio dei Ministri (DPCM) del 10 maggio 2018, n. 76, definisce il regolamento 
recante modalità di svolgimento, tipologie e soglie dimensionali delle opere sotto-
poste a dibattito pubblico, per le quali sarà obbligatorio il dibattito pubblico. 

Il testo del DPCM, che colloca il Dibattito Pubblico tra le due fasi del progetto 
di fattibilità previste dal codice degli appalti, ha seguito un lungo iter approvativo 
che ha coinvolto una molteplicità di soggetti, sia istituzionali che del mondo delle 
professioni. Alla discussione hanno partecipato attivamente associazioni e ordini 
professionali proponendo riflessioni sulla partecipazione dei cittadini alle decisioni 
sulle grandi opere, realizzate in Italia e all’estero.  

Come previsto nel DPCM il dibattito pubblico si apre nella fase di elaborazione 
del progetto di fattibilità quando le alternative progettuali sono ancora da definirsi 
e il proponente può ancora modificare il progetto.  I risultati di questa fase concor-
rono alle successive fasi di elaborazione progettuale. Il dibattito pubblico è obbli-
gatorio per opere di una certa rilevanza economica, tra i 300 e 500 milioni di euro 
a seconda della tipologia di intervento (per le infrastrutture puntuali ed a rete ri-
spettivamente). Il dibattito pubblico è obbligatorio anche su richiesta delle ammi-
nistrazioni centrali (Presidenza del Consiglio e Ministeri),  degli enti territoriali (un 
consiglio regionale, una provincia, una città metropolitana, un comune capoluogo 
di provincia, un numero di consigli comunali rappresentativi di almeno 100.000 abi-
tanti) o dei cittadini (almeno 50.000 elettori). Inoltre, il proponente è sempre libero 
di aprire un dibattito pubblico quando rileva l’opportunità di assicurare una mag-

giore partecipazione in merito agli interventi di particolare rilevanza sociale, am-
bientale e territoriale.  
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La durata delle consultazioni è fissata in 4 mesi (prorogabili di ulteriori 2 mesi 
nel caso di comprovata necessità). Il dibattito pubblico è preceduto da una fase 
dedicata alla progettazione del processo decisionale della durata massima di 1 
mese.  

Il dibattito pubblico, organizzato e gestito in relazione alle caratteristiche 
dell’intervento e alle peculiarità del contesto sociale e territoriale di riferimento,  
consiste in incontri di informazione, approfondimento, discussione e gestione dei 
conflitti, in particolare nei territori direttamente interessati dall’opera e nella rac-

colta di proposte e posizioni da parte di cittadini, associazioni, istituzioni. 
Tutto il processo è gestito da una figura terza che svolge il proprio compito in 

autonomia ed è equidistante dagli interessi in gioco; nello specifico, il coordinatore 
è selezionato dal proponente dell’opera attraverso procedure di evidenza pubblica. 
Possono partecipare alla gara soggetti di comprovata esperienza e competenza nella 
gestione di processi partecipativi, ovvero di gestione ed esecuzione di attività di 
programmazione e pianificazione in materia infrastrutturale, urbanistica, territo-
riale e socio economica. Non possono partecipare alla selezione i soggetti che risie-
dono nei territori dove l’opera è prevista.  

Al termine del dibattito il coordinatore presenta una relazione dove è indicato 
l’andamento del dibattito, le proposte e le questioni emerse. A sua volta, il propo-
nente dell’opera elabora un proprio dossier conclusivo in cui evidenzia la volontà o 

meno di realizzare l’intervento, le eventuali modifiche da apportate al progetto e 

le ragioni che hanno condotto a non accogliere eventuali proposte. 
Affinché possa essere attuato il dibattito pubblico è necessario nominare una 

Commissione nazionale per il dibattito pubblico. Questa ha il compito di: 
 monitorare il corretto svolgimento dei dibattiti pubblici;  
 esprimere raccomandazioni ed elaborare linee guida;  
 pubblicare su una apposita sezione del sito internet del Ministero delle infra-

strutture e dei trasporti tutta la documentazione relativa ai vari dibattiti, al 
fine di garantire una idonea e tempestiva pubblicità ed informazione; 
 presentare alle camere, ogni 2 anni, una relazione sull’andamento dei 

dibattiti e proporre correttivi.  
Questa Commissione è istituita presso il Ministero delle infrastrutture e dei 

Trasporti ed è formata da 15 componenti: 3 rappresentanti della Presidenza del 
Consiglio dei Ministri; 2 del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti; 1 rappre-
sentante per i Ministeri dell’Ambiente, Beni culturali, Sviluppo economico, Salute, 

Giustizia; 2 rappresentante per la Conferenza Stato Regioni; 1 per l’Unione delle 

Province Italiane; 2 per l’Associazione Nazionale dei Comuni Italiani; 3 eventuali 

esperti nominati dal Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti su proposta della 
Commissione. 

Gli enti territoriali sono presenti nel processo di dibattito pubblico con un ruolo 
attivo all’interno della Commissione nazionale e contribuiscono al buon andamento 

di ciascun dibattito segnalando eventuali criticità e proponendo eventuali soluzioni 
migliorative. 
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FIGURA IV.1.4.1: TIPOLOGIE E SOGLIE DIMENSIONALI DELLE OPERE SOTTOPOSTE A DIBATTITO PUB-
BLICO 

 
Fonte: DPCM 10 maggio 2018, n.76. 
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 I contenuti essenziali del decreto sul dibattito pubblico 
Quando si apre: nella fase di elaborazione del progetto di fattibilità quando le alternative pro-
gettuali sono ancora non definite.  
Su quali opere: è obbligatorio per opere di una certa rilevanza economica, tra i 300 e 500 
milioni di euro, ed a seconda della tipologia di intervento. Il dibattito pubblico è obbligatorio 
anche su richiesta delle amministrazioni centrali,  degli enti territoriali o dei cittadini.  
Quanto dura: 4 mesi (prorogabili di ulteriori due mesi nel caso di comprovata necessità). Il 
dibattito pubblico è preceduto da una fase dedicata alla progettazione del processo decisio-
nale della durata massima di 1 mese.  
Come si svolge: consiste in incontri di informazione, approfondimento, discussione e gestione 
dei conflitti. In particolare, nei territori direttamente interessati dall’opera e nella raccolta di 

proposte e posizioni da parte di cittadini, associazioni, istituzioni. 
Chi lo gestisce: è gestito da una figura terza individuata dal proponente dell’opera attraverso 

procedure di evidenza pubblica.  
Come si conclude: il coordinatore presenta una relazione sintetica ed il proponente dell’opera 
elabora un proprio dossier conclusivo in cui evidenzia la volontà o meno di realizzare  l’inter-

vento, le eventuali modifiche apportate al progetto nonché le ragioni  che hanno condotto a 
non accogliere eventuali proposte. 
La Commissione nazionale per il dibattito pubblico: la Commissione ha il compito di: monito-
rare il corretto svolgimento dei dibattiti pubblici; esprimere raccomandazioni e elaborare linee 
guida; pubblicare sul sito internet del MIT tutta la documentazione relativa ai vari dibattiti; 
presentare alle camere, ogni 2 anni, una relazione sull’andamento dei dibattiti e proporre 

correttivi.  
Il ruolo degli enti territoriali: sono presenti con un ruolo attivo all’interno della Commissione 

nazionale e contribuiscono al buon andamento di ciascun dibattito segnalando eventuali cri-
ticità e proponendo eventuali soluzioni migliorative. 

IV.1.5 LE CONCESSIONI AUTOSTRADALI 

Attualmente la dotazione autostradale del Paese è pari a circa 6.950 chilome-
tri, di cui 5.880 sono assentiti in concessione a 22 società sulla base di atti conven-
zionali. In conseguenza delle operazioni di fusione aziendale perfezionatesi, alcune 
società risultano titolari di più rapporti concessori, che rimangono comunque auto-
nomi. È il caso ad esempio della concessione relativa all’Autocamionale della Cisa, 

incorporata nella società SALT Spa, e della concessione autostradale Torino-Savona  
A6, incorporata nella società Autofiori Spa. 

In attuazione del principio di federalismo stradale, introdotto nel comma 289 
dell’articolo 2 della legge finanziaria 2008, l’ordinamento nazionale ha previsto an-

che l’esecuzione di tratte autostradali regionali per le quali la funzione di soggetto 

concedente è esercitata da società miste, partecipate in misura paritaria da ANAS 
e dalle Regioni. Le tratte autostradali regionali attualmente in esercizio sono costi-
tuite dal collegamento autostradale Milano-Bergamo-Brescia (Brebemi), per 
un’estensione di 62 chilometri, e dalla tangenziale est esterna di Milano (TEEM), 

per un’estensione di 33 chilometri. Sono invece in fase progettuale o di esecuzione 
ulteriori autostrade regionali come la Pedemontana lombarda, di cui il lotto funzio-
nale di 41 chilometri è in esercizio, la Pedemontana veneta e l’Autostrada cispa-

dana. La rete con caratteristiche autostradali include inoltre 953 chilometri di 
tratte gestite in regime di libera circolazione da ANAS Spa.  

FO
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Le concessioni si caratterizzano per una marcata frammentarietà e disugua-
glianza dimensionale delle tratte gestite, che variano dai 22 chilometri della tan-
genziale di Napoli agli oltre 2.857 chilometri per la società Autostrade per l’Italia 

Spa. Per garantire in prospettiva l’applicazione di modelli concessori maggiormente 

efficienti l’Autorità di regolazione dei trasporti ha condotto uno studio sugli ambiti 

ottimali delle tratte, dal quale è emerso il raggiungimento di dimensioni. Tale pa-
rametro è stato considerato come riferimento nelle procedure di gara in corso che 
riguardano il riaffidamento delle autostrade A10 e A12, nonché delle autostrade A5 
e A21.  

Relativamente ai profili gestionali, gli ultimi dati aggregati disponibili sono ri-
feribili all’anno 2018 ed evidenziano una domanda di traffico pari a 83 miliardi di 

chilometri percorsi, con una differenza minima rispetto al 2017. Appare utile evi-
denziare che la flessione della domanda verificatasi fino al 2013, per effetto della 
sfavorevole congiuntura economica, risulta integralmente recuperata con volumi 
corrispondenti al periodo pre-crisi. Il trasporto su strada risulta ampiamente la mo-
dalità più impiegata e riguarda oltre l’80 per cento dei trasferimenti delle merci e 

delle persone.  
Con l’emergenza sanitaria derivante dalla diffusione globale del COVID-19, la 

domanda è entrata in una nuova  situazione di grave crisi, con i traffici veicolari 
che nei soli primi 3 mesi del 2020 hanno subito in media una contrazione del 70 per 
cento. 

I ricavi netti da pedaggio generati dall’intero settore nel 2018 ammontano a 

6.078 milioni di euro, in aumento del 3 per cento circa rispetto all’esercizio prece-

dente per effetto della favorevole dinamica della domanda di traffico. I livelli ta-
riffari applicati agli utenti invece non hanno subìto modifiche nel 2019 e nel 2020, 
con la sola eccezione di alcune tratte marginali. I ricavi di settore riferibili alle 
gestioni accessorie sono quantificabili mediamente in 450 milioni di euro annui. Una 
quota parte dei ricavi da pedaggio è devoluta allo Stato in attuazione delle norme 
di legge, che prevedono la corresponsione di un canone di concessione, pari al 2,4 
per cento, di un canone per le attività collaterali e, per alcune società, di un corri-
spettivo previsto contrattualmente. Tutte le entrate corrisposte nel 2018 per le 
richiamate voci ammontano a complessivi 873 milioni di euro. Considerando anche 
l’incidenza delle imposte dirette e indirette, le entrate statali rivestono circa il 35 
per cento delle entrate da pedaggio. I costi di produzione si attestano a circa 3.117 
milioni di euro e, nel corso del 2018, hanno registrato un incremento del 3 per cento 
su base annua.  

La spesa per le manutenzioni nel 2018 è risultata pari a 727 milioni di euro, in 
linea con i valori degli anni precedenti. In conseguenza delle disposizioni impartite 
dal Ministero delle infrastrutture e dei trasporti ai concessionari nel mese di novem-
bre 2020, i programmi di manutenzione ordinaria per l’anno 2020 contemplano un 

significativo incremento di spesa rispetto agli anni precedenti, che è attualmente 
previsto in 1 miliardo di euro, con una variazione percentuale in aumento rispetto 
ai valori medi degli anni precedenti di circa il 30 per cento.  

La spesa per investimenti nel 2018 si attestata attorno ai 983 milioni di euro e 
ha registrato un incremento di circa il 2,6 per cento rispetto al 2017. I dati storici 
evidenziano investimenti superiori agli anni precedenti che risentono della spesa 
connessa al potenziamento della tratta Bologna-Casalecchio-Barberino (la cosid-
detta «variante di valico»). L’avanzamento di spesa per investimenti relativi a 
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nuove realizzazioni risulta strettamente connesso al perfezionamento delle proce-
dure approvative, con il coinvolgimento di una pluralità di amministrazioni.  

I rapporti concessori vigenti traggono origine negli affidamenti attuati in forma 
diretta dallo Stato già negli anni Sessanta e successivamente rinnovati per recepire 
le modifiche normative intervenute e nuovi impegni di investimento resi necessari 
in ragione di specifiche esigenze del territorio, ovvero dell’evoluzione della do-

manda di traffico.  
Con la legge n. 729 del 1961 è stata regolata la costruzione della maggior parte 

della rete autostradale, che è stata eseguita attraverso operatori economici pub-
blici o comunque riconducibili ad enti pubblici.  

Con l’articolo 10 della legge n. 537 del 1993 è stata sancita la natura privata 

dell’attività svolta dalle società concessionarie autostradali e la contestuale esclu-
sione della garanzia dello Stato per la contrazione di mutui. A seguito della richia-
mata disposizione la partecipazione pubblica nelle società concessionarie autostra-
dali è stata progressivamente sostituita dalla partecipazione degli operatori privati, 
sia attraverso le operazioni di dismissione di partecipazioni operate direttamente 
dallo Stato, sia mediante l’acquisizione di quote detenute da una molteplicità di 

enti pubblici.  
Per adeguare la gestione dei rapporti concessori alla mutata natura degli ope-

ratori, l’articolo 11 della legge 23 dicembre 1992, n. 498, ha demandato al CIPE 

l’emanazione di norme rivolte alla revisione degli strumenti convenzionali e, a de-

correre dall’anno 1994, anche alla revisione delle tariffe autostradali. Le delibere 
di regolazione del CIPE in materia tariffaria improntate al principio del price cap 
sono state recepite nello schema di convenzione novativa, approvato con prescri-
zioni e raccomandazioni dal Consiglio di Stato e utilizzato come riferimento unitario 
per tutti gli aggiornamenti degli atti convenzionali, intervenuti dapprima con Auto-
strade Spa nell’agosto 1997 e, successivamente, per le restanti società concessio-

narie autostradali.  
Durante il primo decennio degli anni Duemila gli atti convenzionali sono stati 

ulteriormente integrati per recepire le disposizioni introdotte dall’articolo 21 della 

legge n. 47 del 2004, che ha anche approvato il IV atto aggiuntivo della convenzione 
di Autostrade per l’Italia Spa, nel frattempo subentrata ad Autostrade Spa. Con la 
legge n. 296 del 2006 il settore autostradale è stato nuovamente riformato, preve-
dendo anche un nuovo regime sanzionatorio tariffario. Le disposizioni della legge n. 
296 del 2006 sono state trasfuse nello schema di convenzione unica, che ha assunto 
valenza conservativa per i profili preesistenti delle convenzioni originarie e innova-
tiva per gli elementi aggiuntivi. L’efficacia di tali atti convenzionali, in deroga al 

procedimento ordinariamente previsto, è stata stabilita mediante una specifica di-
sposizione di legge: l’articolo 8-duodecies del decreto-legge 8 aprile 2008, n. 59, 
introdotto in sede di conversione in legge del decreto.  

La sovrapposizione delle norme e il loro non adeguato coordinamento hanno di 
fatto determinato un contesto di riferimento eterogeneo, con condizioni divergenti 
e differenti elementi di complessità applicativa. La permanenza di un quadro con-
venzionale diseguale ha generato incertezza nell’osservanza degli obblighi conven-

zionali, con un incremento esponenziale delle iniziative assunte in sede giudiziale 
dai concessionari contro i provvedimenti adottati dal concedente. Tali profili di cri-
ticità sono stati evidenziati da ultimo anche nell’indagine recentemente conclusa 

dalla Corte dei conti che ha osservato la sussistenza  di pattuizioni contrattuali di 
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particolare favore per le società concessionarie e distoniche rispetto al quadro or-
dinamentale di riferimento.  

Nel documento “Le concessioni autostradali” redatto dalla Corte dei Conti, Se-

zione centrale di controllo sulla gestione delle  amministrazioni dello Stato, con 
Deliberazione 18 dicembre 2019, n. 18, analizza le modalità di realizzazione e i 
costi dell’assetto in vigore, per verificarne l’impatto sulla finanza pubblica e sulle 

scelte dell’utenza anche in considerazione del fatto che, fin dagli anni Novanta, le 
Autorità indipendenti lamentano la mancata apertura al mercato delle concessioni 
e l’opacità nella loro gestione, non essendo state le convenzioni di affidamento, 

fino all’anno passato, rese pubbliche. Serrato, nel corso degli anni, è stato anche il 
confronto con l’Unione europea per ottenere deroghe all’affidamento tramite gara. 

In tale contesto, nel 2018 è stata anche limitata al 60 per cento la percentuale di 
affidamenti esterni cui le concessionarie sono obbligate, in deroga alla disciplina di 
maggior rigore dettata per gli altri settori. Il mantenimento dello status quo ha 
talvolta accentuato le inefficienze riscontrate nel sistema ed anche le procedure 
per le nuove concessioni sono state spesso lunghe e intraprese dopo la scadenza 
delle vecchie convenzioni creando ulteriore confusione nel settore. Per quanto il 
d.l. n. 109/2018 abbia previsto la costituzione dell’Agenzia nazionale per la sicu-

rezza delle ferrovie e delle infrastrutture stradali e autostradali (Ansfisa), questa, 
ad oggi, ancora non è operativa.  

In tale contesto si inseriscono le iniziative normative introdotte con il decreto-
legge 30 dicembre 2019, n. 162, convertito, con modificazioni, dalla legge 28 feb-
braio 2020, n. 8  dirette, in ossequio ai principi di trasparenza, chiarezza, semplicità 
e omogeneità di applicazione, ad affermare la prevalenza dell’interesse pubblico 

relativo alla piena sicurezza e funzionalità della rete autostradale.  
Si è definito, in particolare, il percorso da seguire in caso di decadenza, revoca 

o risoluzione di una concessione autostradale, ristabilendo un contesto di maggior 
certezza e omogeneità di condizioni, in coerenza con gli obiettivi programmatici 
dell’indirizzo politico. Le  nuove disposizioni trovano applicazione in tutte le fatti-
specie per le quali il modello concessorio dovesse risultare non più coerente con le 
finalità di interesse pubblico e, in conseguenza, dovesse risultare necessario proce-
dere alla realizzazione o gestione delle infrastrutture secondo un altro schema ope-
rativo. Si prevede anche che, nelle more dello svolgimento delle procedure di gara 
per l’affidamento a nuovo concessionario e per il tempo strettamente necessario 

alla sua individuazione, ANAS Spa possa assumere la gestione delle infrastrutture 
stradali e autostradali, ivi incluse quelle a pedaggio.  

Inoltre, si è disciplinato il caso in cui l’estinzione della concessione derivi da 

un inadempimento del concessionario, prevedendo che la regolazione dei rapporti 
economici sia definita ai sensi dell’articolo 176, comma 4, lettera a), del decreto 

legislativo n. 50 del 2016 (codice degli appalti). È stato, infatti, previsto che al 
concessionario possa essere riconosciuto il valore delle opere realizzate, maggiorato 
degli oneri accessori al netto degli ammortamenti, ovvero, nel caso in cui l’opera 

non abbia ancora superato la fase di collaudo, i soli costi effettivamente sostenuti.  
Al contempo, mediante la previsione normativa, si è provveduto ad assicurare 

l’uniformità delle diverse concessioni, prevedendo la sostituzione automatica di 
tutte quelle clausole convenzionali approvate per legge di contenuto difforme e 
che, mediante un sostanziale ribaltamento del rapporto tra tutela dell’interesse 
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privato e tutela dell’interesse pubblico, riconoscevano un trattamento di assoluto 
favore per il concessionario, ancorché gravemente inadempiente ai propri obblighi.  

Gli Atti che regolano le concessioni autostradali stabiliscono che al termine di 
ciascun periodo regolatorio della durata 5 anni si proceda all’aggiornamento dei 

Piani Economico Finanziari (PEF). In occasione di ciascun aggiornamento, viene as-
sicurato l’adeguamento del piano di investimenti e alla riprogrammazione dei para-

metri tecnico – economici, sulla base delle stime periodicamente riviste. Nella 
stessa sede è effettuata la determinazione dei livelli tariffari futuri che consentono 
il raggiungimento delle condizioni di equilibrio economico. 

La Delibera Cipe n. 39/2007 come integrata dalla Delibera n. 27/2013, stabili-
sce che l’aggiornamento debba avvenire “entro il 30 giugno del primo esercizio del 

nuovo periodo regolatorio”. A decorrere dal 1° gennaio 2019 si rende necessario 

procedere all’aggiornamento del Piano finanziario per n. 10 società a cui si aggiun-

gono n. 5 società con periodo regolatorio scaduto nel 2017.  
Il decreto-legge n. 109/2018 convertito in legge n. 130/2018 ha integrato la 

normativa Cipe stabilendo che anche per le società concessionarie vigenti si applichi 
il nuovo regime tariffario definito dall’Autorità di Regolazione dei Trasporti (ART).  

In osservanza al nuovo contesto di riferimento la Direzione Generale per la 
Vigilanza sulle Concessionarie Autostradali (DGVCA) ha richiesto alle Società Con-
cessionarie interessate la predisposizione di Piani finanziari conformi alla nuova di-
sciplina dell’Autorità. Tale istanza non ha avuto riscontro anche in considerazione 
delle azioni avviate dalle Società concessionarie in sede giudiziaria volte all’annul-

lamento delle Delibere regolatorie emanate dall’ART. Nelle more del perfeziona-
mento degli Atti, la DGVCA ha comunque disposto la prosecuzione dei lavori già 
assentiti in concessione, fatta salva la successiva definizione dei rapporti econo-
mici.  

Per le società interessate dall’aggiornamento del Piano finanziario il decreto 
legge del 30 dicembre 2019 n. 162 ha stabilito la sterilizzazione degli adeguamenti 
tariffari maturati nel 2020 e ha introdotto un cronoprogramma della procedura di 
aggiornamento imponendo la presentazione dei Piani finanziari entro il 30 marzo 
2020 e la conclusione della procedura entro e non oltre il 31 luglio 2020. 

I termini di aggiornamento dei Piani finanziari sono stati ulteriormente postici-
pati in applicazione delle misure di governo straordinarie connesse all’emergenza 

sanitaria da COVID-19. La presentazione delle proposte di Piano finanziario è stata 
correlata al termine della emergenza. In sede istruttoria le amministrazioni  do-
vranno altresì valutare gli effetti economici derivanti dalle limitazioni alla circola-
zione imposte e definire criteri per la ripartizione del rischio.  

Entro il corrente anno potranno inoltre essere definiti i contenziosi giudiziari 
attivati dai concessionari avverso le delibere regolatorie dell’ART, ristabilendo, in 

tal modo un contesto di maggiore certezza procedurale.    

IV.1.6 LA GOVERNANCE PORTUALE  

Con l’approvazione ed adozione del Piano Strategico Nazionale della Portualità 

e della Logistica (PSNPL) del 2015, è stata tracciata la strategia di sviluppo nazio-
nale per il settore, e le relative azioni volte ad implementarla. Tra le dieci azioni 
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proposte dal piano, ve ne erano alcune che, di fatto, prevedevano una vera e pro-
pria riforma della governance portuale, delle modalità di coordinamento tra porti, 
delle procedure di controllo e di gestione dei servizi portuali e di accesso ai porti. 
Nel seguito del paragrafo si traccia lo stato dell’arte, o meglio lo stato di attuazione 

di tali riforme. 
La prima e più importante misura attuativa è stata il D.Lgs. 169 del 2016, con-

cernente la riorganizzazione, razionalizzazione e semplificazione della disciplina 
concernente le Autorità portuali di cui alla legge 28 gennaio 1994, n. 84. Il decreto, 
successivamente integrato e corretto dal e D.Lgs. 232/2017, introduceva alcune 
importanti novità, tra cui: 
 l’integrazione delle allora 24 Autorità Portuali in sole 15 Autorità di Sistema 

Portuale; 
 la riforma degli organi di governo portuali, con la previsione di un comitato di 

gestione molto snello, affiancato da un organo consultivo (organismo di parte-
nariato della risorsa mare) in luogo dei Comitati Portuali 

 la istituzione di una Conferenza nazionale di coordinamento delle AdSP, presie-
duta dal Ministro delle infrastrutture e dei Trasporti ed avente l’obiettivo di 

coordinare ed armonizzare a livello nazionale le scelte strategiche delle diverse 
Autorità; 

 la razionalizzazione delle procedure amministrative, doganali e di controllo tra-
mite l’istituzione di due specifici “Sportelli”, ossia lo Sportello Unico Ammini-

strativo (per tutti i procedimenti amministrativi ed autorizzativi concernenti le 
attività economiche) e lo Sportello Unico Doganale e dei Controlli (volto a coor-
dinare e razionalizzare l’attività di verifiche e controllo dei numerosi soggetti 

istituzionali ad essi preposti). 
A distanza di quasi cinque anni dall’adozione del PSNPL e di quattro anni dalla 

riforma della 84/94, numerose sono state le azioni implementate, spesso con risul-
tati molto positivi: 
 l’istituzione delle Autorità di Sistema Portuale e dei relativi organi di governo 

(comitato di gestione) e consultivi (organismo di partenariato risorsa mare re-
golamentato con DM del 18 novembre 2016) sebbene per certi versi possano 
considerarsi ancora in fase di rodaggio, sembrano comunque fornire una rispo-
sta adeguata alle esigenze che le avevano ispirate, ossia di snellimento della 
catena di comando e di superamento almeno parziale del “municipalismo por-

tuale”; 
 alcune misure di semplificazione ed efficientamento delle procedure quali: 

- il cosiddetto “sdoganamento in mare” (pre-clearing), ossia lo sdoganamento 
anticipato delle merci effettuato mentre la nave è in navigazione, verso il 
porto di destinazione finale, attraverso l’invio telematico del manifesto do-

ganale. Disciplinato dall’Agenzia delle Dogane con Note n° 63077RU/14, 

53187/15, 41966/16 e 92100/17, è stato già attivato con ottimi risultati in 
oltre 15 porti. La procedura di pre-clearing viene implementata attraverso 
la stretta collaborazione con il Comando Generale del Corpo delle Capita-
nerie di Porto - Guardia Costiera; in particolare  gli Uffici territoriali della 
Guardia Costiera assicurano, mediante i sistemi di monitoraggio del traffico 
marittimo in dotazione, la costante verifica della rotta seguita dalla nave 
su cui è stata attiva la procedura al fine di accertarsi che la stessa proceda 
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direttamente verso il porto  di destinazione, senza alcuna alterazione. La 
procedura di pre-clearing viene avviata a livello di singolo porto mediante 
accordo sottoscritto tra il locale Ufficio delle Dogane e la Capitaneria di 
Porto competente. Relativamente allo sdoganamento in mare, si evidenzia 
anche che il PON IER 14-20 finanzia il progetto “PROG. 04 - Evoluzione della 
National Maritime Single Window e dell'e-manifest con estensione dello sdo-
ganamento in mare” con un importo di 6.451.923,12 euro ammessi sul PON 

I&R. L’intervento intende realizzare:  
i. la piena interoperabilità tra i sistemi lato mare delle Capitanerie di 

Porto (Port Management Information System, di seguito PMIS) e 
dell’Agenzia delle Dogane e dei monopoli (Automazione Integrata Do-

gane Accise, di seguito AIDA) per la creazione di Single Window Na-
zionale (completando gli interventi necessari a dare piena attuazione 
alla Direttiva CE 2010/65/UE). In questo ambito si implementerà il 
nuovo modello di e-manifest (Manifesto delle merci elettronico) che 
comporta anche la necessaria reingegnerizzazione dei processi doga-
nali di importazione e controlli che sono strettamente collegati nel 
flusso di tracciabilità e di automazione dei processi doganali; 

ii. l’estensione dello sdoganamento in mare ad altre tipologie di navi e 

merci, che caratterizzano i flussi merci dei porti del Meridione. Ov-
vero merci alla rinfusa solide e liquide (i.e. granaglie, idrocarburi, 
ecc.) trasportate con navi cisterna e veicoli nuovi trasportati con navi 
Ro-Ro; 

- lo “sdoganamento a destino” tramite i Fast-Corridor ferroviari, stradali ed 
intermodali, che consentono appunto di sdoganare direttamente a destino 
merci containerizzate arrivate via mare senza aprire la procedura di tran-
sito doganale. Un nuovo disciplinare quadro è stato recentemente rilasciato 
dall’Agenzia delle Dogane con la Nota n° 42621/RU del 30.4.2019 al fine di 
superare i rilievi che la Commissione Europea aveva sollevato sulla prece-
dente disciplina dei fast corridor inizialmente introdotta nel 2015 con Note 
n° 44053/RU/2015 e 53313/RU/2015; 

- lo sviluppo del Port management Information System del Corpo delle Capi-
tanerie di porto: sistema informativo per la gestione amministrativa delle 
attività portuali di cui all'articolo 14-bis del decreto legislativo 19 agosto 
2005, n. 196, e successive modificazioni. All’attualità il sistema PMIS è ope-

rativo nei 38 maggiori porti nazionali e consente di gestire in formato elet-
tronico oltre il 70% delle formalità trasmesse alle Capitanerie di porto in 
corrispondenza dell’arrivo e partenza delle navi; 

- il pacchetto su escavi e dragaggi (Art. 78 L 221/2015, DM Ambiente 172 e 
173/2016) che ha contribuito a chiarire il quadro regolamentare ed a sem-
plificare le procedure; 

- la semplificazione delle manovre ferroviarie in porto, grazie alle “Misure 

di regolazione volte a garantire l’economicità e l’efficienza gestionale dei 

servizi di manovra ferroviaria” di cui alla Delibera n°18/2017 della A.R.T. 

che è stato possibile applicare agli ambiti portuali di La Spezia, Venezia, 
Livorno, Ravenna e Trieste; 

 gli incentivi dedicati all’intermodalità strada-mare (Marebonus) di cui al DM 
13.09.2017 n. 176 e DD 13.12.2017, prorogati nella ultima manovra finanziaria 
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anche per il 2021, così come del resto avvenuto per gli incentivi all’intermoda-

lità ferroviaria (Ferrobonus) ed al trasporto ferroviario delle merci (cosiddetto 
“Sconto Pedaggio” o “Norma Merci” o “sconto traccia”); 

 l’inserimento nel CdP di RFI di uno specifico capitolo per i progetti di “ultimo 

miglio ferroviario nei porti”. 
Accanto a ciò vanno però evidenziate anche quelle misure particolarmente ri-

levanti che non hanno ancora trovato piena attuazione o che non hanno ancora dato 
i risultati positivi attesi, tra queste: 
 istituzione della Autorità di Sistema Portuale dello Stretto. Con l’Art. 22-bis del 

DL 119 del 23/10/2018 successivamente convertito in Legge con modificazioni 
dalla L. n. 136 del 17 dicembre 2018, è stata modificata la suddivisione dei 
porti in AdSP fatta inizialmente dal D.Lgs. 169/2016. In particolare, quella che 
inizialmente veniva individuata come AdSP del Mar Tirreno Meridionale, Ionio e 
dello Stretto, è stata scissa in due, ossia l’AdSP del Tirreno Meridionale e Ionio 

(a cui fanno capo i porti di Gioia Tauro – già sede della AdSP definita origina-
riamente  - Crotone, Corigliano Calabro, Taureana di Palmi e Vibo Valentia e 
l’AdSP  dello stretto con i Porti di Messina, Milazzo, Tremestieri, Villa San Gio-

vanni e Reggio Calabria. Per effetto di questa modifica le Autorità di Sistema 
Portuale diventano complessivamente 16 ed una di queste non avrebbe sede in 
un Porto classificato come Core11 nelle reti TEN. Al di là del problema di classi-
ficazione che renderebbe di nuovo divergenti le classificazioni operate con lo 
SNIT e quelle definite in ambito europeo, questo ripensamento ha comunque 
avuto come immediata conseguenza una ancora non completa implementazione 
del nuovo assetto di governance delle nuove AdSP, anche a causa delle incer-
tezze legate alla mancanza di accordo con e tra gli Enti Regione coinvolti ed il 
relativo ricorso alla corte costituzionale che ancora risulta pendente ed il cui 
esito potrebbe ancora una volta cambiare le carte in tavola e ritardare ulte-
riormente la completa attuazione delle AdSP e la loro piena operatività. 

 la Conferenza Nazionale di Coordinamento delle AdSP ha avuto in questi quattro 
anni un funzionamento discontinuo che non ne ha consentito l’entrata a regime 

ed il pieno espletamento della principale funzione di coordinamento ed armo-
nizzazione a livello nazionale delle scelte strategiche. Il primo ed importante 
passo su cui si sta lavorando e che dovrà certamente essere chiuso a breve è 
l’approvazione del regolamento di funzionamento della conferenza. 

 regolamento Concessioni. A distanza di 26 anni dalla prima stesura della L. 
84/94, manca ancora il regolamento richiesto dall’art.18, nonostante sia stato, 
a valle della riforma del 2016, uno dei temi caldi su cui pure sono stati profusi 
molti sforzi. La finalizzazione di questo lavoro è dunque una delle priorità nella 
attuazione della riforma della governance portuale; 

 sportello Unico Amministrativo, con riferimento, ad esempio, all’approvazione 

del regolamento cosi come previsto al art.15-BIS della legge 84/94 secondo cui 
“…Il Comitato di gestione, su proposta del Presidente dell'Autorità di sistema 

 
11 In Verità questa circostanza si è già presentata con il Porto di Civitavecchia per la AdSP del Tirreno centro-

settentrionale, per la quale è stata immediatamente avviata una interlocuzione con la Commissione Europea per 
procedere alla ri-classificazione del sistema portuale in modo da rendere coerenti le classificazioni SNIT con quelle 
TEN  
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portuale e sentito l'Organismo di partenariato della risorsa mare di cui all'ar-
ticolo 11-bis, approva il regolamento che disciplina l'organizzazione, il funzio-
namento e il monitoraggio dello Sportello unico amministrativo, secondo Linee 
guida approvate dal Ministero delle infrastrutture e dei trasporti”; 

 sportello Unico Doganale e dei Controlli (SUDOCO). La misura, introdotta 
all’Art. 20, c. 1-3 DL 169/2016, è volta sostanzialmente a razionalizzare tutte 
le procedure e le attività connesse allo sdoganamento ed ai molteplici controlli 
fisici ed amministrativi cui può essere sottoposta la merce in import o in export, 
affidandone di fatto il coordinamento all’Agenzia delle Dogane e dei Monopoli. 

Come molte delle misure di semplificazione/efficientamento operativo, può a 
buona ragione essere ritenuta molto promettente in termini di rapporto tra co-
sti di implementazione e Benefici attesi. Ai fini del funzionamento del SUDOCO 
il citato art. 20 ha previsto l’adozione di un D.P.C.M., su proposta del Ministero 

dell’economia e delle finanze, di concerto con i Ministeri interessati, con il 
quale sono individuate le risorse umane, strumentali e finanziarie per lo svolgi-
mento dei compiti dello stesso, mentre per disciplinarne il funzionamento è 
previsa l’adozione di un D.P.R.. Attualmente una bozza sia del DPCM, sia del 
DPR sono al vaglio dell’Ufficio Legislativo Finanze. Nelle more dell’emanazione 

dello specifico decreto disciplinante le modalità attuative, del SUDOCO sono in 
corso delle interlocuzioni con l’Agenzia delle Dogane e dei Monopoli per defi-

nire la realizzazione, a valere sul PON I&R, di un primo nucleo della Single Win-
dow nazionale doganale che costituisca, per gli operatori economici, un punto 
di accesso unico (single entry point) per le richieste/rilascio delle certificazioni 
in capo a diverse amministrazioni nazionali e necessarie per l’import/export 

delle merci. 
In ultimo va segnalato un altro tema di notevole impatto rispetto al sistema di go-
vernance portuale in via di implementazione. Ci si riferisce al procedimento d'inda-
gine formale ai sensi dell'articolo 108, paragrafo 2, del TFUE che la Commissione 
Europea ha deciso di avviare rispetto ai presunti aiuti di stato non compatibili con i 
trattati europei che le Autorità di Sistema Portuale riceverebbero sotto forma di 
esenzione dalla tassazione (Aiuto di Stato SA.38399 (2018/E) — Tassazione dei porti 
in Italia). Nello specifico la Commissione Europea contesta il mancato assoggetta-
mento delle AdSP alla imposta sul reddito delle società (IRES).  

Allo stato attuale, vista la mancata convergenza tra la posizione italiana e 
quella della commissione, si è giunti appunto all’apertura formale del procedimento 

con la pubblicazione della decisione sulla Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea 

del 10.01.2020 (2020/C 7/03) con l’invito a tutte le parti direttamente o indiretta-
mente interessate a presentare osservazioni entro un mese dalla pubblicazione. 

Rispetto al suddetto tema appare rilevante anche la recentissima sentenza 
della Corte di Cassazione n°6716 del 10.03.2020 che, nell’ambito di una controver-

sia tra Agenzia delle Entrate e l’allora Autorità Portuale di Taranto, ha confermato 

l’indirizzo giurisprudenziale di legittimità secondo cui "i canoni percepiti dalle Au-
torità portuali per la concessione di aree demaniali marittime non sono soggetti ad 
IVA, né ad IRES trattandosi di importi corrisposti per lo svolgimento di attività 
proprie delle finalità istituzionali di tali enti pubblici non economici”. 
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IV.2 LA REALIZZAZIONE DELLE INFRASTRUTTURE E DEI SERVIZI 

IV.2.1 L’AZIONE DEL MIT NELL’AMBITO DELLA POLITICA DI COESIONE 
EUROPEA 

Lo stato di attuazione delle reti transeuropee in Italia 

Per quanto concerne l’attuazione del Programma, sin dal settennio 2000-2006, 
la decisione n. 1692/96/CE del 23 luglio 1996, successivamente modificata dalla 
Decisione n.884/2004/CE, ha stabilito gli orientamenti comunitari per la rete tran-
seuropea dei trasporti, individuando progetti di interesse comune ai quali i Consigli 
europei di Essen del 1994 e di Dublino del 1996 hanno attribuito particolare impor-
tanza. 

Inizialmente la Decisione integrava i 14 progetti d'interesse comune adottati 
dal Consiglio europeo di Essen, successivamente, anche a seguito degli allargamenti 
del 2004 e del 2007, unitamente a gravi ritardi e ad aspetti connessi al finanzia-
mento, il numero di Progetti Prioritari (PP) citati è stato portato a 30, con l'obbligo 
per tutti essi di rispettare la normativa ambientale dell'UE e l’obiettivo del loro 

completamento entro il 2020. L’importo totale proposto per il programma relativo 

al periodo 2000-2006 era di circa 2,8 miliardi di euro.  
I Progetti Prioritari di interesse nazionale erano i seguenti: 

 PP1: Railway axis Berlin-Verona/Milano-Bologna-Napoli-Messina-Palermo; 
 PP6: Railway axis Lyon-Trieste-Divača/Koper-Divača-Ljubljana-Budapest-

Ukrainian border; 
 PP10: Malpensa airport; 
 PP24: Railway axis Lyon/Genova-Basel-Duisburg-Rotterdam/Antwerpen. 
Era stato, inoltre, introdotto un nuovo concetto di Autostrade del Mare  per 

rendere più efficienti alcuni collegamenti marittimi e migliorare l'integrazione tra 
il trasporto marittimo a corto raggio e le linee ferroviarie. Nel 2005 sono stati no-
minati per la prima volta le figure dei «coordinatori europei» per alcuni progetti di 
particolare rilevanza, con il ruolo di mediatori per facilitare i contatti con le auto-
rità decisionali nazionali, gli operatori e gli utenti dei veicoli di trasporto e i rap-
presentanti della società civile. Nell'ottobre 2006 è stata creata un'Agenzia esecu-
tiva per la rete transeuropea dei trasporti con il compito di preparare e seguire sul 
piano tecnico e finanziario le decisioni relative ai progetti gestiti dalla Commis-
sione.  

In Italia preme segnalare l’assorbimento di 71,47 milioni di euro per il Progetto 
del Tunnel del Brennero e 175 milioni di euro per la nuova line ferroviaria Torino-
Lione. 

La Programmazione TEN-T 2007-2013 (prorogata di due anni fino alla fine del 
2015) ha visto il completamento delle attività di 116 progetti a partecipazione ita-
liana, per la maggior parte concentrati nello sviluppo della rete ferroviaria e por-
tuale, che hanno comportato un assorbimento complessivo di contributo europeo 
per circa 637,2 milioni di euro, pari al 63% del contributo allocato, ed hanno pro-
dotto una spesa per investimenti pari a circa 2,2 miliardi di euro. La percentuale 
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complessiva di assorbimento dei fondi comunitari per l’intero programma registrata 

dalla Commissione Europea è stata pari a circa il 76,3% . 
 

TABELLA IV.2.1.1: LA PROGRAMMAZIONE TEN-T 2007-2013 A PARTECIPAZIONE ITALIANA 

Modalità Nr.  
Azioni 

Totale costo  
progetti IT 

(€) 

Totale contributo UE 
allocato (IT) 

(€) 

Totale contributo 
UE incassato (IT) 

(€) 

Totale importo 
speso (IT) 

(€) 

Ferroviaria/ERTMS 47 2.719.918.213 858.857.269 527.033.117 1.598.977.628 

Stradale (incl. ITS) 13 205.316.173 37.293.802 29.785.490 173.695.248 

Portuale 30 196.113.254 45.944.831 37.740.932 166.724.901 

Navigazione Interna 7 119.025.000 17.896.500 13.602.951 100.982.415 

Navigazione Aerea 16 235.583.318 52.990.369 28.288.921 127.413.908 
Multimodale 3 11.915.000 2.957.500 713.982 1.569.400 

Totale 116 3.487.870.958 1.015.940.271 637.165.393 2.169.363.500 
 

 
Il CEF 2014-2020 [Connecting Europe Facility] (esteso a tutto il 2023) ha stan-

ziato un budget complessivo pari a 30,4 miliardi di euro. Più nel dettaglio, il budget 
CEF ha destinato 24,05 miliardi di euro al settore dei trasporti (di cui 11,31 miliardi 
di euro assegnati a progetti relativi a Stati membri ammissibili al Fondo di Coesione, 
a cui l’Italia non risulta eleggibile), 1,04 miliardi di euro per i servizi digitali e a 
banda larga e 5,35 miliardi di euro per lo sviluppo delle reti energetiche.  

Ad oggi infatti, 756 progetti di trasporto che si rivolgono a tutte le modalità di 
trasporto (il 72% al settore ferroviario) sono co-finanziati con fondi CEF per 22,8 
miliardi di euro per investimenti totali pari 48 miliardi di euro. 

Nell’arco della programmazione CEF 2014-2020, per l’Italia, sono stati appro-

vati 94 progetti con un contributo europeo complessivo pari a circa 1,6 miliardi di 
euro a fronte di investimenti che ammontano a oltre 4 miliardi di euro(si veda la 
lista degli interventi allegata). Di essi, circa il 75% è destinato al settore ferroviario 
e circa il 65% ai due progetti transfrontalieri di collegamento con la Francia e l’Au-

stria, rispettivamente la nuova linea ferroviaria Torino-Lione e il Tunnel di Base del 
Brennero. 

Il 9 % del contributo UE è poi destinato alle politiche Cielo Unico, seguite dagli 
investimenti nel settore portuale e stradale, ivi, inclusi i sistemi intelligenti di tra-
sporto (ITS). La parte residuale del contributo UE è infine destinata ad interventi 
sui nodi multimodali e sulle vie di navigazione interna. 

Tra gli obiettivi nazionali il Programma  CEF ha finanziato due linee di indirizzo 
specifiche rivolte a innovazione, nuove tecnologie e sostenibilità. Nel settore dei 
trasporti, infatti, uno dei fattori qualificanti è rappresentato dall’utilizzo dei car-

buranti alternativi finalizzato alla riduzione dell’impatto ambientale anche in vista 

del futuro Green Deal europeo. Per quanto attiene il settore trasporti, che rappre-
sentano un quarto delle emissioni ad effetto serra dell’Unione europea e che pre-

sentano un impatto in continua crescita, viene indicata per il futuro  una riduzione 
delle emissioni prodotte dal settore del 90% entro il 2050, obiettivo cui dovranno 
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concorrere tutte le modalità di trasporto. Nel 2020 la Commissione europea adot-
terà una strategia per una mobilità intelligente e sostenibile che affronterà questa 
sfida, senza trascurare alcuna fonte di emissione.  

L’Italia è coinvolta, sin dal corrente Programma, in numerosi progetti che pre-

vedono soluzioni alternative per il trasporto a lungo raggio di merci e per la mobilità 
delle persone. In particolare, nel corso dell’attuale programmazione 2014-2020 del 
CEF sono stati finanziati 17 progetti, oltre 6 proposte che prevedono interventi sul 
territorio italiano ma senza il coinvolgimento di soggetti nazionali o su territorio 
straniero realizzati da soggetti italiani. I 17 progetti che vedono la presenza di be-
neficiari italiani assorbono un contributo europeo, diretto a soggetti sia pubblici che 
privati, per circa 81 milioni di euro con un importo di investimento complessivo per 
la parte italiana pari a circa 319 milioni di euro. 

 

FO
CU

S  La nuova  linea ferroviaria Torino-Lione 
Il collegamento ferroviario Torino-Lione è parte integrante del corridoio Mediterraneo, ovvero 
del principale asse europeo est-ovest, ed è una linea ferroviaria per merci e passeggeri che 
si estende per 270 km, di cui il 70% in Francia e il 30% in Italia. La sezione transfrontaliera 
si estende per 65 km tra Susa/Bussoleno in Italia e Saint-Jean-de Maurienne in Francia e si 
sviluppa per l’89% in galleria. 
Il promotore pubblico incaricato di realizzare e poi gestire la sezione transfrontaliera della 
Torino-Lione è la Tunnel Euralpin Lyon Turin, società di diritto francese partecipata al 50% 
dalle Ferrovie dello Stato italiane e dal Ministero dell’Economia francese. 
Il costo dei lavori definitivi della sezione transfrontaliera, certificato da un soggetto terzo, è 
pari a 8.609,7 milioni di euro in euro costanti 2012. Tale valore rivalutato in euro correnti è 
stimato in 9.630,25 milioni di euro, di cui 5.574,21 milioni di euro di competenza italiana 
a cui si aggiungono i costi per misure di accompagnamento per 57,26 milioni di euro per un 
totale di 5.631,47 milioni di euro. 
Per quanto attiene alla contribuzione dell’Italia ai lavori definitivi della sezione transfronta-

liera si registra un totale di risorse autorizzate pari a 2.892,62 milioni di (incluse le risorse 
comunitarie assentite all’Italia pari a 327,86 milioni). 

 
 

FO
CU

S  Il Tunnel di base del Brennero e le relative tratte di accesso  
Il progetto del Tunnel di base del Brennero, in corso di realizzazione, rappresenta uno tra gli 
interventi più significativi non solo nella programmazione infrastrutturale nazionale ma anche 
europea localizzandosi lungo il Corridoio Scandinavo Mediterraneo, asse cruciale di collega-
mento economico tra Nord e Sud Europa. Il tratto tra Monaco di Baviera e Verona costituisce, 
infatti, la sezione baricentrica e nevralgica del Corridoio Scandinavo-Mediterraneo che da 
Helsinki correrà fino a La Valletta, sull'isola di Malta. 
 La società Galleria di base del Brennero – Brenner Basistunnel BBTSE è il soggetto “Promo-

tore”, incaricato dai due Stati, Italia e Austria, alla progettazione e alla realizzazione della 

galleria.  
Il progetto prevede la realizzazione di una galleria ferroviaria transfrontaliera tra Italia e Au-
stria che si estende per circa 55 km, di cui 23 km in territorio italiano e 32 km in territorio 
austriaco che con i relativi allacci raggiunge complessivamente una lunghezza di 64 km. Le 
attività realizzative, al momento, prevedono una velocità di avanzamento di scavo pari a circa 
500m/settimana registrando un totale di 119km complessivamente scavati sui 230km to-
tali. 
L’insieme delle Decisioni di finanziamento emesse nell’ambito dei Programmi TEN-T 2000-
2006 e 2007-2013 ha garantito il massimo cofinanziamento ottenibile da parte dell’UE per 
tutti i costi sostenuti fino alla fine del 2015, in quanto l’entità dei finanziamenti TEN-T in 
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termini percentuali rispetto agli investimenti registrati ha raggiunto il tetto massimo a dispo-
sizione (30% dei costi dichiarati per le attività Lavori e 50% dei costi dichiarati per le attività 
Studi) pari a 401,53 milioni di euro, di cui 71,47 milioni di euro derivanti dai Programmi TEN-
T fino al 2006 e 330,06 milioni di euro dal Programma TEN-T 2007-2013. 
Nell’ambito dell’attuale Programma di finanziamento comunitario Connecting Europe Faci-
lity” (CEF) 2014-2020, la Commissione Europea ha assegnato complessivamente all’esclu-

siva tratta transfrontaliera (nella sua definizione attuale), 1.181,49 milioni di euro, di cui 
878,64 milioni di euro per i lavori e 302,85 milioni di euro per gli studi, a fronte di costi 
complessivi pari a 2.802,3 milioni di euro. L’importo assegnato è ripartito equamente tra 

Italia e Austria e pertanto la quota dei contributi europei di competenza italiana assentiti dal 
2016 al 2020 per la galleria di base del Brennero ammonta a 590,745 milioni di euro. Ad 
oggi l’importo incassato è pari a circa 222,10 milioni di euro. 
Unitamente al progetto del Tunnel di base, sono previsti interventi anche sulle linee di ac-
cesso lato nord (Germania) e lato sud (Italia), i cui costi di realizzazione sono a carico dei 
singoli Stati. Per quanto riguarda le tratte di accesso sud, il progetto più importante, in termini 
di priorità, è il lotto 1 “Fortezza-Ponte Gardena”, che si estende per circa 25 km, in quanto 
consentirà  di superare le criticità legate alla tortuosità e alla pendenza del tracciato, creando 
i presupposti di un corridoio altamente prestazionale per il traffico merci. Il CIPE nel 2017 ha 
approvato con prescrizioni il progetto definitivo del lotto 1 avente un costo pari a 1.478 milioni 
di euro, completamente finanziato con risorse quasi interamente statali (Legge di Stabilità 
del 2016). Attualmente è in corso l’iter approvativo delle varianti apportate al progetto defi-

nitivo. 
 
 

FO
CU

S  Sviluppo di soluzioni rivolte all’adozione di carburanti alternativi - Alternative fuels 
I 17 progetti che vedono la presenza di beneficiari italiani assorbono un contributo europeo, 
diretto a soggetti sia pubblici che privati, per circa 81 milioni di euro con un importo di inve-
stimento complessivo per la parte italiana pari a circa 319 milioni di euro.  
Per quanto attiene alla mobilità elettrica, sono presenti 8 progetti che prevedono la realizza-
zione su territorio italiano di 180 stazioni di ricarica elettrica rapida, operative nell’arco tem-

porale 2019-2020, presso stazioni di servizio tradizionali lungo la rete Core che vedono il 
soggetto italiano ENEL spa coinvolto nella realizzazione in Italia, Austria e Francia.  
In Italia, Spagna e Francia sono previste 14 stazioni di ricarica elettrica ultraveloce HPC (High 
Power Charger) finalizzate a supportare uno standard tecnologico volto a soddisfare le esi-
genze del mercato ed abbassare i costi dell’infrastruttura attraverso la sinergia con altri pro-

getti CEF di cui 8 in territorio italiano sempre realizzate dal soggetto ENEL spa. 
Ulteriori 118 stazioni HPC sono previste sempre lungo la rete Core per implementare una rete 
transfrontaliera con gli Stati Membri dell’Europa del centro-est (Austria, Bulgaria, Romania, 
Ungheria, Slovacchia, Repubblica Ceca) di cui 38 in Italia, realizzate da ENELX srl, e 3169 
stazioni di ricarica elettrica Normal, Rapida e HPC in Italia, Spagna e Romania per promuo-
vere la mobilità elettrica in tutta l’Unione creando una rete interoperabile di cui 1783 con-
centrate in Italia, parimenti realizzate da ENELX srl. Altre 38 stazioni di ricarica elettrica veloci 
ed interoperabili per i servizi di mobilità intra-europei sono previste lungo l’asse Gran Breta-

gna-Genova, di cui 5 in Italia realizzate da ABB. 
Per quanto attiene all’utilizzo dell’idrogeno è in corso un progetto finalizzato alla realizzazione 

di 4 stazioni pilota di rifornimento in Italia, Germania, Olanda e Gran Bretagna (SASA e Istituto 
per le Innovazioni tecnologiche di Bolzano). Per ciò che riguarda l’uso del GNL (Gas Naturale 

Liquefatto), sono in corso 3 progetti che si rivolgono alla realizzazione di stazioni di ricarica 
multi-prodotto che prevedono, rispettivamente, la realizzazione di: 
 32 stazioni CNG, 5 GNL e 31 di Ricarica Elettrica rapida lungo la rete Core in Italia fina-

lizzata all’implementazione di un sistema di trasporto efficiente che promuova effettiva-

mente la decarbonizzazione del trasporto stradale (realizzate da Kuwait Petroleum Italia 
spa);  
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 15 stazioni multi-fuel in Francia (11), Italia (2) e Gran Bretagna (2) per facilitare l’ado-

zione di massa di (Bio) CNG e GNL ed incrementare l’utilizzo di suddetti carburanti alter-

nativi lungo la rete Core realizzate dal soggetto AIRLIQUIDE (FR); 
 9 stazioni di ricarica GNL/CNG sempre lungo la rete centrale realizzate da SNAM 4 MO-

BILITY spa. 
Nel settore marittimo, 7 progetti sono focalizzati sullo sviluppo di infrastrutture per l’uso di 

GNL. Gli orientamenti generali a livello internazionale ed europeo, nonché le modifiche nor-
mative intervenute negli ultimi anni in materia di riduzione delle emissioni inquinanti nel set-
tore dei trasporti, hanno contribuito a stimolare l’interesse degli stakeholder.  
In tale scenario, è stata avviata nel 2014 l’iniziativa nazionale denominata “GAINN_Italia” 

promossa e coordinata dal Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti sotto la diretta com-
petenza della Direzione generale per la vigilanza sulle autorità portuali, le infrastrutture por-
tuali ed il trasporto marittimo e per vie d'acqua interne, con l’obiettivo di sviluppare, in ma-
niera coordinata e sinergica, infrastrutture e servizi dedicati alla promozione dell’utilizzo dei 

carburanti alternativi nel settore dei trasporti, particolarmente sull’uso del GNL.  
I 5 progetti che rientrano nell’iniziativa GAINN riguardano la ricerca di soluzioni sostenibili per 
l’adozione del GNL nel settore portuale, studi ed azioni pilota per implementare terminal di 

approvvigionamento stoccaggio e bunkeraggio, lavori infrastrutturali nell’interporto di Pa-

dova, realizzazione di 4 stazioni di rifornimento navi, sviluppo di due strutture multimodali 
per i porti di Venezia e Livorno.  
A questi progetti si aggiungono il progetto “Poseidon Med II” rivolto alla realizzazione di un 

sistema completo lungo l’Adriatico per sostenere l’uso del GNL (contesto normativo, terminal, 
navi, strumenti finanziari) ed il progetto “Venice LNG” per l’implementazione di un impianto 

multimodale nell’area di Venezia. 
 
Per aumentare l’efficienza del settore, inoltre, il trasporto multimodale neces-

siterà di un forte impulso al fine di trasferire una quota consistente di trasporti 
merci, il 75 %, dalla strada alle ferrovie e alle vie navigabili interne. 

Un ruolo sempre più importante verrà quindi svolto dalla mobilità multimodale 
automatizzata e connessa, insieme ai sistemi intelligenti di gestione del traffico resi 
possibili dalla digitalizzazione. Il sistema e l'infrastruttura dei trasporti dell'Unione 
saranno resi idonei a sostenere nuovi servizi di mobilità sostenibile in grado di ri-
durre il traffico e l'inquinamento, in particolare nelle aree urbane. Analogamente 
alle soluzioni sostenibili, in Italia, ad oggi sono stati destinate risorse finanziarie a 
9 progetti che vedono la presenza di beneficiari italiani a valere sul CEF per circa 
41 milioni di euro realizzando i principali servizi di ITS e C-ITS secondo le norne UE, 
con un importo di investimento complessivo per la parte italiana pari a circa 148 
milioni di euro. 

L'implementazione dei Sistemi di Trasporto Intelligenti (ITS), ha dimostrato di 
essere una risorsa preziosa capace di influire positivamente per: 

 Migliorare la capacità delle infrastrutture esistenti senza impatti negativi 
sull'ambiente; 

 Integrare le diverse tipologie di trasporto, attraverso servizi continuativi, 
con particolare rilievo ai servizi di informazione per la diffusione della 
mobilità cooperativa ed interconnessa; 

 Competere sul rapporto costi - benefici, dimostrando la propria conve-
nienza ed efficacia per risolvere alcune problematiche di congestione, 
sicurezza e soprattutto ambientali, rispetto alla costruzione o l'esten-
sione delle infrastrutture stradali; soprattutto nell'attuale fase di con-
giuntura con disponibilità di investimenti limitati. 
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In sintesi, i Sistemi di Trasporto Intelligenti (ITS) possono contribuire in modo 
determinante al raggiungimento degli obiettivi stabiliti dalla nuova strategia Euro-
pea incentrata sui corridoi, contribuendo alla concreta realizzazione sia della inte-
grazione modale che del collegamento tra i 9 Corridoi TEN -T, soprattutto nelle 
sezioni transfrontaliere.  

In conclusione, in relazione al budget trasporti, si può affermare che al mo-
mento l’allocazione delle risorse assentite sul Programma raggiunge il punto di pa-

reggio nazionale in termini di rientri, paria circa il 12,5%, elemento che conferma 
l’elevato grado di efficienza di performance dello strumento. 

 

FO
CU

S  Lo sviluppo dei sistemi ITS - Intelligent Trasport System 
L’Italia è uno dei Paesi Europei a più alta densità di traffico, in cui i flussi veicolari si distribui-

scono lungo tutta la rete nazionale dei trasporti. I Sistemi di Trasporto Intelligenti (ITS) svol-
gono un ruolo determinante per promuovere la sicurezza della circolazione, per ridurre le 
esternalità in termini di congestione e inquinamento ambientale. Grazie alle moderne tecno-
logie dell’informatica e delle comunicazioni, i Sistemi di Trasporto Intelligenti non solo agevo-

lano la circolazione tramite un uso più efficiente e razionale delle infrastrutture, ma permet-
tono sempre più di creare un ponte verso i porti, le piattaforme logistiche ed in prospettiva 
verso le smart cities. 
L’Italia è da sempre impegnata nello sviluppo di progetti nel campo dei Sistemi Intelligenti di 

Trasporto (ITS) in ambito stradale: su un totale di 14 progetti co-finanziati sin dalle precedenti 
Programmazioni, è al momento coinvolta in 9 progetti sul programma CEF corrente che as-
sorbono un contributo europeo diretto a soggetti sia pubblici che privati per circa 41 milioni 
di euro. L’Italia partecipa attivamente a tre filoni di progetti co-finanziati dalla Commissione 
europea: “MedTIS”, “Ursa Major” e “CROCODILE” per lo sviluppo e implementazione dei Si-

stemi Intelligenti di Trasporto in ambito stradale, largamente coincidenti con alcuni dei 9 Cor-
ridoi TEN-T. Inoltre, sin dal 2013, è Coordinatore internazionale della Piattaforma Europea 
dell’ITS “European ITS Platform”, anch’essa co-finanziata dalla Commissione Europea, quale 
tavolo di confronto tra 15 Stati Membri e numerosi portatori di interesse quali i gestori della 
grande viabilità, per sviluppare i futuri orientamenti e strategie per lo sviluppo dei sistemi ITS, 
con l'obiettivo di fornire agli utenti europei servizi armonizzati e continuativi lungo i Corridoi 
stradali europei. 
Con l’avvento della sperimentazione della guida assistita ed automatica e la crescente dispo-
nibilità di dati sulla mobilità, si sono sviluppate delle tecnologie innovative che permettono la 
comunicazione tra l’infrastruttura ed il veicolo; tali sistemi vanno sotto il nome di Sistemi di 

Trasporto Intelligenti Cooperativi (C-ITS). Essi permettono di migliorare in modo significativo 
la sicurezza stradale, l'efficienza del traffico e il comfort di guida aiutando il conducente a 
prendere le decisioni giuste e adattarsi alla situazione del traffico. Anche su queste tecnologie 
innovative, l’Italia è presente attraverso due specifici progetti co-finanziati dalla Commissione 
Europea che vanno sotto il nome di “C-Roads Italy” e “C-Roads Italy2”, inquadrati  sotto l’om-

brello della Piattaforma europea omonima “C-Roads”. L'impatto atteso dei servizi cooperativi 
dovrebbe avere ricadute positive sulla mobilità in termini di: 
1. Sicurezza - dimostrare la riduzione dei rischi, sia per i veicoli pesanti che per le automobili 

ma anche e in scenari combinati 
2. Fluidità del traffico - mostrare le potenzialità di un uso efficiente delle infrastrutture at-

traverso i sistemi cooperativi come il platooning i veicoli pesanti che la comunicazione 
tra le automobili 

3. Efficienza energetica - misurare in condizioni reali, la riduzione dei consumi di carburante 
con conseguente riduzione delle emissioni. 

I progetti rivolti ai servizi C-ITS sono coordinati dal Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti 
e vedono come enti attuatori alcuni dei gestori della rete transeuropea, costruttori di veicoli, 
centri di ricerca e società di telecomunicazioni. L’area di sperimentazione del primo progetto 
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si sviluppa lungo il corridoio del Brennero e sono previsti anche test transfrontalieri con l’Au-

stria. L'obiettivo principale del secondo progetto “C-ROADS ITALY 2” è di studiare e di testare, 

principalmente in condizioni di traffico urbano reale, nell’ambito delle Città di Torino, Verona 

e Trento, coinvolte nel progetto, una serie di servizi "Day1" e "Day1,5", ad esempio: 
 GLOSA - Green Light Optimal Speed Advisory [Servizio C-ITS Day 1]: tecnologia che con-

sente di adeguare la velocità della propria auto per giungere al semaforo con il segnale 
Verde; 

 Traffic signal priority request by designated vehicles [Servizio C-ITS Day 1]: richiesta di 
priorità per alcuni veicoli – ambulanze, polizia etc. -  del segnale semaforico Verde; 

 Signal violation/Intersection safety [Servizio C-ITS Day 1]: sistema di allerta al condu-
cente del veicolo che è in procinto di violare il segnale Rosso del semaforo, oppure di 
allertare lo stesso conducente quando un altro veicolo è in procinto di violare il segnale 
Rosso del semaforo;  

 On street parking management & information [Servizio C-ITS Day 1.5]: gestione ed infor-
mazioni sui parcheggi stradali; 

 Traffic Information and Smart Routing [Servizio C-ITS Day 1.5]: informazioni sul traffico 
ed indicazioni percorso migliore.  

Per testare tali servizi C-ITS, è necessario che le infrastrutture siano equipaggiate con tecno-
logie innovative ed anche che i veicoli siano equipaggiati con sistemi in grado di recepire 
informazioni da fornire al conducente, anche con strategie di controllo del veicolo. Il veicolo 
connesso all’infrastruttura amplia la conoscenza del conducente e del veicolo stesso sullo 

scenario del traffico, aumentandone la sicurezza e la stessa efficienza del traffico. Gli studi 
di valutazione quantitativa dei servizi testati nel progetto C-ROADS ITALY 2 saranno effettuati 
su diverse aree di impatto quali: sui trasporti (in termini di migliore mobilità individuale e 
criteri di riduzione della congestione), sull'ambiente (in termini di riduzione delle emissioni e 
su criteri di efficienza energetica) e sull'economia (in termini di fatturato/aumento delle en-
trate per le organizzazioni imprenditoriali). 

 

Prospettive 2021-2027 (CEF2) e revisione della rete 

Il nuovo CEF 2021-2027 nell’ambito del Quadro Finanziario Pluriennale dell’UE 
Nell'ambito del prossimo bilancio dell'UE (Quadro Finanziario Pluriennale 

dell’Unione 2021-2027), la Commissione europea ha proposto di rinnovare il Mecca-
nismo per Collegare l'Europa (Connecting Europe Facility - CEF) anche per il periodo 
2021-2027, con un bilancio totale di 42,3 miliardi di euro, per sostenere progetti 
infrastrutturali che collegano le regioni e i territori all'interno dell'UE, in particolare 
quelli transfrontalieri ad alto valore aggiunto. 

Il CEF si incentra, infatti, su progetti di altissimo valore aggiunto europeo e 
catalizza investimenti in progetti aventi effetti transfrontalieri e in sistemi e servizi 
interoperabili a livello europeo per i quali la continuità del sostegno finanziario 
dopo il 2020 è essenziale. Improntato all'efficienza, il CEF affronta le carenze del 
mercato e aiuta a mobilitare ulteriori investimenti provenienti da altre fonti, in 
particolare dal settore privato, in sinergia e complementarità con il redigendo Re-
golamento InvestEU e altri programmi dell'Unione. 

Lo strumento di finanziamento è quindi destinato a promuovere gli investimenti 
nazionali presenti sulle reti transeuropee e a garantire la continuità ai progetti prio-
ritari che consentiranno di contribuire al completamento della TEN-T, incentivando 
gli investimenti in progetti infrastrutturali tra cui anche quelli transfrontalieri. 
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Rispetto all’attuale meccanismo per collegare l'Europa, la nuova proposta, sep-

pur non ancora adottata, mira, in linea con gli obiettivi della sostenibilità ambien-
tale, ad accelerare la decarbonizzazione e la digitalizzazione attraverso una mi-
gliore integrazione dei settori dei trasporti, dell'energia e del digitale e a conseguire 
gli obiettivi climatici dell'UE destinando il 40% delle risorse a queste misure e la-
sciando il 60% agli adeguamenti infrastrutturali puri. Ciò trova piena corrispondenza 
con gli obiettivi e le priorità nazionali. 

Tra gli elementi di novità di maggiore rilevanza emerge che per quanto attiene 
alle percentuali massime di cofinanziamento sono intervenute variazioni interes-
santi: sono potenzialmente incrementabili sino al 30% i co-finanziamenti di infra-
strutturazione attualmente fissati fino al 10% e 20% (ferrovie e reti stradali, vie 
navigabili interne, piattaforme logistiche e multimodali, riduzione rumore ferrovia-
rio), mentre sono rimasti invariati, ovvero fino al 30%, i finanziamenti per gli inter-
venti relativi alla rimozione dei colli di bottiglia, ai collegamenti mancanti nella 
rete, al miglioramento dell’accessibilità alle persone con disabilità e alle Autostrade 
del Mare. Sono saliti, inoltre, dal 40% fino al 50% i co-finanziamenti rivolti ai colle-
gamenti transfrontalieri e dal 20/30% fino al 50% quelli per le tratte di accesso dei 
progetti del tunnel del Brennero e della nuova linea ferroviaria Torino Lione; sono 
saliti fino al 50% i contributi rivolti a tutte le applicazioni telematiche, ai progetti 
di innovazione tecnologica e di incremento della sicurezza, nonché per quelli rela-
tivi alle vie navigabili interne ed all’adattamento delle infrastrutture da trasporto 

alle frontiere esterne della UE a fini doganali. Come novità introdotta dal negoziato 
con il Parlamento si prevede l’incremento del tasso di co-finanziamento di un ulte-
riore 5% sulle tratte transfrontaliere, fino quindi ad un massimo del 55%, in caso di 
progetti attuati da strutture a gestione integrata, ivi comprese le Joint Venture, al 
fine di garantire un alto grado di integrazione sia nella pianificazione che nell’at-

tuazione dei progetti. Per le sinergie tra i tre settori, trasporti, digitale ed energia, 
è previsto un ulteriore top up del 10%. 

Ovviamente, l’applicazione di tali percentuali massime sarà modulata sulla 

base del numero di progetti che verranno presentati e delle risorse disponibili. 
Un importante emendamento, fortemente promosso dall’Italia, ha permesso di 

rendere eleggibili le azioni volte ad accrescere la resilienza delle infrastrutture di 
trasporto oltre il concetto di resilienza legata solo al cambiamento climatico e ai 
disastri naturali al fine di dare massima priorità all'inclusione di co-finanziamenti, 
soprattutto a fondo perduto, volti a programmi di spesa per sicurezza, messa in 
sicurezza, monitoraggio e manutenzione (straordinaria) delle reti infrastrutturali. 

Per quanto riguarda, segnatamente, la situazione nazionale, la dotazione ge-
nerale per i trasporti è al momento fissata a 12,8 miliardi di euro, mentre 11,3 
miliardi di euro sono stanziati per il Fondo di coesione a cui l’Italia non è eleggibile.  

Tali dotazioni sono attualmente in corso di negoziato, contraddistinto da com-
plessità tecnica ed elevata valenza politica, giunto in una fase cruciale sia per tro-
vare un accordo sul volume complessivo delle risorse che sulla distribuzione delle 
stesse tra le varie rubriche e condizionalità e, il livello di ambizione che non può 
essere ridotto al fine di dare effettiva attuazione all’intero programma settennale. 

Dal punto di vista meramente nazionale, al fine di valutare nella misura più 
attenta e prudente possibile l’entità del saldo netto dell’Italia rispetto al bilancio 

dell’Unione per la rubrica CEF, si può stimare un fabbisogno finanziario, solo per i 
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progetti ferroviari transfrontalieri italiani, giunti ormai alle delicate fasi di attua-
zione, che corrisponde a oltre il 20% dell’intera dotazione attualmente stanziata 

per lo strumento, non calcolando le quote dei rispettivi partner stranieri; oltre ad 
essi, l’Italia, usualmente, propone una pluralità di altri interventi strategici che 

cubano, ad esempio, nel programma corrente, circa 600 milioni di euro di con-
tributo UE senza considerare le ulteriori ambiziose aspettative riposte nel futuro 
processo di revisione delle reti e dei corridoi al fine di colmare i gap presenti sul 
nostro territorio. 

A titolo di completezza, si segnala che una nuova linea di budget gestita con 
le condizioni del CEF è relativa alla Mobilità Militare che, inizialmente prevedeva 
un importo pari a 6,5 miliardi di euro proveniente dai fondi Difesa. Il piano d’azione 

sulla mobilità militare, adottato il 28 marzo 2018 dalla Commissione e dall’alto rap-

presentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, ha posto le 

basi affinché i finanziamenti per l’adeguamento delle reti TEN-T alle esigenze della 
mobilità militare - ovvero all’ uso duale, civile e militare, delle infrastrutture - 
fossero erogati tramite il CEF e fossero rivolti a progetti che adattano le parti della 
rete di trasporto TEN-T per consentire tale duplice uso: la nuova sfida appare infatti 
quella di facilitare il potenziale movimento di personale e attrezzature militari, 
migliorando nel contempo le condizioni e i requisiti di trasporto civile. 

Tuttavia, le riduzioni recentemente proposte in sede di negoziato hanno forte-
mente impattato tale dotazione per oltre il 60% del suo valore originario. Future 
riflessioni verranno avviate in merito a come si possa attuare con tali mezzi una 
concreta azione di sviluppo di questa nuova rubrica, sminuendo la valenza dell’in-

tero processo di cooperazione instaurato tra le politiche trasporti e difesa. 
Tra gli schemi di finanziamento si registra anche la presenza delle operazioni 

di combinazione di strumenti finanziari dette “Blending Operation” che insieme alle 

altre forme di finanziamento dell'UE in forma di prestiti e di garanzie verranno riu-
nite sotto lo strumento denominato InvestEU, mettendo a frutto il successo del 
piano Juncker o fondo FEIS - Fondo Europeo per gli Investimenti Strategici. InvestEU 
continuerà a mobilitare gli investimenti pubblici e privati nell'UE, per contribuire a 
sopperire alla carenza di investimenti, ancora consistente, in Europa. Attirando in-
vestimenti pubblici e privati, la Commissione prevede che InvestEU consentirà di 
mobilitare oltre 650 miliardi di euro di investimenti aggiuntivi in tutta l'UE nel pe-
riodo di 7 anni. L’obiettivo è quello di creare un portafoglio diversificato e flessibile 

con il sostegno rivolto a quattro settori di intervento: infrastrutture sostenibili; ri-
cerca, innovazione e digitalizzazione; piccole e medie imprese; investimenti sociali 
e competenze.  

Per tutte queste ragioni, si desidera ancora una volta riconfermare l’impegno 

dell’Italia che dovrà tradursi in ogni sforzo possibile affinché, in ogni futura occa-

sione negoziale, si ambisca non solo a conservare ma soprattutto ad incrementare 
la dotazione finanziaria dello strumento CEF destinato ai trasporti, soprattutto sotto 
la forma di finanziamenti a fondo perduto, che dovrà far fronte a prospettive sfi-
danti, ingenti ma inevitabili: dare continuità all’implementazione già avviata delle 

infrastrutture con un riconosciuto elevato valore aggiunto europeo. 
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Elementi programmatici in ottica 2021-2027 

Nel primo semestre del 2019 hanno preso avvio i lavori per la programmazione 
della politica di coesione in Italia per il prossimo settennato, che coinvolgono i sog-
getti del partenariato istituzionale, economico e sociale, al fine di individuare e 
gradualmente definire il perimetro e le modalità di intervento negli anni 2021-2027. 
Dopo gli 11 "obiettivi tematici” del periodo di programmazione 2014-2020, la nuova 
politica di coesione concentrerà le proprie risorse su 5 Obiettivi di Policy, uno dei 
quali relativo alle politiche collegate al trasporto e alle infrastrutture di trasporto 
- Obiettivo di Policy 3 “Un'Europa più connessa”. Il Ministero delle Infrastrutture e 
dei Trasporti ha un ruolo di rilievo nella definizione del nuovo quadro di program-
mazione, portando ai tavoli di confronto partenariale l’esperienza maturata nei 

precedenti cicli programmatici e segnalando la necessità che il nuovo perimetro di 
programmazione venga definito in continuità con il periodo 2014-2020, al fine di 
poter proseguire e completare senza interruzioni le iniziative già avviate.  

L’individuazione dei fabbisogni infrastrutturali costituisce il primo passo di 

qualsiasi processo di pianificazione e programmazione delle opere pubbliche. Nel 
contesto delle metodologie per l’individuazione dei fabbisogni nazionali assumono 

rilevanza le disposizioni del quadro regolamentare per il periodo di programmazione 
2021-2027, le quali prevedono che, ai fini dell'accesso ai Fondi della Programma-
zione 2021-2027,  ciascuno Stato Membro soddisfi le c.d. “condizioni abilitanti”, 

previste dall’ ex art. 11 della Proposta di Regolamento COM(2018) 375 final.  
Nel settore dei trasporti, e quindi ai fini dell’accesso alle risorse finanziarie a 

valere sull’Obiettivo di Policy 3 “Un’Europa più Connessa”, le nuove regole comu-

nitarie richiedono una “Pianificazione completa dei trasporti al livello appropriato”, 

da soddisfarsi mediante una mappatura multimodale delle infrastrutture esistenti e 
di quelle programmate, eccetto che a livello locale, fino al 2030, che:  

 nel perseguire gli obiettivi della coesione economica, sociale e territo-
riale, il sostegno alla connettività di rete da parte del FESR e del Fondo 
di coesione miri a completare i collegamenti mancanti con la rete TEN-
T; 

 includa una valutazione economica degli investimenti previsti, basata su 
una analisi della domanda e su modelli di traffico che dovrebbero tenere 
conto degli effetti previsti dell'apertura dei mercati dei servizi ferroviari; 

 sia coerente con gli elementi relativi ai trasporti del piano nazionale per 
l'energia e il clima; 

 comprenda investimenti nei corridoi della rete centrale TEN-T, come de-
finiti dalla [Proposta di regolamento che istituisce il Meccanismo per Col-
legare l’Europa e sostituisce il regolamento (UE) n. 1316/2013], in linea 

con i rispettivi piani di lavoro per i corridoi della rete centrale TEN-T; 
 garantisca la complementarietà degli investimenti al di fuori dei corridoi 

della rete centrale TEN-T, anche nelle sezioni transfrontaliere, fornendo 
sufficiente connettività delle reti urbane, delle regioni e delle comunità 
locali alla rete centrale TEN-T e ai suoi nodi; 

 garantisca l'interoperabilità della rete ferroviaria e, laddove rilevante, 
relazioni sull’implementazione del sistema europeo di gestione del traf-

fico ferroviario (ERTMS) secondo il Regolamento EU 2017/6 del 5 gennaio 
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2017 concernente il piano europeo di implementazione del sistema eu-
ropeo di gestione del traffico ferroviario; 

 promuova il trasporto multimodale, individuando le esigenze dei termi-
nali multimodali o di trasbordo merci o passeggeri; 

 comprenda misure rilevanti per la pianificazione delle infrastrutture 
volte a promuovere i combustibili alternativi, in linea con i pertinenti 
quadri strategici nazionali; 

 presenti i risultati della valutazione dei rischi per la sicurezza stradale in 
linea con le strategie nazionali, unitamente a una mappatura delle strade 
e delle sezioni interessate e fornisca priorità per i corrispondenti inve-
stimenti; 

 fornisca informazioni sulle risorse di bilancio e finanziarie corrispondenti 
agli investimenti pianificati e necessari per coprire le spese di funziona-
mento e di manutenzione delle infrastrutture esistenti e di quelle piani-
ficate. 

Coerentemente con gli obiettivi della politica di coesione, la posizione del Mi-
nistero delle Infrastrutture e dei Trasporti per il prossimo settennato è quella di 
contribuire attivamente allo sviluppo di una rete Ten-T intermodale, sicura, intel-
ligente, resiliente ai cambiamenti climatici e sostenibile, attraverso il supporto, con 
risorse pubbliche di matrice nazionale e comunitaria, a diverse tipologie di inter-
venti. In aggiunta, il MIT intende supportare, nel prossimo periodo di programma-
zione, la mobilità locale, regionale e nazionale migliorando l’accesso alla rete TEN-
T, attraverso i collegamenti di ultimo miglio alla rete core e comprehensive, così 
come ai principali nodi del sistema Paese, incluse le aree urbane, anche al fine di 
migliorare l’intermodalità al loro interno.  Al fine di massimizzare il valore aggiunto 
europeo nel settore dei trasporti, in coerenza con gli orientamenti della Commis-
sione Europea, è necessario garantire che le azioni dei Programmi Operativi a valere 
sul FESR siano programmate in stretta cooperazione con il sostegno fornito da altri 
strumenti e programmi strategici, quali il CEF (Connecting Europe Facility Pro-
gramme), EUSAIR e EUSALP e INTERREG in modo da assicurare il coordinamento, le 
sinergie e le complementarità e garantire collegamenti ottimali. 

In tale contesto, il MIT, attraverso il nuovo Programma Operativo Nazionale, 
intende:  
1. facilitare il completamento delle direttrici principali della rete transeuropea 

dei trasporti Ten-T, sostenendo la valorizzazione delle regioni meno sviluppate 
del Sud Italia;  

2. supportare l’applicazione di tecnologie di gestione innovative;  
3. supportare la sostenibilità delle opere da un punto di vista ambientale, anche 

perseguendo l’obiettivo di ridurre al minimo l’impatto sul consumo del suolo; 

4. Facilitare il completamento delle direttrici principali della rete transeuropea 
dei trasporti Ten-T, sostenendo la valorizzazione delle regioni meno sviluppate 
del Sud Italia.  

Al fine di facilitare il completamento delle direttrici principali della rete tran-
seuropea dei trasporti Ten-T, si prevede un sostegno ai collegamenti e sistemi di 
collegamento strategici, quali quelli ferrovia-mare ai principali porti e interporti 
della rete transeuropea per il trasporto merci, ferroviari agli aeroporti della rete 
trans-europea di trasporto passeggeri e i collegamenti ai nodi e all’insieme delle 
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reti Ten-T, anche attraverso un’integrazione con le reti interconnesse. Nell’ottica 

di promuovere l’utilità delle direttrici, il supporto a tali interventi è da vedersi in 

un’ottica di favorire il collegamento nord-Sud con il resto dell’Europa e le connes-

sioni interregionali, al fine di far fronte all’intensificarsi delle pressioni concorren-

ziali esercitate dai mercati globali e di massimizzare l’impatto e l’efficienza dei 

finanziamenti pubblici.  
Linea programmatica trasversale agli orientamenti del periodo di programma-

zione 2021-2027, infatti, è la valorizzazione del Sud, anche tenendo conto dei dati 
forniti dal Rapporto SVIMEZ 2019 e delle Azioni previste all’interno del “Piano Sud 
2030. Sviluppo e Coesione per l’Italia” del Ministero per il Sud e la Coesione Terri-
toriale, il quale pone come obiettivo quello di incrementare e rendere più efficiente 
la dotazione infrastrutturale del Sud, promuovendo la realizzazione e il completa-
mento di opere in ambito ferroviario, stradale, idrico e edilizio e concorrendo così 
a:  

 ridurre la distanza fra i territori del Paese;  
 migliorare la mobilità interna tra le regioni del Mezzogiorno;  
 sostenere nuove e già esistenti filiere logistiche.  

Gli interventi principali che si intende supportare sono:  
 la prosecuzione del Corridoio Baltico-Adriatico ferroviario e, in partico-

lare, dell’itinerario “Trieste-Venezia-Ancona- Bari- Taranto”, anche at-

traverso il miglioramento del collegamento Ancona-Bari, a conferma 
della volontà di promuovere sinergie ottimali tra i fondi strutturali e di 
investimento europei e altri programmi dell’Unione, laddove fosse pos-

sibile l’implementazione di un PON Nazionale (rivolto alle 20 regioni ita-

liane e non solo alle regioni meno sviluppare del Mezzogiorno non in ot-
tica assistenziale, ma di massimizzare i benefici per il Sud). 

 l’alta capacità tra Salerno e Reggio Calabria, che porterebbe al comple-

tamento del Corridoio TEN-T n.5 Scandinavo-Mediterraneo fino a Pa-
lermo; 

 il miglioramento dei collegamenti tra la Sicilia e la Calabria, i quali risul-
tano ancora insufficienti a garantire la continuità territoriale.   

Supportare l’applicazione di tecnologie di gestione innovative 

Il supporto all’applicazione di tecnologie di gestione innovative riguarderà:  
 tecnologie di tipo ITS - Intelligent Transport System - le quali consentono 

di trasformare i trasporti in un sistema integrato, nel quale i flussi di 
traffico, passeggeri e merci, siano distribuiti in modo equilibrato tra le 
varie modalità, per una maggiore efficienza, produttività e sicurezza;  

 sistema European Rail Traffic Management  - ERTMS – il quale rappre-
senta una priorità per la Commissione Europea ed è al centro di grandi 
progetti in quanto attualmente considerato tra le più significative inno-
vazioni introdotte nel panorama ferroviario.  

Relativamente al supporto a interventi ITS, grazie all’utilizzo di risorse FESR, po-

trebbe ancora una volta rivelarsi più efficace un approccio di matrice nazionale 
(PON Nazionale). L’applicazione di tali tecnologie andrebbe, infatti, a beneficio 
dell’intero Paese, aumentando il grado di accessibilità e gli standard di sicurezza 
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dell’intera rete e migliorando l’offerta dei servizi per tutti gli utenti delle infra-

strutture di trasporto.  

Supportare la sostenibilità delle opere 

In termini di sostenibilità delle opere si intende fornire un supporto ad investi-
menti per l’aumento della resilienza del sistema infrastrutturale esistente, veico-

lando i finanziamenti, nell’ambito del nuovo Quadro Finanziario Pluriennale, con 
parte del budget dedicato non solo alla realizzazione di nuove infrastrutture di tra-
sporto, ma anche al finanziamento di interventi volti a mettere in sicurezza le in-
frastrutture del Paese. L’implementazione di tali misure contribuirebbe con effetti 
positivi anche al raggiungimento degli obiettivi di sostenibilità ambientale e adat-
tamento e resilienza ai cambiamenti climatici, nell’ambito dei quali è riconosciuto 

il ruolo di tutte le infrastrutture di trasporto, comprese le strade, le quali sono 
influenzate dai cambiamenti climatici attraverso:  

 l’aumento delle temperature, che comporta una maggiore vulnerabilità 

delle infrastrutture stradali (asfalto) e ferroviari e (binari) dovuta alla 
crescente frequenza di giorni caldi; 

 le variazioni dell’intensità e della durata delle precipitazioni nonché, in 

particolar modo, le alluvioni, che, da un lato, riducono la stabilità dei 
terreni e di conseguenza delle infrastrutture stradali e ferroviarie loca-
lizzate in contesti instabili e/o che si trovano in prossimità dei corsi d’ac-

qua, soprattutto caratterizzate da un regime idraulico di acque correnti 
con frequenti e rapide variazioni di livello  e dell’altro, aumentano il 

rischio di allagamento delle infrastrutture sotterranee; 
 la variazione del livello medio del mare, che pone dei rischi per le infra-

strutture portuali e per quelle stradali e ferroviari localizzate lungo i 
litorali. 

Nell’ambito della modalità portuale e marittima, il sostegno agli obiettivi di 

sostenibilità ambientale, si traduce in un orientamento volto a sostenere lo sviluppo 
di azioni che rendano green e sostenibili i porti, dando priorità all’elettrificazione 

delle banchine. L’adozione delle tecnologie “Cold ironing” – le quali consistono nel 
dotare le banchine di un sistema di fornitura elettrica in grado di alimentare tutti i 
servizi delle navi da passeggeri e merci durante le loro soste nei porti - si inserisce 
nel quadro delle strategie ambientali finalizzate all’abbattimento delle emissioni 

inquinanti. L’elettrificazione delle banchine si pone tra le azioni più efficaci per la 
soluzione ai problemi di inquinamento, tant’è che la Direttiva Europea “sulla rea-

lizzazione di un’infrastruttura per i combustibili alternativi” –DAFI 2014/94/EU – 
prevede l’installazione entro il 2025 delle forniture elettriche lungo le coste degli 
Stati membri “quale priorità nei porti della rete centrale della TEN-T”.  

Il supporto alla sostenibilità delle opere è da intendersi come orientamento 
trasversale a tutte le linee di intervento. L’azione del MIT, oggi più che mai intende 
basarsi sulla considerazione di metodologie e criteri condivisi di valutazione degli 
interventi, anche in continuità rispetto agli approcci adottati dai Tavoli Centrali di 
Coordinamento delle Aree Logistiche Integrate. Tali criteri di valutazione dei pro-
getti debbono fornire un serio presidio al perseguimento dei preminenti obiettivi di 
sviluppo trasportistico, territoriale ed economico a cui le risorse comunitarie, na-
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zionali e regionali sono indirizzate e tenere conto degli obiettivi generali di soste-
nibilità, degli impatti dei progetti in termini ambientali e di sicurezza e della loro 
maturità, non solo in termini tecnico-finanziari, ma anche socio-ambientali. 

IV.2.2 L’INIZIATIVA SMART ROAD  

Nel documento “Connettere l’Italia” (Allegato Infrastrutture al DEF 2016) 
erano proposti gli obiettivi e le strategie per rendere concreta la visione del sistema 
nazionale dei trasporti al 2030. Valorizzazione del patrimonio esistente e Infra-
strutture snelle e condivise: due strategie prioritarie che hanno motivato diverse 
linee di azione, tra cui l’utilizzo di tecnologie e sistemi innovativi per ottenere - 
in tempi brevi e a costi contenuti rispetto agli investimenti infrastrutturali - incre-
menti di capacità, velocizzazione dei collegamenti esistenti e maggiore sicurezza 
sulle reti di trasporto e creazione di nuovi servizi per una migliore esperienza di 
viaggio. 

L’iniziativa “Smart Road” nasce in questo contesto, dal presupposto che la va-

lorizzazione delle strade attraverso l’utilizzo delle tecnologie digitali rappresenti 
non solo un doveroso adeguamento alle tendenze in atto a livello globale ed euro-
peo, descritte nel capitolo 2.4, ma anche un’incredibile opportunità, sia per i costi 

degli interventi di upgrading e digitalizzazione, marginalmente bassi rispetto ai co-
sti globali dell’infrastruttura, sia per il contributo che la digital transformation può 

offrire in termini di abilitazione della interoperabilità con i futuri veicoli con-
nessi/automatizzati e di miglioramento della sicurezza stradale e dell’efficienza 

della mobilità, nonché degli stessi processi di gestione dell’opera nel tempo. 
Il progetto, promosso dal MIT, è passato attraverso una fase di verifica del con-

senso e di creazione delle basi conoscitive e metodologiche, attuata con il coinvol-
gimento dei principali stakeholder del settore e i soggetti concessionari di servizi 
dello Stato, mediante la formazione di appositi gruppi di lavoro ed ha portato alla 
definizione delle specifiche funzionali per la rete primaria nazionale.  

Una tappa fondamentale nel processo attuativo è rappresentata dalla promul-
gazione, sulla base dell’art. 1, comma 72, della legge del 27 dicembre 2017 n. 205, 

del decreto ministeriale n. 70 del 28 febbraio 2018, cosiddetto “decreto Smart 

Road”. Il decreto contiene tre parti, relative rispettivamente alla definizione delle 
specifiche funzionali per la rete stradale di primo livello, alle regole per la speri-
mentazione su strada dei veicoli a guida autonoma, alla creazione presso la Dire-
zione Generale per i sistemi informativi e statistici del MIT dell’“Osservatorio tec-

nico di supporto per le Smart Road e per il veicolo connesso e a guida automatica”.  
Le specifiche funzionali Smart Road nascono per essere applicate alla rete SNIT 

di primo livello con due diverse declinazioni: con caratteristiche più elevate (Smart 
Road di tipo 1) sulle reti TEN-T core and comprehensive e più semplici (Smart Road 
di tipo 2) sul rimanente. Le specifiche, secondo il decreto, devono essere attuate 
da subito per le nuove costruzioni ed entro il 2025 (tipo 1) ed il 2030 (tipo 2) sull’esi-

stente. Dopo l’emanazione del decreto, ANAS ha lanciato una sua iniziativa Smart 

Road ANAS, parzialmente sovrapponibile alle specifiche DM70, attualmente in corso 
di realizzazione su diverse tratte della rete, per un totale di 622 Km (SS51 Cortina 
2021, E45/E55 Orte-Mestre, A90/A91 Roma-Fiumicino, A2 Autostrada del Mediter-
raneo, A19 Palermo-Catania, RA15 Tang. Catania). Il PON Infrastrutture e Reti 2014-
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2020 ha finanziato il progetto ANAS “Castrovillari-Altilia Grimaldi” (21 M€) e ha can-

didato e ammesso con riserva gli interventi “A2- Fisciano- Sala Consilina” (9,95 M€), 

“Smart Sicily – CAS” (4,5 M€), “Smart Moving Catania” (2,3 M€), “Smart Taranto 

4.0” (2,92 M€).  
Presso alcuni concessionari è iniziata la verifica di “compliance” dei sistemi 

esistenti e la progettazione di interventi di adeguamento.  
Le regole per la sperimentazione hanno due obiettivi strategici: offrire un’op-

portunità al mondo industriale e della ricerca, in un contesto altamente competitivo 
e, al contempo, assicurare che la sperimentazione venga realizzata in condizioni di 
assoluta sicurezza. Nel 2019 è stata concessa un’autorizzazione e la sperimenta-

zione sta procedendo; è da notare che è aumentato notevolmente l’interesse per la 
sperimentazione di veicoli speciali per il Trasporto Pubblico Locale (e.g. “navette 

a guida autonoma”) che non sono contemplate dal DM70 e vengono oggi sperimen-

tate in zone protette (Merano, Torino). 
L’Osservatorio ha lo scopo di favorire il processo di trasformazione digitale 

verso le Smart Road e le attività finalizzate alla sperimentazione ed allo sviluppo 
dei veicoli connessi e a guida automatica. Nel corso dell’ultimo anno, verificate le 

esigenze della sperimentazione, ha provveduto, eseguendo uno dei suoi compiti, a 
definire un aggiornamento del DM70 capace, tra le altre cose, di permettere la 
sperimentazione dei veicoli per il Trasporto Pubblico Locale (il nuovo decreto è 
stato notificato alla Commissione Europea).  

Negli ultimi anni, sono proseguite e hanno preso maggior slancio le strategie 
Europee di supporto allo sviluppo dei Veicoli Connessi e Automatizzati (CAV – si veda 
2.4); molte risorse sono state dedicate a due filoni di ricerca connessi all’iniziativa 

Smart Road, e cioè ai “servizi cooperativi” (servizi basati sula comunicazione tra 
veicoli e tra questi e l’infrastruttura) e alla “guida autonoma”. Gli attori italiani 
(industria, accademia, operatori stradali) hanno partecipato attivamente alle ini-
ziative di Ricerca e Sviluppo, attraverso le piattaforme Europee C-ROAD e C-ITS e i 
diversi programmi di ricerca. Diversi progetti dimostrativi hanno dimostrato la ma-
turità delle tecnologie e i benefici per la mobilità, portando la Commissione a pub-
blicare, nel 2019 il “Regolamento delegato per i servizi C-ITS”. Questo regolamento, 
che è stato poi (Luglio 2019) “rimandato” dal Consiglio dell’Unione Europea, defi-

nisce le specifiche per la realizzazione coordinata e interoperabile dei servizi in 
Europa. Non è solo la Commissione Europea a dare largo spazio a investimenti verso 
la nuova mobilità, infatti, anche gli Stati Europei stanno definendo strategie, pre-
parando il quadro normativo ed investendo, anche allo scopo di aumentare la com-
petitività di territori e industrie nazionali.  

È ora necessario, come si è visto nel capitolo 4.2, accompagnare il processo di 
evoluzione verso i CAV, senza precorrere i tempi, vista l’incertezza sugli scenari 

futuri, ma privilegiando azioni che allo stesso tempo migliorino i sistemi e servizi 
attuali e concorrano a creare le condizioni di base per la transizione.  

Rientra in questo quadro l’adeguamento della rete stradale SNIT liv. 1 alle 

specifiche funzionali del DM70 (la cui applicazione è prevista, dal decreto stesso, 
per il decennio 2020-2030). L’adeguamento porterà benefici riguardanti, oltre al 
confort del viaggiatore, la riduzione degli incidenti (dovuta principalmente ai si-
stemi di enforcement e largamente dimostrata su diverse tratte della rete italiana) 
e l’efficienza del traffico, valutata in riduzione delle congestioni, dei tempi di viag-
gio e dei consumi. Soprattutto, l’adeguamento alle specifiche costituisce condizione 
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necessaria per una efficace e positiva introduzione dei CAV, capace di sfruttare al 
meglio le potenzialità offerte dai nuovi veicoli. L’applicazione allo SNIT è, in realtà, 
solo il primo, necessario, passo; nel prossimo futuro si dovrà considerare l’esten-

sione (con opportuni adattamenti) dapprima alle realtà urbane e poi a tutta la rete 
stradale. Va infine osservato che un efficace adeguamento richiede sia lo stanzia-
mento delle risorse, che le opportune azioni di supporto, coordinamento e verifica, 
capaci di garantire una realizzazione efficace e uniforme su tutta la rete e l’effet-

tivo rospetto delle specifiche funzionali.  
I servizi cooperativi, cosiddetti servizi C-ITS, sono, secondo il DM70, una com-

ponente essenziale delle Smart Road di tipo 1 e contribuiscono all’aumento della 

sicurezza (le stime della riduzione di incidenti variano dal 7% - secondo C-ITS Plat-
form – al13% secondo NHTSA) e dell’efficienza delle strade (Il rapporto finale C-ITS 
del 2016 stima, per l’Europa, una riduzione dei tempi di viaggio del 3% e dei consumi 

del 1,2%). Il rapporto tra i costi e benefici per l’Europa, cumulati nel primo decennio 

di realizzazione, sempre secondo la C-ITS Platform, arriva a 1/3; considerando che 
la parte largamente dominante dei costi risiede nell’equipaggiamento dei veicoli, 

l’effetto leva prodotto dall’investimento infrastrutturale è molto elevato: nella 

stima citata, l’investimento infrastrutturale in tutta Europa per i servizi C-ITS, di 
circa 95 M€ annui è fattore determinante per produrre benefici stimabili a fine de-

cennio in 12,5 Miliardi di Euro annui. Il raggiungimento degli obiettivi è, ovvia-
mente, legato alla diffusione dei servizi che, purtroppo, può essere lenta, a causa 
sia del lento ricambio del parco veicoli che della frammentazione delle responsabi-
lità di gestione della rete stradale. In parallelo all’adeguamento al DM70 (condi-

zione preliminare imprescindibile per la realizzazione dei servizi) pare necessario 
facilitare la realizzazione da parte degli operatori stradali (inclusi i meno attrez-
zati), puntando ad una rapida diffusione delle conoscenze, ad una efficace condivi-
sione delle esperienze, creando allo scopo le necessarie strutture di supporto; d’al-

tro lato è utile favorire la penetrazione dei servizi C-ITS presso gli utenti, utiliz-
zando anche i canali tradizionali di comunicazione (nell’attesa che i canali “coope-

rativi” si diffondano nel parco veicoli) e creando, allo scopo, una ”piattaforma 

aperta per l’erogazione dei servizi C-ITS” a carattere nazionale. Le basi per la ri-

sposta ai due obiettivi citati devono essere poste tempestivamente, attraverso uno 
studio di fattibilità per “l’ecosistema nazionale per i servizi C-ITS”, da realizzare 

con la partecipazione di tutti gli stakeholder nazionali.  

IV.2.3 LE CITTÀ METROPOLITANE E LA MOBILITÀ SOSTENIBILE 

 Strategie 
Sviluppo dei sistemi integrati su ferro (Sistemi Ferroviari Metropolitani, metropolitane, tran-
vie) nell’ambito dei PUMS di area metropolitana con valutazione ex ante dei progetti prioritari; 
suddivisione in tre sottoprogrammi: 
• Rinnovo e miglioramento del parco veicolare 
• Potenziamento e valorizzazione delle linee ferroviarie, metropolitane e tranviarie esi-

stenti 
• Completamento, estensione o implementazione della rete di trasporto rapido di massa. 

 
Le strategie pianificate nell’ambito delle città metropolitane e, più in gene-

rale, delle aree urbane rilevanti del Paese, sono coerenti con i principali obiettivi 

FO
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“energia e clima” dell’UE e dell’Italia al 2020 e al 2030, esplicitati anche nel PNIEC 

(Piano nazionale integrato energia e clima, dicembre 2019). 
In particolare, vengono perseguiti i macro obiettivi “decarbonizzazione” ed 

“efficienza energetica” con le misure “potenziamento trasporto rapido di massa e 
trasporto ferroviario”, sviluppo dei “piani urbani per la mobilità sostenibile”, “rin-

novo del parco adibito a trasporto pubblico locale”, “rinnovo convogli ferroviari”, 

“acquisto di veicoli a combustibili alternativi per il trasporto di persone”, “shift 

modale per il trasporto delle persone e delle merci”, come riportati nella tabella 

esplicativa del PNIEC “Principali misure previste per il raggiungimento degli obiet-

tivi”, alla voce “efficienza dei trasporti”.      
Nei paragrafi seguenti sono descritte puntualmente le singole azioni messe in 

atto e programmate dal Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti per il conse-
guimento di tali obiettivi, con la quantificazione delle risorse allocate, in partico-
lare, per il rinnovo dei veicoli adibiti al trasporto pubblico, sia materiali su gomma 
che su ferro.  

Per quanto riguarda, invece, gli investimenti infrastrutturali relativi al tra-
sporto rapido di massa, le risorse allocate verranno dettagliate nel successivo capi-
tolo V. 

IV.2.3.1 PIANI URBANI DELLA MOBILITÀ SOSTENIBILE  

Lo strumento di pianificazione nell’ambito del quale i nuovi interventi di mo-

bilità in area urbana devono trovare una giustificazione trasportistica e una coe-
renza strategica è rappresentato dal Piano urbano di mobilità sostenibile (PUMS). Il 
D.lgs.194/16 ha previsto l'adozione di criteri uniformi a livello nazionale per la pre-
disposizione e l’applicazione dei PUMS e il Decreto del MIT n. 397 del 2017 ha trac-

ciato le Linee Guida per la loro redazione e adozione, nel rispetto della direttiva 
2014/94/UE. Recentemente, il Decreto Ministeriale n.398 del 2019 ha posticipato 
ad ottobre 2020 la scadenza per l’adozione dei PUMS da parte delle città metropo-

litane/dei comuni competenti, per permettere anche agli Enti in difficoltà, in ter-
mini di reperimento di risorse, di dotarsi di tale strumento; contemporaneamente, 
con il DM n.171/19 sono state messe a disposizione le risorse statali per la predispo-
sizione dei PUMS da parte di chi fosse ancora inadempiente.  

Il DM 397/2017 ha inoltre previsto la costituzione, in ambito MIT, di un Tavolo 
Tecnico di monitoraggio dei PUMS, da effettuarsi sia a livello generale che utiliz-
zando gli indicatori illustrati in apposite tabelle. Questo al fine di migliorare il pro-
cesso complessivo, prevedendo anche la possibilità di modifica di alcuni aspetti 
delle Linee Guida (pur nella coerenza con l’ordinamento europeo) e degli indicatori 

stessi, per facilitare l’entrata a regime e la diffusione del sistema. Il Tavolo, come 

primo passo, ha predisposto una banca dati per la verifica di quanti comuni e città 
metropolitane avessero ottemperato all’obbligo di dotarsi di PUMS; successiva-

mente sono stati trasmessi i PUMS dagli enti territoriali al MIT per una valutazione 
della conformità alle Linee Guida, condizione considerata imprescindibile per l’ot-

tenimento dei finanziamenti statali necessari alla realizzazione degli interventi di 
sviluppo dei trasporti rapidi di massa, compreso il rinnovo del parco mezzi  
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Il Tavolo ha elaborato una metodologia di valutazione che è stata applicata a 
tutti i PUMS inviati (finora 25 PUMS); a seguito della valutazione, sono state tra-
smesse ai comuni alcune raccomandazioni di miglioramento, per una loro imple-
mentazione virtuosa. A livello generale è stata verificata una sostanziale ottempe-
ranza alle Linee Guida, con alcuni punti di debolezza diffusi: difficoltà nel coinvol-
gimento dei comuni contermini per analizzare le relazioni di traffico o per definire 
le strategie di macroscala, analisi di domanda spesso carenti per quanto riguarda la 
componente della logistica urbana e del trasporto merci, obiettivi strategici non 
completamente coerenti con quelli definiti dalle Linee Guida e indicatori di moni-
toraggio a volte scollegati dagli obiettivi di piano. A questo proposito, l’azione del 

Tavolo Tecnico è volta a proporre soluzioni migliorative per risolvere tali criticità 
sia a livello di singolo interlocutore, sia a livello di ridefinizione successiva di alcuni 
dettagli del decreto stesso. 

IV.2.3.2 LA RIFORMA DEL TRASPORTO PUBBLICO LOCALE E IL RINNOVO 
DEL MATERIALE ROTABILE 

La qualità dell’aria e la sostenibilità ambientale, ottenute anche grazie ad un  

trasporto pubblico locale e, più in generale, ad una mobilità urbana efficiente, rap-
presentano una vera e propria priorità nazionale, individuata nell’ambito delle linee 

di azione Sviluppo Sostenibile, degli obiettivi del PNIEC e declinata già a partire 
dagli allegati Infrastrutture al DEF degli ultimi quattro anni. È per questo motivo, 
nonché per l’esigenza di semplificare e rendere più efficiente il settore, che è stato 
avviato un processo di riforma epocale, orientato al principio della centralità del 
cittadino-utente. Un elemento di assoluta novità è costituito dal fatto che la stra-
tegia di riforma del trasporto pubblico locale è stata finalmente inquadrata nell’am-

bito delle nuove politiche di sviluppo degli investimenti del Paese. 
Al fine di garantire una programmazione razionale e coerente da parte degli 

Enti competenti e delle aziende, con il decreto-legge 24 aprile 2017, n. 50, conver-
tito con modifiche dalla legge di conversione 21 giugno 2017, n. 96 è stato stabiliz-
zato e incrementato il Fondo per il finanziamento del TPL con una dotazione di circa 
5 miliardi di euro/anno, sganciandolo finalmente dall’andamento dell’accisa sui 

carburanti. È stato, inoltre, disciplinato un nuovo meccanismo di ripartizione del 
Fondo orientato a criteri di soddisfazione dei fabbisogni di mobilità locale e di effi-
cienza, che consentirà il progressivo superamento del criterio della spesa storica 
attraverso la definizione dei costi standard, dei livelli adeguati dei servizi e di spe-
cifiche premialità legate all’incremento dei ricavi da traffico. In particolare, ad 

esito di un lungo lavoro, che ha visto coinvolti il Ministero dei Trasporti e la Confe-
renza Stato-Regioni, è stato definitivamente adottato il DM 157/2018 sul modello di 
calcolo dei costi standard, che fungeranno da parametro di riferimento, oltre che 
per la ripartizione di una quota del Fondo, per la determinazione delle compensa-
zioni e dei corrispettivi da porre a base d’asta nelle procedure competitive per 

l’affidamento dei servizi. Si tratta del primo dei tre decreti attuativi della riforma 

compiuta con decreto Legge n. 50/2017, che dovranno traghettare il trasporto pub-
blico in Italia verso obiettivi di efficienza, e soprattutto, verso l’abbandono 

dell’anacronistico criterio della spesa storica, quale unico parametro di riferimento 

per la ripartizione tra le Regioni del Fondo per il contributo dello Stato ai costi del 
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trasporto pubblico locale. Il nuovo meccanismo di ripartizione del fondo, tra l’altro, 

penalizza l’affidamento dei servizi al di fuori di procedure competitive (art. 27 del 

D.L. n. 50/2017). 
In materia di organizzazione del servizio di trasporto pubblico locale, regola-

zione e concorrenza, il D.L. n. 50/2017 detta alcuni principi generali, affermando 
la separazione delle funzioni di regolazione, indirizzo, organizzazione e controllo 
da quelle di gestione del trasporto pubblico locale e regionale. In particolare, al 
fine di evitare le possibili distorsioni della concorrenza derivanti dal conflitto di 
interessi tra l’Ente che bandisce la gara e la società controllata o partecipata dal 

medesimo, si richiede che le amministrazioni affidanti si rivolgano ad altra stazione 
appaltante quando uno dei concorrenti, ovvero il gestore uscente, sia partecipato 
o controllato dall'ente affidante ovvero affidatario diretto o in house del medesimo 
ente affidante.  

Il decreto, inoltre, al fine di rimuovere le principali barriere all’entrata nei 

mercati del TPL rappresentate dalla disponibilità degli impianti e del materiale ro-
tabile, prevede anche la possibilità di costituire società pubbliche o miste (sul tipo 
delle britanniche Rosco) per la allocazione e gestione dei beni immobili essenziali e 
dei beni strumentali al servizio ferroviario di interesse regionale (art. 48, comma 
7). Inoltre, il materiale rotabile può essere acquisito dalle imprese di trasporto pub-
blico regionale e locale ricorrendo anche alla locazione per quanto riguarda il ma-
teriale rotabile per il trasporto ferroviario e alla locazione senza conducente per 
veicoli adibiti al trasporto su gomma (art, 27, comma 9).  

Quanto alla definizione dei lotti nell’ambito delle procedure ad evidenza pub-

blica, l’art. 48, comma 4, del D.L. n. 50/2017 prevede che gli enti affidanti debbano 
articolare, in linea di principio, i bacini di mobilità in più lotti al fine di favorire la 
massima partecipazione alle procedure competitive per l’affidamento dei servizi.  

Al fine di garantire il buon esito delle procedure ad evidenza pubblica per l’af-

fidamento dei servizi, la riforma ha inoltre ampliato significativamente i poteri 
dell’Autorità di Regolazione dei trasporti affidandole il compito di adottare misure 

in grado di garantire all'affidatario l'accesso, a condizioni eque, ai beni immobili e 
strumentali indispensabili all'effettuazione del servizio (art. 48, comma 7) e di de-
finire i criteri per la determinazione delle eccezioni al principio della minore esten-
sione territoriale dei lotti di gara rispetto ai bacini di pianificazione, tenendo conto 
della domanda effettiva e di quella potenziale, delle economie di scala e di inte-
grazione tra servizi (art. 48, comma 6, lett. a).  

Inoltre, per incentivare il ricorso alle gare, l’art. 48, comma 7, del D.L. n. 

50/2017 disciplina un’importante clausola di protezione sociale che, coerente-

mente con i principi UE sul mantenimento dei diritti dei lavoratori in caso di trasfe-
rimenti di imprese, obbliga l’operatore subentrante ad esito di procedura competi-

tiva ad applicare lo stesso contratto collettivo e aziendale del cedente incumbent 
e di riassumere tutto il personale di questo (con l’esclusione dei soli dirigenti) al-

meno per il primo anno dal subentro. 
Come anticipato, infine, la strategia di riforma del trasporto locale, inoltre, ha 

messo al centro delle riflessioni il cittadino-utente. In tal senso, la Legge 27 dicem-
bre 2017 n. 205 (Legge di bilancio per il 2019) ha previsto specifiche agevolazioni 
fiscali per utenti del TPL e pendolari al fine di incentivare l’uso dei servizi di tra-
sporto collettivo e ridurre quello dei veicoli privati decongestionando il traffico, con 
riferimento alle grandi aree urbane. In particolare, è stata prevista la detraibilità 
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al 19% dall’imposta lorda delle spese sostenute per l’acquisto degli abbonamenti ai 
servizi di trasporto pubblico locale, regionale e interregionale fino a 250 euro. È 
stato introdotto, inoltre, il cd. “buono trasporto”, prevedendo che le somme, rim-

borsate dal datore di lavoro o direttamente sostenute da quest’ultimo, per l’acqui-

sto di abbonamenti del dipendente e dei familiari non concorrono a formare reddito 
di lavoro dipendente. Le misure sono state confermate dalla Legge di bilancio per 
il 2019 e il 2020. 

Un altro aspetto fondamentale per migliorare la sostenibilità della mobilità 
nelle aree urbane è la tipologia e la qualità dei veicoli con cui viene erogato il 
servizio di trasporto pubblico; il rinnovo dei veicoli adibiti al tpl costituisce anche 
una delle misure findamentali previste dal PNIEC per il raggiungimento degli obiet-
tivi “energia e clima”. A questo proposito è in atto il finanziamento del programma 

di rinnovo straordinario del parco veicolare (autobus, treni, ecc.) secondo l’articolo 

1, c. 613 della L.232/16, che prevede la realizzazione di un Piano strategico nazio-
nale della mobilità sostenibile (PSN-MS) con l’obiettivo primario di  fornire alle re-

gioni e agli enti locali, alle aziende del TPL e all’industria della filiera, le linee 

strategiche di indirizzo di medio periodo in relazione alle diverse opzioni tecnologi-
che, orientando l’utilizzo delle risorse finanziarie stanziate verso il progressivo svi-

luppo di flotte ad alimentazione alternativa, andando anche oltre i requisiti della 
Direttiva DAFI. È stato recentemente sottoscritto il primo decreto attuativo, De-
creto n. 81 del 14.02.2020, di ripartizione di 2,2 miliardi di euro fra le Regioni, e 
saranno attivati quanto prima gli altri decreti che ripartiranno le restanti risorse fra 
i comuni, con priorità per i comuni più inquinati (il relativo Decreto ha già ottenuto 
l’Intesa in Conferenza Unificata), per un totale di 3,7 miliardi di euro previsti dal 
PSN-MS. Anche sul Fondo investimenti (art.1 comma 95 legge 145/18) è stato previ-
sto un rifinanziamento del piano per complessivi 185 milioni di euro. 

Inoltre, a partire dal 2016 è in atto un forte impegno finanziario dello Stato e 
delle Regioni per garantire il rinnovo del materiale rotabile, impegno che costituisce 
una manovra senza precedenti. Sono stati già stanziati circa 10 miliardi di euro, 
comprensivi del cofinanziamento per nuovi autobus, treni e navi, risorse certe e 
crescenti fino al 2033, in parte già ripartite.  

Per il rinnovo del materiale rotabile ferroviario la legge di stabilità per il 2016 
(l. 208/2015 art.1, comma 866) ha stanziato 640 milioni di euro ripartiti tra il 2019 
e il 2022. Con il cofinanziamento regionale del 40% si raggiunge una somma com-
plessiva pari ad 1 miliardo di euro.  

Per il rinnovo del materiale rotabile ferroviario relativo al trasporto regionale 
si menzionano anche le risorse Fondo Sviluppo e Coesione nel Piano Operativo In-
frastrutture per interventi nell’ambito dell’asse F, per complessivi 800 milioni di 

euro con cui, per effetto del cofinanziamento obbligatorio del 40% sul costo, si pre-
vede di coprire costi per un minimo di circa 1,35 miliardi di euro.  

Con le risorse del Fondo investimenti 2018 di cui al comma 1072, articolo 1, 
legge 205/2017, è altresì stato programmato il rinnovo di materiale rotabile ferro-
viario per 193 milioni di euro.  

Con le risorse del Fondo investimenti 2019 di cui al comma 95, articolo 1, legge 
145/18, sono inoltre previsti altri finanziamenti per il rinnovo di materiale rotabile 
ferroviario per il trasporto ferroviario regionale per circa 138,5 milioni di euro. 
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Con riferimento al rinnovo degli autobus, tra la fine del 2016 e l’inizio del 2017 

sono state ripartite le risorse per gli anni 2015, 2016 e 2017-2019 per un totale di 
502 milioni di euro. A queste risorse vanno aggiunti i 200 milioni del piano operativo 
MIT a valere sul fondo Sviluppo e Coesione e le risorse previste dal PON METRO 2014-
2020.  

A valere sul Fondo investimenti istituito nello stato di previsione del Ministero 
dell'economia e delle finanze dalla legge di Bilancio 2017 (legge 11 dicembre 2016, 
n. 232, art. 1, comma 140), sono, infine, stati già ripartiti circa 300 milioni di euro 
di risorse statali per il rinnovo delle navi per il TPL marittimo, lacuale, lagunare e 
fluviale, che hanno particolare rilievo in alcune aree metropolitane, in primis Ve-
nezia. Con riferimento al rinnovo degli autobus, tra la fine del 2016 e l’inizio del 

2017 sono state ripartite le risorse per gli anni 2015, 2016 e 2017-2019 per un totale 
di 502 milioni di euro. A queste risorse vanno aggiunti i 200 milioni del piano ope-
rativo MIT a valere sul fondo Sviluppo e Coesione e le risorse previste dal PON METRO 
2014-2020. 

A valere sul Fondo investimenti istituito nello stato di previsione del Ministero 
dell'economia e delle finanze dalla legge di Bilancio 2017 (legge 11 dicembre 2016, 
n. 232, art. 1, comma 140), sono, infine, stati già ripartiti circa 300 milioni di euro 
di risorse statali per il rinnovo delle navi per il TPL marittimo, lacuale, lagunare e 
fluviale, che hanno particolare rilievo in alcune aree metropolitane, in primis Ve-
nezia e Napoli. Con il cofinanziamento le risorse a disposizione saranno circa 362 
milioni di euro. 

Con le risorse del Fondo investimenti 2018 di cui al comma 1072, articolo 1, 
legge 205/2017, è altresì programmato il rinnovo di materiale rotabile per 267 mi-
lioni di euro, destinati sostanzialmente al rinnovo del parco autobus per TPL. 

Con le risorse del Fondo investimenti 2019 di cui al comma95, articolo 1, 
legge145/2018, è altresì programmato l’utilizzo di risorse da destinare al rinnovo 

del parco autobus per TPL per 132,9 milioni di euro. Con il cofinanziamento le ri-
sorse a disposizione saranno circa 362 milioni di euro.  

Anche nell’ambito degli investimenti per il trasporto rapido di massa sono pre-

visti circa 680 milioni di euro destinati al rinnovo del materiale rotabile. 
Infine, le Delibere CIPE del 22 dicembre 2017 e del 28 febbraio 2018 hanno 

previsto ulteriori risorse del Fondo Sviluppo e Coesione per il rinnovo del materiale 
rotabile per tutte le modalità di servizio del Trasporto Pubblico Locale per circa 516 
milioni di euro.  

A fronte di tali ingenti risorse stanziate e ripartite per il rinnovo del parco 
veicolare, sono state inoltre previste specifiche misure finalizzate alla dismissione 
di quelli più obsoleti ed inquinanti; anche questa azione è coerente con le misure 
previste dal PNIEC. A partire dal 1° gennaio 2019 i quasi 6.000 veicoli Euro 0 non 
possono più circolare su tutto il territorio nazionale. Inoltre, il comma 11-bis 
dell’art. 27 del decreto-legge 24 aprile 2017, n. 50 prevede che i contratti di servi-
zio relativi all'esercizio dei servizi di trasporto pubblico stipulati successivamente 
al 31 dicembre 2017 non possono più prevedere la circolazione di veicoli Euro 0 o 
Euro 1. 
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IV.2.3.3 IL PIANO DI SVILUPPO DEL TRASPORTO RAPIDO DI MASSA PER LE 
AREE METROPOLITANE  

L’implementazione, il potenziamento e lo sviluppo di un sistema integrato di 
Trasporto Rapido di Massa (TRM) rimane la priorità strategica a livello di mobilità 
per le grandi aree metropolitane del Paese, e in particolar modo per le Città Metro-
politane, coerentemente con gli obiettivi del PNIEC e con quelli definiti nell’ambito 

dei PUMS; i progetti di mobilità devono sempre accompagnarsi ad un progetto inte-
grato di riqualificazione urbana, in ottica di sostenibilità economica, sostenibilità 
ambientale e sostenibilità sociale. 

Per supportare le città metropolitane e i comuni nella realizzazione delle nuove 
infrastrutture di trasporto rapido di massa, a partire dalla legge di Bilancio per il 
2017 è stato utilizzato un apposito capitolo di spesa del “Fondo investimenti” rifi-

nanziato annualmente, con profilo di spesa decennale: la prima tranche di risorse, 
relativa all’annualità 2017 (1,397 miliardi di euro), è stata ripartita a dicembre 2017 

con il decreto ministeriale n. 587, coerentemente con i programmi individuati 
nell’Allegato al DEF 2017, dando priorità al completamento degli interventi in fase 
di realizzazione e alle manutenzioni straordinarie degli impianti e del parco veico-
lare delle linee di TRM esistenti. Con criteri simili, erano state attribuite ai TRM le 
risorse del “Fondo sviluppo e coesione” (1,218 miliardi di euro per le infrastrutture 

di mobilità delle aree urbane) attraverso il “Piano operativo infrastrutture” di com-

petenza del ministero (Delibera Cipe n.54 del 1° dicembre 2016). Un’ulteriore ri-

partizione di risorse si è avuta con il decreto ministeriale n.86 emanato il 28 feb-
braio 2018, che ha assegnato 191,06 milioni di euro residuali da fondi specifici pre-
cedenti.  

A partire dal 2018, coerentemente con le “Linee Guida per la valutazione 
delle Opere Pubbliche” emesse con decreto ministeriale n.300 del 2017, il Mini-
stero ha istituito una procedura di valutazione standardizzata per l’accesso ai fi-

nanziamenti dei TRM, pubblicata annualmente sul sito istituzionale sotto forma di 
“Avviso per il finanziamento degli interventi sul TRM”, con la definizione dettagliata 

delle regole da rispettare e delle tabelle da compilare per la predisposizione degli 
elaborati progettuali. 

Una volta verificato che l’intervento sia contenuto nel PUMS, i progetti vengono 

sottoposti ad un’analisi multicriteria (valutazione ex-ante) sulla base dei criteri pre-
fissati: oltre alla qualità progettuale, vengono verificate la redditività socio-econo-
mica e ambientale dell’opera (che il proponente deve dimostrare, applicando la 
metodologia di analisi costi-benefici o di analisi costi–efficacia a seconda dei casi e 
utilizzando le tabelle predisposte, tali da rendere possibile un confronto omogeneo) 
la maturità progettuale, la fattibilità tecnico-amministrativa dell’opera, la con-

gruità economica, la giustificazione trasportistica, la sostenibilità finanziaria e ge-
stionale.  

I progetti idonei al finanziamento sono poi elencati in una graduatoria utile per 
l’assegnazione delle risorse stanziate, che avviene con decreto ministeriale dopo 

aver ottenuto l’intesa in Conferenza Unificata; ogni anno il capitolo dedicato ai TRM 
del Fondo investimenti viene rifinanziato, per permettere una costante e virtuosa 
implementazione dei progetti. 

Durante il 2019 si è entrati a regime con la procedura di valutazione ex ante 
precedentemente descritta, che ha portato alla ripartizione della quota annuale 
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2018 del “Fondo investimenti per il TRM” pari a 2,319 miliardi di euro, con decreto 
di assegnazione n.607 del dicembre 2019. Analogamente si procederà per la ripar-
tizione delle risorse a valere sul Fondo investimenti per il 2019 e per il 2020 (è stato 
pubblicato sul sito del MIT l’Avviso n.2, con scadenza per la presentazione dei pro-

getti a ottobre2020). 
Ad integrazione degli interventi previsti da questo Fondo, per sviluppare ed 

ampliare il sistema di trasporto rapido di massa nelle città metropolitane un ruolo 
importantissimo è svolto anche dalle ferrovie urbane e suburbane delle reti di RFI e 
degli altri gestori (ferrovie ex-concesse). Per fare alcuni esempi, le Città metropo-
litane di Milano, Torino e Napoli hanno un sistema di trasporto rapido i massa che 
non può prescindere dalla forte integrazione tra rete delle metropolitane, rete tran-
viaria, rete delle ferrovie ex concesse e rete ferroviaria urbana e suburbana gestita 
da RFI; per la Città Metropolitana di Roma risulterà fondamentale la chiusura 
dell’anello ferroviario gestito da RFI con il completamento dell’arco nord, in avan-

zata fase di progettazione, per sviluppare l’enorme potenzialità della rete di tra-

sporto rapido di massa di superficie, viste le indubbie difficoltà riscontrate nell’ul-

teriore estensione della rete metropolitana underground. 
Per le altre aree urbane del Paese la predisposizione dei PUMS non è obbliga-

toria, ma fortemente consigliata, almeno per le città di media grandezza, anche 
considerando più aree urbane aggregate fra loro, laddove ci siano connessioni tra-
sportistiche rilevanti. 

 Il perseguimento di una mobilità sostenibile comporta sempre l’implementa-

zione di un set di misure per favorire lo shift modale, altra misura prevista dal 
PNIEC: il potenziamento e l’efficientamento della rete del TPL potrà concretizzarsi 

anche laddove i numeri della mobilità non siano tali da giustificare soluzioni infra-
strutturali pesanti (SFM, metropolitane, tranvie), basandosi sull’integrazione tra di-

verse modalità trasportistiche meno impattanti rispetto al tradizionale utilizzo 
dell’auto privata, come le soluzioni di mobilità condivisa (sharing) e quelle di mo-

dalità attiva (mobilità ciclistica e pedonale) o di micromobilità elettrica. Gli spo-
stamenti degli utenti che utilizzano la modalità pubblica potranno essere svolti con 
soluzioni a basso impatto ambientale, con la diffusione di autobus a trazione alter-
nativa e/o di corridoi infrastrutturali per il transito preferenziale del TPL del tipo 
BRT, Bus Rapid Transit.  

Le varie soluzioni devono sempre essere realizzate, non solo nell’ambito del 

trasporto delle persone ma anche delle merci, mantenendo la coerenza con le po-
litiche urbane attraverso l’utilizzo sempre più stringente degli strumenti di pianifi-
cazione integrati (biciplan, piano della logistica, piano del TPL, ecc). 

IV.2.4 IL TRASPORTO URBANO DELLE MERCI 

La movimentazione delle merci nelle nostre aree urbane sta seguendo uno svi-
luppo che viene in larga parte determinato dalla domanda indotta dai cambiamenti 
continui dei nostri stili di vita e dalla continua evoluzione dei servizi. Di conseguenza 
la logistica e la distribuzione delle merci nelle aree urbane si sta profondamente 
modificando. Abbiamo assistito a evidenti dinamiche economiche e sociali nel corso 
degli ultimi decenni che stanno dando una spinta determinante alla crescita del 
settore. Queste sono: 
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 la tendenza alla concentrazione nei centri urbani, fenomeno che sta cre-
scendo e che vede già oggi il 69% dei cittadini europei residente in città; 

 l’e-commerce, che ha avuto una crescita esponenziale (il 68% della popola-
zione italiana, nel 2018, ha fatto almeno un acquisto on-line) e si sta espan-
dendo anche al settore agro-alimentare con il fenomeno della spesa on-line 
con consegna a domicilio e servizi di instant delivery; 

 il settore dei servizi collegati alla logistica (gestione dei rifiuti, spazzamento 
stradale, servizi di Sharing Mobility ed altro), che sta subendo profonde mo-
difiche dovute all’introduzione di sistemi innovativi; 

 si stanno sviluppando modelli logistici collegati al commercio basati su dina-
miche di forniture nuove, si pensi, per esempio, al Just in Time (che azzera 
il concetto del “retro-bottega”), con la necessità di frequenza e flessibilità 

di consegna maggiori e con conseguente abbattimento del riempimento dei 
mezzi (per esempio, rilevazioni effettuate a Milano e Pisa mostrano coeffi-
cienti di riempimento inferiori al 20%). 

Tutti questi elementi portano all’aumento della domanda, ovvero dei volumi, 

della frequenza e della capillarità delle attività di logistica urbana e richiedono uno 
sforzo coordinato di tutti gli stakeholder coinvolti, teso a minimizzare l’impatto 

sull’ecosistema urbano e contenere i costi del servizio. In questo senso è importante 
che gli Enti Pubblici regolamentino le attività logistiche in modo integrato ed armo-
nico, gestiscano gli spazi pubblici ed il loro utilizzo, incentivino comportamenti vir-
tuosi sia dei Produttori che dei Distributori in modo da ridurre le esternalità nega-
tive generate dalle attività di trasporto attivando processi virtuosi di collabora-
zione. Infine, il cittadino-consumatore deve acquisire consapevolezza in termini di 
impatto delle attività logistiche connesse alle proprie scelte di consegna a domici-
lio, spinto da un’attività di sensibilizzazione che deve venire proprio dagli Enti Pub-

blici. 
In questo scenario, il MIT ha avviato un percorso partecipativo con ANCI per la 

definizione di un Piano Strategico di Azione per la Logistica Urbana, piano volto a 
recepire le istanze di operatori ed enti locali e a supportarne i rispettivi interventi 
mediante una serie di soluzioni che vadano oltre l’adattativo, ma siano resilienti e 

flessibili rispetto alla varietà degli ambiti urbani e metropolitani italiani. Queste 
soluzioni vanno a definire la struttura portante dei Piani Urbani di Logistica Soste-
nibile (PULS) che, secondo la raccomandazione di ANCI, devono divenire parte in-
tegrante e qualificante dei Piani Urbani di Mobilità Sostenibile (PUMS), così come 
previsti dal Decreto del 4 agosto 2017 e sue successive revisioni (in corso di predi-
sposizione) proponendo una serie di misure e azioni che, nel loro insieme, contri-
buiscano a ridurre il consumo di energia e gli impatti ambientali della logistica ur-
bana e consentano, al contempo, la sostenibilità economica del relativo servizio. 

Dalla consultazione pubblica è emersa l’esigenza di confrontarsi con sfide, pro-

blematiche ed opportunità di varia natura, che richiedono interventi specifici a di-
versi livelli di governance (coordinamento centralizzato e intervento su scala lo-
cale), e si pongono come le fondamenta degli obiettivi di base dei PULS: 

 riduzione della congestione stradale con contenimento delle relative emis-
sioni; 

 introduzione di fattori di sicurezza per i lavoratori dell’ultimo miglio urbano; 
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 comunicazione mirata a rendere i consumatori consapevoli del costo asso-
ciato alle diverse modalità di consegna a domicilio dei prodotti; 

 gestione digitale dello spazio urbano dedicato alle operazioni di carico-sca-
rico; 

 creazione di una rete di infrastrutture di ricarica elettrica funzionale ai ser-
vizi di logistica urbana presso piattaforme, magazzini e stazioni multienergy; 

 incremento della formazione professionale di tutti gli attori della filiera per 
le nuove competenze richieste dalla digitalizzazione della logistica; 

 implementazione di politiche di riqualificazione di aree urbane (ad esempio 
viadotti) e di integrazione di aree di park&ride con funzioni di hub logistico 
di prossimità; 

 pianificazione integrata della logistica con le altre misure di mobilità ed ur-
banistica urbana. 

In pratica, dal dibattito sono emerse le seguenti misure immediatamente can-
tierabili, riassumibili in sei tematiche prioritarie: 

 utilizzo di tecnologie ITS per l’accreditamento dei veicoli e degli autisti ed 
il monitoraggio del servizio; 

 armonizzazione delle diverse regolamentazioni locali in relazione ai temi 
dell’accessibilità urbana e metropolitana; 

 coinvolgimento partecipato di tutti gli attori della filiera logistica; 
 sviluppo di nuovi modelli logistici per rispondere alle esigenze dei nuovi mo-

delli di consumo; 
 promozione ed incentivazione all’utilizzo di veicoli commerciali ecologici; 
 costruzione di indicatori di risultato-KPI e metodi di raccolta dati per il mo-

nitoraggio della logistica e dell’impatto delle azioni intraprese. 
Analizzando separatamente le sei tematiche prioritarie, si deve partire da una 

considerazione importante: ad oggi, le tecnologie ITS sono fondamentalmente uti-
lizzate nella Logistica Urbana all’interno delle singole aziende e non come ecosi-
stema urbano. È necessaria quindi la promozione di piattaforme digitali condivise 
che permettono di: 

 ottimizzare gli spazi nei veicoli e nei magazzini con il principio della sharing 
logistic;  

 consentire un rapido ed efficace accreditamento di veicoli ed autisti in ra-
gione dei diversi requisiti locali attraverso strumenti come standard come 
SPID e PagoPA; 

 condividere informazioni sui veicoli e, quando possibile, sulle merci traspor-
tate (importante per agroalimentare, congelati, farmaceutici, etc.); 

 controllare e gestire le aree di carico-scarico; 
 implementare zone di "transhipment urbano"; 
 favorire l’adozione di modelli di logistica condivisa fra le società distribu-

zione e/o gli operatori locali; 
 promuovere strutture di freight-hub urbano di prossimità per il consolida-

mento dei carichi; 
 favorire la cooperazione tra gli operatori logistici e gli attori locali all’in-

terno di un ecosistema urbano (per esempio attraverso sistemi di incentiva-
zione). 
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In relazione alla regolamentazione degli accessi, la maggior parte delle città 
Italiane adotta modalità di regolamentazione dell’accesso alle zone centrali che 

sono fra loro differenti, sia in relazione ai tempi, alle tariffe ed alla tipologia di 
veicoli, in termini di emissioni e di alimentazione dei veicoli. È ormai indifferibile 
passare da un sistema di divieti a sistemi fondati sul concetto di premialità. È ne-
cessario perciò coinvolgere gli stakeholder nella definizione dei modelli di gover-
nance locali, prevedendo un adeguato periodo di sperimentazione delle norme in-
trodotte, garantendo un equilibrio fra controlli e premialità. 

Per assicurare la massa critica necessaria e l’armonizzazione del sistema è ne-

cessario promuovere un’architettura nazionale centralizzato di accreditamento de-

gli autisti e dei veicoli in grado di favorire la migrazione degli operatori verso livelli 
di servizio più elevati riconoscendo il giusto valore alla consegna delle merci.  

Altra necessità è il coinvolgimento diretto degli stakeholder, costituiti dai 
cittadini, dalle imprese di trasporto, dalle imprese/attività del centro e dagli Enti 
Pubblici, tutti con obiettivi in parte conflittuali che devono essere analizzati nelle 
singole specificità urbane locali in modo da strutturare un processo multi-obiettivo 
che ricerchi chiaramente il consenso delle diverse parti12, analizzando lo stato at-
tuale del trasporto merci in città, costruendo una visione comune e stabilendo dei 
target con relative misure/azioni condivise con la medesima metodologia già indi-
viduata nei PUMS. 

Altra priorità è la ricerca, anche mediante sperimentazioni e progetti pilota 
(previsti anche nel Piano Strategico che il MIT sta portando avanti con ANCI) di nuovi 
modelli logistici che sappiano adattarsi alle continue sollecitazioni che sta subendo 
la Logistica Urbana (si pensi all’impatto dell’e-commerce e dell’instant delivery). 

Si devono mettere in campo nuovi modelli di governance in grado di dare risposte 
alle esigenze di cittadini ed imprese promuovendo l’efficienza e la sostenibilità con 

servizi innovativi13. 
Correlata con il tema della sostenibilità c’è la promozione dell’utilizzo di vei-

coli commerciali ecologici, diminuendo l’impatto del traffico merci, parte ancora 

minima dei flussi urbani. Tale promozione può avvenire in modo indiretto, fornendo 
all’operatore l’accessibilità ad una infrastruttura di ricarica elettrica funzionale alle 
sue necessità, oppure in modo diretto incentivandone l’uso sia mediante premialità 

di utilizzo degli spazi urbani o inserendo la presenza di veicoli a zero emissioni come 
elementi qualificanti nelle procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici. 

Ultimo elemento prioritario del Piano Stategico coordinato MIT-ANCI è lo svi-
luppo di un vero e proprio Piano di Monitoraggio e Valutazione delle azioni inserite 
nel PULS (da inserire all’intero delle attività di monitoraggio del PUMS). Questo 
significa pianificare anche la raccolta dati (con logica interazione con i sistemi ITS) 
in modo che sia possibile raccogliere attraverso sistemi digitali basati sul concetto 
di open data tutte quelle informazioni chiave necessarie a confrontare in modo ar-
monizzato le soluzioni e le misure poste in essere nelle diverse realtà urbane. Tali 

 
12 Si veda l’esempio delle Linee Guida ai SULP elaborate nel progetto Novelog, denominate Cooperative 
Business Models and Guidance for Sustainable City Logistics ed applicate nelle città di Atene, Barcellona, 
Copenhagen, Gothenburg, Graz, Londra, Mechelen, Pisa, Roma, Torino e Venezia.  
13 Molte sono le proposte innovative e ricerche in corso come le “zone di consegna ad emissioni zero” speri-

mentate da un importante operatore logistico nel centro di Stoccarda, il concetto di “logistica notturna silenziosa”, 
sperimentato a Colonia, oppure di unità di carico/box da lasciare in città per il ritiro del carico, la distribuzione 
urbana delle merci mediante ferrovia e veicoli ecologici sperimentata a Parigi. 
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dati devono permettere di elaborare KPI-indicatori (come quelli presenti nel DM 
397/2017 e ss.mm.ii.) di risultato delle azioni sia in una fase comparativa ex-ante, 
per la scelta dello Scenario Logistico di Riferimento del PUMS, che in fase ex-post, 
per valutare gli impatti delle misure attuate. 

IV.2.5 L’AUTOTRASPORTO SOSTENIBILE 

Il quadro del commercio mondiale, europeo ed anche nazionale era in una fase 
molto positiva, prima dell’impatto dell’emergenza legata al COVID-19, con 
numerose prove che attestavano una inversione di tendenza rispetto agli anni della 
precedente crisi economica: 

 il quadro mondiale del commercio mostrava un ritmo di crescita elevato con 
un valore globale di scambi commerciali che si attestano su 19.5 Trilioni di 
dollari, valore massimo degli ultimi dieci anni e con una crescita annua su-
periore al 10% (fonte: World Bank, 2019).  

 La quota del commercio estero europeo che coinvolge il bacino del Mar Me-
diterraneo era cresciuta del 7% negli ultimi 10 anni (dalla percentuale del 
28% del 2008 al 35% del 2018), con una capacità di attrarre traffici inferiore 
ad altri concorrenti europei (si veda la figura IV.2.1).  

 Il made in Italy dimostrava una elevata vocazione internazionale, soprat-
tutto nei settori della manifattura, con un bilancio positivo dell’import/ex-

port verso l’estero che, dal 2016 al 2018 triplica da 10 a 33 miliardi.  
 Alcune importanti multinazionali hanno recentemente scelto, come hub di-

stributivo a livello europeo, l’Italia, si pensi ai casi più eclatanti di Ikea, 

Amazon, Alibaba e Zalando. 
Di fronte a tutti questi trend ed impulsi positivi, negli ultimi dieci anni l’Italia ha 

perso il 2% delle quote di traffico portuale in ambito europeo14, ha perso quasi il 
40% del trasporto merci su strada, con tutte le conseguenze anche sulla filiera logi-
stica-distributiva terrestre. Le principali cause di tale arretramento sono due: 
 Assenza di una rete infrastrutturale retro-portuale adeguata con limitazione 

dell’operatività dell’autotrasporto terrestre15; 
 La concorrenza dei Paesi dell’Est che, in assenza di una regolamentazione ed 

armonizzazione dei salari dei conducenti di autoveicoli pesanti a livello euro-
peo, tolgono buona parte del mercato dell’autotrasporto alle aziende nazio-

nali16. 
A livello nazionale, a partire dal 2008, si è assistito alla chiusura di molte aziende 
di autotrasporto principalmente per la seconda delle due cause suddette, ovvero 
perché molti produttori/clienti si sono rivolti ad aziende dell’Est oppure perché gli 

stessi produttori hanno delocalizzato le produzioni o sono falliti durante il periodo 
della crisi economica. Per lo più si trattano di imprese di autotrasporto individuali, 

 
14 Fonte: Riflessioni sul sistema dei trasporti in Italia, 2° Edizione, ISFORT, Ottobre 2019 
15 Il completamento nei dieci anni previsti del Sistema nazionale integrato dei trasporti (SNIT) contribuirebbe 
ad un incremento del PIL del 2,5% e sarebbe in grado di creare circa 300.000 posti di lavoro all’anno (fonte: 
RAM) 
16 Fra il 2009 ed il 2018 si è avuto in Italia un incremento del 66.4% del cabotaggio terrestre, in principale 
modo svolto da aziende slovacche, rumene e polacche (fonte: Apolloni D., Cutolo U, Sicilia M.C. (2019), 
“Uomini e Trasporti: 100 numeri per capire l’autotrasporto”) 
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i cosiddetti “padroncini” che sono diminuiti negli ultimi cinque anni di circa 12.800 

unità a fronte, però, di un incremento delle S.p.A. di circa 4.500 unità e dei con-
sorzi/cooperative di circa 1.400 unità. La crisi economica ha avviato un processo di 
selezione a cui sono sopravvissute le aziende che hanno saputo insediarsi nei seg-
menti di mercato a più alto valore aggiunto unendo spesso anche la capacità di 
sviluppare servizi di movimentazione innovativi. 
FIGURA IV.2.5.1: CONFRONTO FRA IL TRAFFICO DEL CANALE DI SUEZ E DEL SISTEMA PORTUALE ITA-
LIANO E SPAGNOLO (NUMERO INDICE 2011=100) 

 
Fonte: elaborazioni ISFORT su dati SRM e Assoporti, 2019. 

 
Con i nuovi “contratti di rete”, cresciuti negli ultimi 5 anni del 46%, gli attori della 

filiera logistica e distributiva si alleano cercando di sviluppare servizi ottimizzati ed 
a maggior contenuto innovativo, così da fornire al cliente un miglior livello di ser-
vizio e superare l’offerta straniera orientale. Queste alleanze sono sia di tipo ‘oriz-

zontale’, ovvero fra aziende che ricoprono le stesse fasi della catena distributivo-
logistica (con ottimizzazione dei costi e maggiore capacità di investimento, anche 
in visione di sostenibilità ambientale) ma soprattutto di tipo ‘verticale’, con accordi 

per ampliare l’offerta a più fasi della catena distributiva. In quest’ultimo caso l’ag-

gregazione serve ad incrementare il proprio grado di specializzazione, ad offrire 
nuovi servizi strutturati integrati e ritagliati su misura per il cliente, ad efficientare 
la catena logistica anche grazie all’utilizzo di nuove tecnologie in modo da rispon-

dere anche alla variegata domanda dei mercati e del crescente e-commerce e poter 
fidelizzare il cliente con rapporti più stabili.  
Dal 2018 si hanno alcuni risultati positivi che possono essere prova di un possibile 
cambio di tendenza (se non sono fluttuazioni annuali al di fuori di una trend globale 
come quanto già accaduto nel 2010), ovvero una crescita dei traffici su gomma del 
4% (si veda la figura IV.2.2 seguente). Tale tendenza può essere motivata dal raf-
forzamento e consolidamento sinergico delle aziende di autotrasporto, come sud-
detto, indotto dalla crisi economica.  
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A livello di sostenibilità dell’autotrasporto, ci sono due elementi principali che 

emergono: 
 sostenibilità delle condizioni lavorative degli addetti della filiera distributiva 

(strettamente collegato anche con il concetto di sicurezza del trasporto e 
delle attività correlate); 

 sostenibilità di tipo ambientale, con la ricerca di modelli green. 
In relazione al primo fattore, dati del MIT mostrano come l’età anagrafica degli 

autisti sia elevata, con solo lo 0,4% di essi sotto i 24 anni ed il 18,1% sotto i 40. Il 
rifiuto di intraprendere tale professione, quando è stimata una domanda inevasa di 
circa 15.000 autisti a livello nazionale, è un altro indice dello scarso appeal della 
filiera distributiva, la quale sottopone gli autisti, gli operai indispensabili di questa 
‘fabbrica distribuita’ ad un elevato stress fisico, psicologico ed al rischio di inci-

dente stradale, sempre maggiore visto i dati di incremento sia degli infortuni (5,8%) 
che dei decessi (27,2%) nel trasporto merci negli ultimi cinque anni. Serve, quindi, 
rendere le attività della filiera (di cui l’autista è solo il caso più evidente) più so-

stenibili, più sicure, basandosi sullo sviluppo tecnologico, su un approccio alla for-
mazione ed alla digitalizzazione che porti innovazione in questa professione ed av-
vicini anche il sesso femminile che, ad oggi, ricopre solo il 2% del personale impie-
gato. 
 
FIGURA IV.2.5.2: IL TRASPORTO MERCI SU STRADA IN ITALIA NEGLI ULTIMI 12 ANNI 

 
Fonte: elaborazioni STM su dati Eurostat, 2019. 

 
In ambito di sicurezza, oltre ai dati già citati di incidentalità, si deve aggiungere 
che solo l’11.9% dei veicoli circolanti è dotato di sistemi di sicurezza e l’età media 
dei veicoli sopra 16 tonnellate è di 12 anni mentre i veicoli immatricolati ante Euro 
IV sono quasi il 60% (fonte: Unrae), elemento negativo anche in chiave di impatto 
ambientale.  
In relazione alla sostenibilità ambientale, si hanno anche segnali positivi, con una 
diminuzione delle emissioni di gas serra (GHG) di quasi il 30% dal 1991 al 2017 
(fonte: Confetra), un incremento del 105% delle immatricolazioni di autocarri ad 
alimentazione alternativa ed un incremento nella rete di impianti di distribuzione 
LNG (ad oggi 55 oltre ai 30 in progetto) che porterà, secondo le intenzioni manife-
state, il 21% delle aziende a rinnovare la flotta con veicoli industriali alimentati 
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proprio a LNG (fonte: Gipa). Si deve considerare, però, che tale dinamica di sosti-
tuzione del parco veicolare è stata stimolata tra il 2015 ed il 2018 da numerosi 
interventi come il superammortamento, la legge Sabatini ter ed il decreto Investi-
menti. Rinnovare il parco veicolare risponde ad entrambi gli obiettivi di sostenibilità 
suddetti, ovvero sia all’incremento della sicurezza e del comfort di lavoro che alla 

diminuzione delle emissioni inquinanti. 
A conclusione di queste analisi, si ritiene importante: 
 Rafforzare la pianificazione strategica nel settore della logistica e di conse-

guenza per la modalità del trasporto merci su strada e/o intermodale anche 
attraverso la creazione di reti di imprese con le società ferroviarie per ampliare 
la propria offerta in modo sostenibile; 

 Mantenere un sistema di incentivi, come nel caso di Industria 4.0, e di priorità 
di accesso alle infrastrutture, ad esempio porti ed interporti, in grado di stimo-
lare gli imprenditori ad attuare quegli investimenti digitali necessari a svilup-
pare una Green Logistic Chain; 

 Sviluppare politiche industriali capaci di accelerare il rinnovo del parco veico-
lare in modo da rispondere alle richieste dei grandi committenti che oramai 
ricercano modelli di supply chain di tipo sostenibile anche attraverso contratti 
di servizio pluriennali che consentano di pianificare i necessari investimenti; 

 Sviluppare una rete di connessione all’interno dell’intero settore dell’autotra-

sporto in modo da monitorare i singoli veicoli, verificare ed ottimizzare lo stile 
di guida, individuare i percorsi ottimali agganciandosi alla rete dell’info-mobi-
lità e della comunicazione V2I o V2V, diminuire i cosiddetti ‘viaggi di ritorno a 

vuoto’ (come sviluppato nelle varie borse-carichi) ma anche fornire informa-
zioni importanti agli altri attori della filiera distributiva quali Interporti, Porti 
per attivare servizi a valore aggiunto che possano velocizzare molte operazioni, 
diminuendo i tempi di attesa ed aumentare la sicurezza (si pensi al trasporto di 
merci pericolose) e la qualità dei servizi forniti ai committenti. 

 Incentivare il processo di formazione e di trasferimento agli operatori della fi-
liera sulle competenze necessarie per portare nelle aziende le professionalità 
che l’innovazione tecnologica richiede. 
Con riferimento alle azioni in essere, si evidenziano le azioni di promozione e 

valorizzazione del settore dell’autotrasporto merci, anche attraverso iniziative di 

formazione rivolte agli operatori del settore al fine di accrescere la professionalità 
e le conoscenze l’Albo Nazionale degli Autotrasportatori ha stipulato una Conven-

zione con RAM S.p.A. per la realizzazione di una  campagna di formazione sulla 
guida sicura ed eco-sostenibile ‘Guidiamo Sicuro’ riservata a 4260 autisti di Imprese 
iscritte. Con l’impegno di ingenti risorse per un totale di Euro  5.108.445,00 il  Co-

mitato Centrale ha voluto incentivare la sostenibilità e la sicurezza dell’autotra-

sporto una categoria sempre più protagonista nello sviluppo  di un progetto più 
ampio in cui il trasporto  non può essere considerato un servizio isolato. Infatti, il 
servizio di trasporto deve essere ricompreso all’interno di una organizzazione logi-

stica e la supply chain management all’interno di un contesto di trasporto multi-

modale.  
Dal Pacchetto Mobilità, in fase di approvazione presso le Istituzioni europee, ci 

si attendono importanti effetti in termini di armonizzazione della normativa relativa 
all’accesso alla professione, di concorrenza più equa e lotta alle pratiche illegali 
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nei trasporti internazionali, di miglioramento delle condizioni di lavoro per i condu-
centi e di implementazione del sistema dei controlli finalizzati a garantire una mag-
giore sicurezza della circolazione, da attuarsi anche attraverso nuove forme di coo-
perazione amministrativa tra gli Stati membri. 

In particolare, la novella normativa, con l’obiettivo di salvaguardare la concor-
renza leale e una maggiore certezza del diritto nel settore dei trasporti su strada, 
rafforza la tutela degli aspetti sociali attraverso la previsione di regole più rigide 
nell’esecuzione dei trasporti in regime di cabotaggio, di un maggior controllo sul 
distacco dei lavoratori e di eque condizioni retributive e previdenziali per i condu-
centi distaccati. Si prevedono, inoltre, normative più stringenti in merito al riposo 
regolare in cabina, attraverso il divieto di trascorrere periodi di riposo settimanali 
regolari a bordo del veicolo e dettando disposizioni dettagliate per la certificazione 
delle aree di parcheggio sicure. 

L’introduzione, inoltre, dell’obbligo del tachigrafo anche per i mezzi leggeri 

impegnati nel trasporto internazionale consente un migliore controllo della norma-
tiva sui tempi di guida e di riposo, con evidenti benefici in termini di tutela sociale 
dei conducenti e di sicurezza dei trasporti. 

Infine, con riferimento alle risorse per incentivazione il rinnovo parco veicolare  
 
TABELLA IV.2.5.1: RISORSE PER INCENTIVAZIONE RINNOVO PARCO VEICOLARE 

norma autorizzativa 2019 2020 2021 
 

Art. 1, comma 95, LB 2019 
 

18.155.624,00 
 

30.000.000,00 
 

37.000.000,00 
Art. 53 del DL 124/2019 12.900.000,00 12.900.000,00  

Art. 1, co. 150, LS2015 
(DM. 240/2019) 

 
 

 
12.100.00,00 

 
25.000.000,00 

TOTALE 30.055.624,00 55.000.000,00 62.000.000,00 

IV.2.6 IL CARGO AEREO 

Il trasporto aereo delle merci, benché sia caratterizzato da un costo unitario 
superiore ad altre modalità di trasporto, è un driver importante nella crescita eco-
nomica di una nazione. Esso è, infatti, la modalità di trasporto maggiormente uti-
lizzata per i beni con elevati valori per unità di peso o di volume e/o che necessitano 
di essere consegnati in tempi brevi per la natura del prodotto stesso o per le esi-
genze della filiera logistica. 

Il trasporto aereo assume un ruolo ancor più strategico nel particolare contesto 
italiano, alla luce della tradizione ed eccellenza delle filiere farmaceutica e agroa-
limentare, dei settori moda, della componentistica, dei macchinari e dei prodotti 
floreali. Il tutto assume ancor maggiore rilevanza se inserito in un contesto in cui il 
mercato mondiale delle merci ad alto valore è stimato superiore ai 6 trilioni di 
dollari (7,4% del PIL mondiale) e in cui la IATA stima i ricavi del trasporto cargo pari 
a più di 59 miliardi di dollari e una continua crescita dei ricavi (condizioni al con-
torno permettendo),  

Lo scenario italiano evidenzia tonnellate movimentate marginali rispetto alle 
altre modalità di trasporto ma con un valore delle esportazioni superiore al 22% del 
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valore dell’export italiano extra-UE e, soprattutto, in continua crescita con un tasso 
del 5,6% annuo (periodo 2010-2018)17.  

In un tale contesto appare chiara la opportunità e necessità di supportare il 
settore anche alla luce di un gap tra il sistema aeroportuale italiano e le esigenze 
deli settori produttivi, e di un gap rispetto i principali competitor europei. 

Le suddette problematiche determinano una fuga delle merci su altri aeroporti 
europei e, allo stesso tempo, un freno allo sviluppo de (i) il settore aeroportuale, 
(ii) il settore aereo, (iii) il sistema produttivo italiano. 

Le principali criticità possono riassumersi in: 
a) Numero e superficie dei magazzini. 

Milano/Malpensa e Roma/Fiumicino sono fanalini di coda in Europa per nu-
merosità dei magazzini (6 unità per Milano/Malpensa e 5 unità per Roma/Fiu-
micino, rispetto alle 50 di Frankfurt Main) e dimensione dei magazzini 
(25.000 mq a Fiumicino e 70.000 mq a Malpensa rispetto a Paris Charles de 
Gaulle con 700.000).  

b) Accessibilità e servizi per camion e autisti. 
c) Destinazioni. 

Solamente Milano/Malpensa e Roma/Fiumicino presentano un numero signi-
ficativo di destinazioni, tuttavia si collocano in fondo alla classifica rispetto 
ai principali aeroporti cargo europei, rispettivamente al quart’ultimo posto 
(con 90 destinazioni) e all’ultimo posto (con 51 destinazioni), contro Amster-
dam Schiphol (431), Paris Charles de Gaulle (364) e Frankfurt Main (300). 

d) Operatività e servizi. 
Se Milano/Malpensa e Roma/Fiumicino hanno una capacità potenziale resi-
dua non trascurabile, rispettivamente del 34% e del 40%, i restanti aeroporti 
italiani non godono delle stesse potenzialità oltre a non avere servizi e do-
gana adeguati.  

Rispetto alle precedenti criticità, negli ultimi anni, così come per le altre com-
ponenti del trasporto merci, anche per il cargo aereo si è perseguito un approccio 
partenariale, caratterizzato da una fase di ascolto degli stakeholder, che ha portato 
alla predisposizione di un position paper di settore con indicazione delle azioni da 
intraprendere.  

La fase di ascolto, iniziata nel 2017, ha identificato i seguenti punti focali: 
i. individuazione di interventi infrastrutturali dedicati per risolvere colli di 

bottiglia e inefficienze; 
ii. razionalizzazione e miglioramento delle performance relative agli ambiti 

dello snellimento delle procedure documentali e doganali; 
iii. analisi quantitativa dei i traffici aerei merci al fine di una completa 

caratterizzazione del fenomeno; 
iv. supporto alla penetrazione di mercato e alla attrattività del cargo aereo 

presso le imprese italiane. 

 
17 Fonte: “Il trasporto aereo delle merci in Italia: efficacia ed efficienza rispetto ai principali competitor 

europei”, Osservatorio Cargo Aereo - Cluster Cargo Aereo (2018). 
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Il risultato della fase di ascolto e del relativo gruppo di lavoro insediato presso 
il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti ha quindi identificato un piano ope-
rativo caratterizzato da linee di azione coerenti i bisogni citati in precedenza e già 
delineate negli allegati ai DEF del 2018 e 2019.  

In particolare, è stato delineato un programma specifico per lo sviluppo del 
cargo aereo che racchiude tutti gli interventi volti a sostenere le attività del tra-
sporto aereo di merci. Il programma si compone di interventi infrastrutturali relativi 
allo sviluppo di nuova capacità, e di interventi volti a risolvere i colli di bottiglia. 

Al fine di supportare la crescita del settore nei prossimi anni, nei piani di in-
tervento di breve periodo (prossimi 4/5 anni), alla base dei contratti di programma, 
sono previsti una serie di opere infrastrutturali dedicate al settore cargo.  

Tra gli interventi infrastrutturali il più significativo è relativo allo sviluppo del 
cargo center di Malpensa, progetto che porterebbe la capacità dell’aerea cargo city 
vicina ad 1 milione di tonnellate quasi doppia rispetto all’attuale movimentato, ma 

pari al 50% del traffico movimentato da Parigi Charles de Gaulle e da Francoforte. 
Altri interventi sul cargo city sono previsti nei contratti di programma di  
 Fiumicino: ampliamento del piazzale cargo, nuova viabilità Cargo City; 
 Bergamo: ampliamento piazzale courier, nuovi varchi doganali, opere di 

urbanizzazione, servizi portuali, nuovo hangar; 
 Brescia: opere di urbanizzazione, ampliamento piazzali, nuove aree coperte; 
 Bologna: piazzali e edifici cargo; 
 Venezia: parcheggio DHL; 
Interventi specifici sono, infine, previsti gli aeroporti di: Napoli, Ancona, Taranto e 
Pisa. 

Per il dettaglio degli interventi di rilancio del cargo aereo, si rimanda ai Con-
tratti di Programma che disciplinano gli impegni assunti dalle società titolari di 
concessione di gestione totale, in materia di realizzazione di opere infrastrutturali 
finalizzate all’adeguamento ed allo sviluppo dell’aeroporto nel corso del periodo 
contrattuale. In particolare, gli investimenti riportati nella sintesi evidenziano in-
terventi nel breve termine (3 anni) in 8 aeroporti per un totale di circa 65 milioni 
di euro finanziati, per la quasi totalità, dagli enti gestori (fonte: Stato degli inve-
stimenti infrastrutturali per gli aeroporti nazionali 2018, ENAC). 

IV.2.7 LA RIQUALIFICAZIONE DELLA SICUREZZA E LA MANUTENZIONE 
DELLE GRANDI DIGHE 

I serbatoi artificiali e le connesse opere di sbarramento e trasporto sono infra-
strutture essenziali per il trasferimento delle risorse idriche nel tempo e nello spa-
zio e quindi per il riequilibrio territoriale fra i centri di offerta e di domanda. La 
loro capacità di immagazzinamento dovrebbe consentire di soddisfare le richieste 
per gli usi civili, agricoli, industriali, di produzione energetica e ambientali, spesso 
in conflitto tra di loro. Queste conflittualità sono destinate ad aumentare nel fu-
turo, in conseguenza anche della diversa distribuzione spaziale della domanda, ma 
in primo luogo del cambiamento climatico e il conseguente incremento delle situa-
zioni idrologiche estreme quali siccità e piene.  
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Questi impianti interagiscono in modo rilevantissimo con il territorio, sia dal 
punto di vista idraulico, anche per gli effetti di riduzione delle piene (diretti o in-
diretti), sia ambientale. 

Difficilmente le grandi dighe sono opere che possono essere dismesse, tenuto 
conto delle trasformazioni avvenute nel tempo nel territorio anche in termini di 
urbanizzazione e di attività sorte a valle della costruzione di una diga.  

Date le disastrose conseguenze di eventuali incidenti, le norme stabiliscono che 
le dighe siano costantemente monitorate secondo disposizioni stabilite dal MIT tra-
mite specifici documenti, nonché soggette, da parte dei concessionari, a manuten-
zioni e ad interventi di adeguamento/miglioramento nei confronti dei variati stan-
dard tecnici di sicurezza e in ottemperanza alle disposizioni impartite dal MIT stesso 
per il tramite della suddetta Direzione generale. L’attività di vigilanza è attuata fin 
dalla fase di progettazione, durante la costruzione e gli invasi sperimentali e poi 
prosegue nel corso dell’esercizio, a seguito di uno specifico collaudo “tecnico-fun-
zionale”, e fino all’eventuale dismissione del manufatto.  

Di conseguenza, anche il giudizio sulla sicurezza delle “grandi dighe” è aggior-

nato periodicamente in funzione dei risultati dei monitoraggi svolti dai concessio-
nari per ciascuna diga e in conseguenza delle periodiche visite ispettive. Laddove si 
ravvisano carenze nelle condizioni di sicurezza sono prescritti indagini e interventi 
e/o limitazioni temporanee degli invasi.  

La parola “Sicurezza” trova nella lingua inglese due declinazioni che meglio 

descrivono i diversi significati che il termine Sicurezza può assumere nel caso delle 
grandi dighe: 
 security, intesa come sicurezza nei confronti di “azioni ostili” (quali atti terro-

ristici, vandalici, di sabotaggio); 
 safety, intesa come sicurezza dell’opera nei confronti delle popolazioni, 

dell’ambiente a valle e del personale che opera presso lo sbarramento. 
In generale le problematiche di Safety e Security dovrebbero essere affrontate 

diga per diga dal gestore in modo coordinato con le Autorità di controllo, indivi-
duando le soluzioni più adeguate a garantire la sicurezza; in linea di massima le 
azioni tese ad incrementare il livello di Security ed il livello di Safety sono sinergi-
che e pertanto gli eventuali investimenti in una direzione si traducono in un miglio-
ramento anche nell’altra. Le principali emergenze da considerare sono quella idrau-
lica, quella strutturale e quella funzionale. 

Dalla fine degli anni ’90, le amministrazioni concedenti la risorsa idrica sono le 

Regioni e le Province autonome, cui spetta vigilare sugli obblighi di concessione, 
mentre la vigilanza sulla sicurezza e sulle operazioni di controllo della sicurezza 
(spettanti ai concessionari) è riservata allo Stato per il tramite della Direzione ge-
nerale per le dighe e le infrastrutture idriche ed elettriche del MIT, che ha anche 
compiti di approvazione in linea tecnica dei progetti di nuova costruzione e di messa 
in sicurezza delle infrastrutture esistenti.  

La natura giuridica prevalente dei concessionari e gestori è privata (in partico-
lare per le utilizzazioni idroelettriche e industriali), mentre i concessionari e gestori 
nel settore irriguo sono in prevalenza pubblici. Le grandi dighe ad uso prevalente 
idroelettrico sono 309, pari a circa il 60 per cento del totale. 

Il volume degli invasi ad uso prevalente idroelettrico è complessivamente pari 
a 4,4 miliardi di metri cubi su 13,7 miliardi di metri cubi del volume totale delle 
grandi dighe in Italia, ricomprendendo anche i 3,4 miliardi di metri cubi relativi alla 
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regolazione operata dai grandi laghi sub-alpini. In termini di capacità di invaso, 
l’uso idroelettrico è pari al 32 per cento, mentre l’utilizzo irriguo della risorsa in-

teressa il 62 per cento delle infrastrutture.  
I Concessionari sono 131, tra cui Enel Produzione Spa con 180 dighe e l’Ente 

Autonomo della Sardegna (ENAS) con 33 dighe sono classificati ai primi due posti 
dell’elenco; 84 concessionari su 131 (cioè il 64 per cento) gestiscono una sola diga.  

Nel settore idroelettrico, le grandi dighe sono in gestione a 28 concessionari; 
di questi, 4 concessionari (Enel Produzione Spa, Edison Spa, Alperia Greenpower Srl 
e A2A Spa) da soli gestiscono un totale di 232 grandi dighe, mentre 12 gestiscono 
una sola grande diga. Gli impianti di pompaggio sono 26; la loro dislocazione è pre-
valentemente al nord del Paese.  

IV.2.7.1 LO STATO DEL PATRIMONIO ESISTENTE E LE PRINCIPALI CRITICITÀ 

A fronte di un quadro costantemente aggiornato delle condizioni di sicurezza, 
occorre rilevare che un oggettivo problema è costituito dall’elevata “vetustà” dei 

manufatti, con una età media pari a 65 anni, media che per le dighe idroelettriche 
raggiunge i 75 anni, mentre per quelle irrigue, potabili e di laminazione è pari a 50 
anni. Molte sono le grandi dighe con oltre 100 anni di esercizio.  

In relazione all’età dei manufatti, lo stato manutentivo e di utilizzazione della 

risorsa idrica invasabile è interessato da criticità. 
L’attività di ricognizione svolta dal MIT è confluita in un provvedimento norma-

tivo18 che ha individuato un insieme di 155 dighe, di cui 47 dighe idroelettriche, che 
necessitano di interventi di manutenzione straordinaria. Più di recente, un elenco 
di interventi relativo a 136 dighe è stato finanziato nell’ambito del Piano operativo 

infrastrutture a valere sulle risorse del Fondo FSC 2014-2020. 
Nell’ambito della vigilanza, un’attività di notevole rilievo per la sicurezza è 

stata promossa negli ultimi anni tramite la predisposizione di rivalutazioni idrolo-
gico-idrauliche su tutto il territorio nazionale. Tale attività di rivalutazione, deri-
vante dal mutato quadro di informazione idrologica disponibile rispetto all’epoca di 

progetto e conseguente anche ai sopraggiunti nuovi standard normativi, è stata av-
viata fin dal 1996. Ribadita anche nei provvedimenti19 legislativi del 2004, l’attività 

è pressoché conclusa con la prescrizione e/o attuazione, in taluni casi, di interventi 
di potenziamento degli scarichi o di incremento del franco idraulico. Numerosi in-
terventi hanno già avviato l’iter autorizzativo.  

Analoga attività di rivalutazione è in corso anche con riferimento al rischio si-
smico, attraverso la messa a punto di specifici studi e analisi con priorità per le 
dighe in zona sismica 1 e 2. Le predette attività, di rivalutazione idrologico-idraulica 
e sismica, sono a carico dei concessionari.  

I concessionari idroelettrici con grandi dighe ricadenti in zone sismiche 1 e 2 
hanno avviato il processo di riqualificazione e di verifica della sicurezza sismica, già 
in precedenza eseguito con la previgente normativa tecnica sulle costruzioni. A ti-
tolo di esempio, il concessionario Enel Produzione Spa ha in atto un consistente 

 
18 comma 7 e 8, dell’art.43, del D.L. 201/2011, conv. L.214/2011 
19 art.4 del D.L. 79/2004 conv. L.139/2004 

–    350    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  223 

programma di riverifica della sicurezza sismica di 80 grandi dighe ricadenti in zona 
1 e 2 (rispetto alle complessive 180 in gestione) e delle relative opere accessorie, 
come le case di guardia. Il programma è in corso di svolgimento; il MIT vigila sulla 
sua esecuzione e svolge il controllo tecnico degli studi e approva in linea tecnica gli 
interventi di miglioramento/adeguamento. 

Consistenti lavori di manutenzione straordinaria sono stati eseguiti sul territo-
rio nazionale al fine di mantenere in esercizio le grandi dighe. Interventi di un certo 
rilievo tecnico per il miglioramento della sicurezza, che implicano anche importanti 
investimenti, sono in corso di progettazione e/o sono nella fase autorizzativa.  

Le maggiori criticità riscontrabili sono le seguenti: 
 elevata età e quindi invecchiamento delle infrastrutture; 
 difficoltà o impossibilità di poter procedere a dismissioni delle grandi dighe, 

tenuto conto che le stesse hanno frequentemente mutato in modo irreversibile 
l’assetto e l’uso del territorio; 

 modifiche delle norme in materia di concessioni di derivazione per uso idroe-
lettrico20, interessate dal 1999 (cosiddetta norma “Bersani” emanata con de-

creto legislativo 79/1999) al 2019 (da ultimo il decreto-legge “Semplificazioni”) 

da numerosi interventi normativi, nonché della Corte Costituzionale e della 
Commissione Europea; 

 scarsa attenzione, nell’ambito dell’attuale normativa, all’incremento della si-

curezza idraulica e sismica del manufatto: trattandosi di disciplina che opera 
nel campo delle concessioni idroelettriche o idriche, gli aspetti connessi allo 
sfruttamento della risorsa idrica sono privilegiati rispetto a quelli diretti alla 
manutenzione e adeguamento delle grandi dighe; 

 esigenza di un coordinamento tra procedimenti autorizzativi in materia di in-
terventi per l’incremento della sicurezza delle dighe esistenti e procedimenti 

ambientali in relazione alle modifiche di opere esistenti;  
 esigenza di semplificazione in materia di gestione dei sedimenti accumulati ne-

gli invasi: a tal fine il MIT si è fatto promotore dell’aggiornamento dell’attuale 

disciplina, prevedendo modalità di intervento concrete e fattibili anche dal 
punto di vista ambientale. 

IV.2.7.2 IL PIANO OPERATIVO DIGHE FSC 2014-2020 

A decorrere dal 2016, con delibere CIPE, rispettivamente, n. 54 del 2016 e n. 
12 del 2018, è stato adottato il Piano operativo dighe FSC 2014-2020 e il relativo 
aggiornamento, riguardante gli interventi di manutenzione straordinaria e messa in 
sicurezza dighe per il complessivo importo di 473 milioni di euro. 

Il Piano operativo risulta composto da complessivi 143 interventi, per la mag-
gior parte di modesto importo, ma di notevole rilevanza ai fini della sicurezza si-
smica ed idraulica delle grandi dighe. Mediamente gli interventi hanno un importo 
intorno ai 3,3 milioni di euro e 104 di essi sono inferiori a 5 milioni di euro. Tra le 
opere di maggiore entità finanziaria, vi è la diga di Pietrarossa in Sicilia, grande 

 
20 già normata dal R.D. 1775/1933 
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incompiuta il cui completamento significa anche mettere definitivamente in sicu-
rezza la parte esistente. 

I lavori previsti dal Piano operativo, da ascriversi alla tipologia delle opere di 
miglioramento della sicurezza ai sensi della vigente normativa tecnica sulle costru-
zioni DM 2018, sono stati individuati direttamente dall’autorità di controllo, cioè 
dal MIT tramite la Direzione generale dighe, in esito all’attività di vigilanza svolta 

nel corso degli anni. Per molti di tali interventi è stato riconosciuto il carattere di 
urgenza della realizzazione in adempimento dell’art. 43, comma 7, del decreto-
legge 6 dicembre 2011. 

Gli interventi riguardano prevalentemente la messa in sicurezza sismica e 
idraulica delle grandi dighe e sono finalizzati sia all’incremento della sicurezza dello 

sbarramento sia ad aumentare la capacità di “laminazione” dell’invaso necessaria 
alla protezione dei territori di valle in occasione di eventi di piena. Tenuto conto 
della finalità, tutti gli interventi sono da considerarsi pienamente rispondenti alla 
mitigazione e riduzione del rischio idrogeologico del Paese e, pertanto, da ricom-
prendersi nella cosiddetta “clausola di flessibilità”.  

I soggetti attuatori delle opere sono i gestori pubblici delle grandi dighe desti-
nate prevalentemente a scopo irriguo e idropotabile: nella fattispecie si tratta di 
65 tra Consorzi di bonifica e Enti concessionari di derivazione. L’attuazione del 

Piano operativo è effettuata tramite la sottoscrizione, tra il MIT e i soggetti attua-
tori delle opere, di atti convenzionali (nella fattispecie accordi), che regolano i 
rispettivi compiti ed obblighi. 

La ripartizione geografica degli interventi prevede, rispettivamente, risorse 
pari all’8 per cento nel nord Italia, al 5 per cento nel centro Italia e pari al’87 per 

cento nelle regioni del sud, dove è localizzata la maggior parte delle grandi dighe a 
scopo idropotabile ed irriguo. 

Ad oggi l’attuazione degli interventi è pari al 3 per cento delle risorse comples-

sivamente stanziate. Le criticità nell’attuazione del Piano operativo risiedono, prin-

cipalmente, nel limite dell’anticipazione, prevista nel solo 10 per cento, nella com-
plessità del sistema di monitoraggio e controllo che non permette una rapida ero-
gazione dei pagamenti, essenziale nel caso di un programma, quale il Piano opera-
tivo in questione, concepito “a rimborso” delle spese effettuate e, infine, nella 
natura dei soggetti attuatori, non sempre esperti in gestione degli appalti pubblici. 

IV.2.8 LA RESILIENZA DELL’APPROVVIGIONAMENTO IDRICO: IL 
PIANO NAZIONALE 

Per la mitigazione dei danni connessi al fenomeno della siccità manifestatasi 
nel 2017 e al fine di promuovere il potenziamento e l’adeguamento delle infrastrut-

ture idriche, la legge di bilancio per il 2018 (legge 27 dicembre 2017, n. 205) ha 
previsto l’adozione di un “Piano nazionale di interventi nel settore idrico” (articolo 
1, comma 516), articolato in una sezione “acquedotti” (comma 517), su proposta 
dell’Autorità per l’energia elettrica, il gas e il sistema idrico (ARERA), e in una se-

zione “invasi” (comma 518), di iniziativa del Ministro delle infrastrutture e dei tra-
sporti (MIT). 

Il Piano nazionale è adottato con decreto del Presidente del Consiglio dei mi-
nistri, su proposta del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, di concerto con 

–    352    –    352    – –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  225 

i Ministri dell’Ambiente e della tutela del territorio e del mare (MATTM), delle Po-

litiche agricole alimentari, forestali (MIPAAF), dei Beni e delle attività culturali e 
del turismo (MIBACT) e dell’Economia e delle finanze (MEF), sentita ARERA e previa 

acquisizione dell’intesa in sede di Conferenza unificata. 
Gli interventi della sezione “acquedotti” del Piano nazionale sono finalizzati al 

raggiungimento di adeguati livelli di qualità tecnica, al recupero e ampliamento 
della tenuta e del trasporto della risorsa idrica, anche con riferimento alla capacità 
di invaso e alla diffusione di strumenti mirati al risparmio di acqua negli usi agricoli, 
industriali e civili. I soggetti deputati alla segnalazione degli interventi ad ARERA – 
cui compete formulare la proposta di Piano al MIT – sono gli ATO attraverso un pro-
cesso che prevede il coinvolgimento anche delle Autorità di ambito distrettuale al 
fine di creare una sinergia tra sezione “acquedotti” e sezione “invasi” del Piano 
nazionale, in attuazione dell’articolo 1, comma 153, della legge di bilancio per il 

2019 (legge n 145 del 2018). I soggetti attuatori delle opere ammesse a finanzia-
mento sono le società/enti acquedottistici. 

Gli interventi della sezione “invasi” del Piano suddetto sono finalizzati al com-
pletamento di grandi dighe esistenti o incompiute, al recupero e ampliamento della 
capacità di invaso e di tenuta delle grandi dighe e alla messa in sicurezza di deriva-
zioni idriche prioritarie per rilevanti bacini di utenza in aree sismiche 1 e 2 e ad 
elevato rischio idrogeologico. I soggetti deputati alla segnalazione degli interventi 
al MIT sono le Autorità di ambito distrettuale, sentiti gli enti gestori delle reti idri-
che e delle dighe. Questi ultimi sono gli attuatori delle opere ammesse a finanzia-
mento. 

 

FIGURA IV.2.8.1: IL PIANO NAZIONALE DEGLI INTERVENTI NEL SETTORE IDRICO 

 
 

 
Nelle more della definizione del Piano nazionale, il comma 523 dello stesso 

articolo 1 della legge n. 205 del 2017, ha previsto un “Piano straordinario” finaliz-
zato alla realizzazione degli interventi urgenti in stato di progettazione definitiva, 
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con priorità per quelli in stato di progettazione esecutiva, riguardanti gli invasi multi 
obiettivo e il risparmio di acqua negli usi agricoli e civili, da adottarsi con decreto 
del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, di concerto con il Ministro delle 
politiche agricole alimentari e forestali. Lo stesso comma ha previsto inoltre che i 
contenuti dello stesso “Piano straordinario” confluiscono nel complessivo “Piano 

nazionale”.  
In analogia alla sezione “invasi” del Piano nazionale, le Autorità di ambito di-

strettuale, sentiti gli enti gestori delle reti idriche e delle dighe, segnalano gli in-
terventi al MIT. Gli attuatori delle opere sono gli enti gestori delle reti idriche e 
delle dighe. 

IV.2.8.1 RISORSE FINANZIARIE 

Il totale delle risorse ad oggi stanziate per il complessivo Piano nazionale degli 
interventi nel settore idrico, sezione “acquedotti” e sezione “invasi”, è pari a 

1.577 milioni di euro, a cui dovrà aggiungersi l’importo del Fondo infrastrutture 

per il 2020, ancora in corso di definizione. Alla sola sezione “invasi” sono ad oggi 
destinati 1.177 milioni di euro. 

Di seguito si riporta la suddivisione delle risorse destinate a ciascuno degli stru-
menti di piano. 

Il Piano straordinario è stato finanziato 250 milioni di euro, suddiviso in cin-
que annualità di eguale importo (50 milioni di euro l’anno dal 2018 al 2022) dall’ar-

ticolo 1, comma 523, della legge n. 205 del 2018.  
Il Piano nazionale degli interventi nel settore idrico, nel suo complesso, è 

stato finanziato per complessivi 1.000 milioni di euro, in ratei di 100 milioni di euro 
per 10 anni (dal 2019 al 2028) dall’articolo 1, comma 155, della legge n. 145 del 

2018; lo stesso articolo 1, comma 155, ha suddiviso le predette risorse in: 
 sezione “acquedotti”, per l’importo di in 400 milioni complessivi (40 mi-

lioni per ciascuna annualità dal 2019 al 2028); 
 sezione “invasi”, per l’importo di 600 milioni di euro complessivi (60 mi-

lioni per ciascuna annualità dal 2019 al 2028). 
A decorrere dal 2018, il Fondo infrastrutture - istituito dalla precedente legge 

di bilancio per il 2017 - è stato finalizzato anche agli obiettivi della sezione “invasi” 

del Piano nazionale. Le risorse stanziate ad oggi dal predetto Fondo sono pari a: 
 200 milioni di euro a valere sulle risorse di cui all’articolo 1, comma 1072, 

della legge n. 205 del 2017, stanziate per il periodo 2019-2029 con im-
porti variabili per ciascuna annualità; 

 127 milioni di euro a valere sulle risorse di cui all’articolo 1, comma 95, 

della legge n. 145 del 2018, stanziate per il periodo 2019-2033 con im-
porti variabili per ciascuna annualità; 

 importo ancora in corso di definizione, a valere sulle risorse di cui all’ar-

ticolo 1, comma 14, della legge n. 160 del 2019. 
  

–    354    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  227 

FIGURA IV.2.8.1.1: RISORSE FINANZIARIE PER IL PIANO NAZIONALE DEGLI INTERVENTI NEL SET-
TORE IDRICO  

 
 
Il 39 per cento delle risorse complessivamente programmate è destinato alle 

regioni del nord, il 17 per cento alle regioni del centro e il restante 44 per cento 
alle regioni del sud. Per numero di interventi la ripartizione è rispettivamente pari 
al 42 per cento, 18 per cento e 40 per cento. 
  

–    355    –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

228  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

TABELLA IV.2.8.1.1: SUDDIVISIONE DELLE RISORSE E DEGLI INTERVENTI PER AREA GEOGRAFICA 
LOCALIZZAZIONE INTERVENTI IMPORTO 

NORD 48 € 230.282.170,00 
CENTRO 20 €   99.171.000,00 

SUD 45 € 260.429.762,40 
TOTALE 113 € 589.882.932,40 

 

 
 
 

IV.2.8.2 STATO DI ATTUAZIONE 

Ad oggi lo stato di attuazione del complessivo Piano nazionale degli interventi 
nel settore idrico (risorse erogate/risorse programmate) è pari al 17,30 per cento. 
Di seguito si riporta lo stato di attuazione per ciascuno degli strumenti di piano. 

Il Piano straordinario è stato adottato con decreto interministeriale n. 526 
del 5 dicembre 2018 e finanzia n.30 interventi per complessivi 249,70 milioni di 
euro, da attuarsi mediante atti convenzionali sottoscritti tra il MIT e i soggetti at-
tuatori delle opere. Ad oggi sono state sottoscritte n. 29 convenzioni delle trenta 
totali, impegnando così 249 milioni di euro. All’atto di efficacia delle predette con-
venzioni (registrazione del decreto direttoriale di approvazione della convenzione) 
sono state disposte erogazioni a favore dei soggetti attuatori per 76,75 milioni di 
euro. 

Il primo stralcio del Piano nazionale degli interventi nel settore idrico – 
sezione “invasi” è stato adottato con decreto del presidente del Consiglio dei mi-
nistri del 17 aprile 2019 e finanzia n. 57 tra interventi e progettazioni per l’importo 

complessivo di 260 milioni di euro, da attuarsi mediante analoghi atti convenzionali 
a quelli sottoscritti nel caso del Piano straordinario.  

La definizione degli interventi del primo stralcio è stata sottoposta ad un com-
plesso processo di concertazione nell’ambito del tavolo inter-istituzionale, richiesto 
dalle regioni all’atto dell’intesa raggiunta in sede di adozione del Piano straordina-
rio. L’esito del lavoro del predetto tavolo ha portato all’individuazione dei criteri 

di ripartizione delle risorse finanziarie tra Autorità di ambito distrettuale e degli 
indicatori di selezione degli interventi del Piano nazionale degli interventi nel set-
tore idrico – sezione “invasi”, successivamente adottati dal Ministro delle infrastrut-

ture e dei trasporti n. 345 del 1° agosto 2019. 
Le risorse programmate dal DPCM 17 aprile 2019 sono costituite dalla somma di: 

42%18%

40%

LOCALIZZAZIONE DEGLI INTERVENTI

NORD CENTRO SUD

39%17%

44%
LOCALIZZAZIONE DELLE RISORSE

NORD CENTRO SUD

Fonte: Ministero Delle Infrastrutture E Dei Trasporti - Dg Dighe, 2020. 
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a) prima annualità di 60 milioni di euro a valere sulle risorse stanziate per la 
sezione “invasi” dall’articolo 1, comma 155, della legge n. 145 del 2018. Con 

i 60 milioni di euro sono stati finanziati n. 27 tra interventi e progettazioni; 
b) 200 milioni di euro del Fondo infrastrutture a valere sulle risorse di cui all’ar-

ticolo 1, comma 1072, della legge n. 205 del 2017. Con i 200 milioni sono stati 
finanziati n. 30 interventi. 

Sono state già sottoscritte n. 6 convenzioni, impegnando così complessivi 45,4 
milioni di euro e sono state erogate anticipazioni per circa 10,80 milioni di euro. 

In attuazione dell’articolo 1, comma 517, della legge 27 dicembre 2017, n. 205, 

su proposta dell’Autorità di regolazione per l’energia, reti e ambiente (ARERA), il 
MIT ha predisposto il primo stralcio del Piano nazionale degli interventi nel set-
tore idrico – sezione “acquedotti”, che finanzia n. 26 tra interventi e progetta-
zioni. 

Con DPCM del 1° agosto 2019 è stato adottato detto primo stralcio, che finanzia 
n. 26 tra interventi e progettazioni per l’importo complessivo di 80 milioni di euro, 

utilizzando in tal modo le risorse finanziarie delle prime due annualità 2019 e 2020. 
Lo stesso DPCM ha previsto che all’attuazione degli interventi si provvede per il 
tramite della Cassa per i servizi energetici e ambientali (CSEA) che provvede al 
trasferimento delle risorse ai soggetti attuatori. Ad oggi, le risorse erogate a CSEA 
per il successivo trasferimento ai soggetti attuatori sono pari a 14,54 milioni di euro. 

IV.2.9 LE AREE LOGISTICHE INTEGRATE E LE ZONE ECONOMICHE   
SPECIALI  

Le Aree logistiche integrate: un disegno di potenziamento infrastrutturale nell’Italia 

meridionale nell’ottica dell’intermodalità collegata ai grandi corridoi europei TEN-T 

Alla luce del Piano Strategico nazionale della Portualità e della logistica 
(PSNPL) – che nel 2015 ha avviato una profonda riorganizzazione del comparto por-
tuale e logistico nazionale introducendovi un modello di governance basato su si-
stemi portuali multiscalo  gestiti da AdSP , Autorità di sistemi portuali - in cinque 
regioni dell’Italia meridionale tali Autorithy sono state collocate 5 ALI-Aree logisti-
che integrate di interesse nazionale ed europeo, collegate allo sviluppo della 
grande rete europea dei corridoi multimodali TEN-T e inclusive - secondo quanto  
stabilito dall’Accordo di partenariato e dal Position paper della CE per l’Italia - di 
sistemi portuali, retroporti, Interporti e piattaforme logistiche, ove già in esercizio 
o solo progettate.   

Le ALI sotto il profilo territoriale sono state così identificate: Area campana, 
Sistema pugliese-lucano, Quadrante occidentale della Sicilia, Quadrante sud orien-
tale della Sicilia, Polo logistico di Gioia Tauro. 

Peraltro è opportuno sottolineare in proposito che tali Aree logistiche integrate 
sono state individuate nelle cinque aree subregionali, regionali o interregionali ap-
pena ricordate per realizzare, migliorare o completare le interconnessioni infra-
strutturali dei loro vasti sistemi produttivi - già da tempo peraltro inseriti nel con-
testo economico nazionale e comunitario - con le direttrici di trasporto transnazio-
nali destinate a velocizzare i trasferimenti di merci e persone nei Paesi dell’Unione.  
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Infatti, come è stato evidenziato da una già consolidata letteratura economica 
- si pensi alle numerose ricerche pubblicate dalla SRM-Gruppo Intesa San Paolo, 
confermate anche dagli studi compiuti dalla RAM nel 2016-2017 a supporto della 
perimetrazione delle ALI facenti capo alle Autorità di sistema portuale di Napoli, 
Bari, Taranto, Gioia Tauro, Palermo, Catania e Messina - quasi tutto il Sud conti-
nentale e insulare è ormai parte integrante, e di alcuni comparti è divenuto anche 
una sezione territoriale strategicamente preminente, dell’apparato di produzione 

italiano, sia pure con differenze quantitative tuttora rilevanti fra le diverse zone in 
termini di unità locali, addetti e valori delle produzioni.  

L’industria nelle Aree logistiche integrate del Mezzogiorno: un punto di forza del 

Paese 

In Campania, Puglia-Basilicata, Calabria e nei due quadranti della Sicilia si pro-
duce (ultimi dati Istat) il 18,1% del valore aggiunto totale delle attività economiche 
del Paese, il 29,9%  di quello di agricoltura, silvicoltura e pesca, e il 15,2% del valore 
aggiunto dell’insieme delle attività industriali. In due di quelle regioni sono localiz-
zati i due maggiori stabilimenti nazionali per numero di addetti diretti - Ilva a Ta-
ranto (8.277), e FCA a S.Nicola di Melfi (PZ, 7.246), fabbriche cui sono collegate 
supply chain  molto articolate - mentre due fra i più grandi plant italiani di assem-
blaggio di autoveicoli - FCA nel Melfese e a Pomigliano d’Arco (4.489 diretti) - sono 
in esercizio in Basilicata e Campania, così come altri cluster di big player e Pmi di 
componentistica per automotive sono distribuiti fra Termoli, Foggia, Bari, Pratola 
Serra, Pomigliano d’Arco, Ottaviano, Airola con FPT, Marelli-Calsonic Kansei, TD-
Bosch, Magna, Bridgestone, Skf, Dana, Adler, Proma, Denso). Inoltre, sono localiz-
zati nelle regioni prima ricordate stabilimenti di macchine movimento terra della 
CNH a Lecce e due dei cinque distretti aeronautici e aerospaziali del Paese (in Cam-
pania e Puglia) con alcuni vasti impianti di Avio Aero e Leonardo con le sue Divisioni 
Aerostrutture ed Elicotteri.  

E poi ancora vi sono tre imponenti raffinerie in Sicilia - Lukoil a Priolo (SR), 
Sonatrach ad Augusta (SR), Ram a Milazzo (ME) - cui si affianca quella di minori 
capacità di Taranto che raffina anche il petrolio estratto in Val d’Agri in Basilicata, 

ove è in produzione il maggior giacimento on-shore d’Europa con il Centro Oli di 

Viggiano di Eni-Shell, cui nella stessa regione si aggiunge il bacino estrattivo di Cor-
leto Perticara di Total-Shell-Mitsui con un altro Centro Oli. Altro petrolio e gas si 
estraggono nel Ragusano e al largo della Sicilia Sud occidentale. Diffusa inoltre è la 
presenza di aziende che trattano gas tecnici come Sapio, Energas, Ipem, Chemgas.   

Sempre in Puglia e in Sicilia sono poi in esercizio i due petrolchimici della Ver-
salis a Brindisi - cui sono funzionalmente collegati ‘a valle’ i siti coinsediati delle 

multinazionali LyondellBasell e Jindal (materie plastiche) - e a Priolo, mentre a Gela 
è stata riconvertita a produzione di biocarburante di qualità la vecchia raffineria 
dell’Eni. Oltremodo elevata nei territori delle ALI è la generazione di energia da 
fonti rinnovabili (eolico, fotovoltaico, idroelettrico), che si somma a quella di cen-
trali a combustibili fossili di Enel, Enipower, Edison, Sorgenia, En. Plus, Erg, A2A. 
La grande cantieristica è presente a Castellammare di Stabia (Fincantieri), Napoli 
(Cantieri del Mediterraneo e Cantieri Palumbo), Messina (Rodriquez-IMMSI), Palermo 
(Fincantieri), Taranto (Arsenale Marina Militare). 
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Rilevante, oltre a quella ricordata di automotive, aeronautica e cantieristica 
navale, è la presenza di industrie meccaniche di altri settori come l’oil&gas con i 

siti della BHNuovo Pignone a Bari e Vibo Valentia, di costruzione e manutenzione di 
materiale rotabile con le fabbriche di Hitachi Rail Italia a Napoli e Reggio Calabria, 
FS a Foggia, NTV a Nola, Titagarh-Firema a Caserta. Pale eoliche di grandi dimen-
sioni si producono alla Vestas a Taranto, mentre si costruiscono impianti elettro-
meccanici a Caserta da parte della Getra, sistemi di movimentazione di materiali in 
fabbriche di processo della Magaldi, mentre a Monopoli (BA) è divenuta leader mon-
diale nella progettazione e costruzione di treni ‘diagnostici’ la Mer.Mec, del Gruppo 

Angel, noto anche per la produzione in Puglia di minisatelliti con la Sitael, di aerei 
ultraleggeri con la Blackshape e di sistemi di rilevazioni aeree di grandi infrastrut-
ture. Altri stabilimenti siderurgici di vaste dimensioni sono quelli delle imprese La-
minazione sottile, che produce alluminio a San Marco Evangelista (CE), Ferriere 
Nord-Pittini a Potenza, Acciaierie di Sicilia a Catania e Duferdofin-Nucor a Giam-
moro (ME).  

Anche l’industria farmaceutica e dei biomedicali è insediata in quattro delle 

cinque regioni interessate dalle ALI con i siti ad altissima tecnologia delle multina-
zionali Novartis a Torre Annunziata (NA), Patheon Capua, Kerr Italia e Kedrion in 
altre aree campane, Merck e Sanofi a Bari e Brindisi, Pfizer a Catania, cui si aggiun-
gono numerose Pmi italiane ed estere distribuite fra Campania, Puglia, Basilicata e 
Sicilia come Pierrel, Altergon, Farmalabor, Gnosis, Epifarma, Sifi, Farmitalia,.  

Ben presente nei territori ricordati è anche l’industria cartotecnica con gli sta-

bilimenti dei gruppi Seda ad Arzano (NA), Poligrafico dello Stato a Foggia, e delle 
aziende  Benedetti, Cartonpack, Ondapack e Lubelli in Puglia, Lucart in Basilicata, 
International paper a Catania. Sono in esercizio anche industrie grafiche che fra 
l’altro stampano grandi quotidiani nazionali come le Arti grafiche Boccia a Salerno, 

la Sedit e la Dedalo Litostampa a Bari, e la Abramo Printing a Catanzaro.  
Sono attive anche industrie vetrarie facenti capo alla statunitense O-I Manu-

facturing a Bari, Castellana Grotte (BA), Ottaviano (NA) e Marsala (TP), mentre altre 
fabbriche di rilievo nel settore sono quelle della Vebad a Gioia del Colle (BA) e della 
Sisecam Flat Glass a Manfredonia. I maggiori impianti dell’industria del cemento 

appartengono alla Buzzi Unicem a Barletta e Priolo, alla Colacem a Maddaloni (CE) 
e Galatina (LE), alla Calme a Taranto, alla Italcementi a Matera.   

Il comparto dell’Ict - che è molto diffuso nelle cinque regioni delle ALI grazie 
non solo alla presenza di grandi gruppi a controllo estero, ma anche di imprese 
italiane affermatesi anche a livello internazionale - ha il suo polo di maggior rilievo 
a Catania, capoluogo dell’Etna Valley, ove è in esercizio lo stabilimento della STMi-

croelectronics con i suoi oltre 4mila addetti, affiancato da un robusto cluster di Pmi 
attive nell’informatica. Ma sono in produzione siti di altre multinazionali estere ma 
anche italiane a Napoli (Ibm e Apple),Exprivia-Italtell a Molfetta (BA), Com Data a 
Lecce, NTT a Cosenza, insieme ai grandi call center di Almaviva e Vodafone in Sici-
lia, Teleperformance a Taranto, Network contact nel Barese.    

Capillarmente diffusa nelle stesse regioni è l’industria agroalimentare in larga 

misura export-oriented che vede la presenza - accanto ai grandi stabilimenti di ri-
nomati marchi italiani sia del Nord che del Sud, come Ferrero, Barilla,  Granarolo, 
Casillo, Cremonini, Veronesi, Giv, La Doria, Kimbo, San Benedetto, Ferrarelle, Lete, 
Divella, Lucio Garofalo, Rummo, Siciliani,  Orogel, Conserve Italia, Casa Olearia 
Italiana, Nino Castiglione, Callipo, Oleifici Mataluni-Olio Dante, Olearia Desantis, 

–    359    –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

232  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

Mastroberardino, Duca di Salaparuta, Donnafugata, Leone De Castris, Conti Zecca, 
etc. - quelli di multinazionali straniere o italiane ma a controllo estero come Par-
malat, Princes-Mitsubishi, Coca Cola, Birra Peroni-Asahi, Heineken, Nestlé. Ai brand 
delle imprese più affermate, devono aggiungersene molti altri di Pmi meno note, 
ma presenti in tutte le cinque regioni e sempre più  spesso proiettate anch’esse su 

mercati esteri, e quelli degli ormai affermati consorzi della Pasta di Gragnano e 
della Tutela della Mozzarella di Bufala campana. 

Altrettanto diffusa si presenta sempre nelle cinque regioni interessate alle ALI 
l’industria del Tessile Abbigliamento e Calzature (Tac), con i marchi di successo a 
livello internazionale dell’area partenopea - Kiton, Harmont&Blaine, Carpisa, Ori-
ginal Marines - i brand del calzaturiero pugliese (Cofra a Barletta, safety shoes), e 
Leo Shoes a Casarano (LE), e quelli del comparto dei capispalla a Martina Franca 
(TA), nel cui ambito spicca a livello nazionale la Lerario col marchio Tagliatore. In 
Sicilia nell’area di Bronte (CT) è ripartita la produzione di jeanserie, mentre il mar-

chio Camicissima ha origini palermitane. 
Nel comparto del legno-mobilio dell’area apulo-lucana il marchio più affermato 

sui mercati internazionali è quello della Natuzzi, produttore di salotti in pelle, il cui 
quartier generale è a Santeramo (BA), mentre a Bari è emerso prepotentemente 
negli ultimi anni il Gruppo Turi nei mobili per cucina. 

Diffuse inoltre nelle ALI sono imprese impiantistiche - Sielte, Irem, Sicilsaldo, 
Cestaro Rossi, Tecnomec Engineering, Modomec, Comes, Impes service, etc. - che 
operano in prevalenza nei grandi poli delle industrie siderurgiche (Taranto) e pe-
trolchimiche (Brindisi e Priolo), ma anche su alcuni mercati esteri - e aziende im-
pegnate nel trattamento e smaltimento di varie tipologie di rifiuti. 

Sono ben presenti anche società di utility di rilevanti dimensioni come l’Acque-

dotto Pugliese, Amiu Puglia, Risorse ambiente Palermo, mentre diffuse sono le 
strutture di servizio di società come Tim, Vodafone, Wind, Fastweb e le postazioni 
di società pubbliche e private con servizi a rete nei settori del trasporto ferroviario 
e su gomma. Ormai consolidata inoltre è l’attività di imprese nazionali e locali im-

pegnate nel trasporto ferroviario di merci come Mercitalia, GTS, Lotras, Ferrovie 
Nord-Barese, Interporto Servizi cargo e I.S.C.Intermodal, le ultime due controllate 
dall’Interporto campano. 

Anche alcuni grandi player internazionali dell’armatoria italiana hanno loro po-

stazioni in città del Sud come il Gruppo Grimaldi e la MSC che controlla il Medcenter 
Container Terminal di Gioia Tauro. A Taranto invece sul molo settoriale, dopo la 
partenza dell’Evergreen, ha ottenuto la concessione demaniale il Gruppo turco Yil-

port. Nel porto di Salerno opera da anni con successo nella gestione del terminal 
container il Gruppo Gallozzi. 

I porti di Napoli, Salerno, Gioia Tauro, Messina, Palermo, Catania, Augusta, 
Bari, Taranto e Brindisi sono i maggiori scali delle cinque ALI, alcuni dei quali sono 
porti hub, e vi attraccano vettori di grandi compagnie italiane ed estere, mentre gli 
interporti di Nola, Marcianise, Bari, Catania (in via di realizzazione) e la piattaforma 
logistica di Foggia-Incoronata sono ormai da molti anni centri di movimentazione e 
di logistica avanzata, collegati con Interporti settentrionali ed europei. 

La panoramica appena tracciata - che ha focalizzato però solo in parte l’intera 

struttura industriale delle cinque regioni interessate alle ALI  che è ben più artico-
lata e ramificata sui loro territori - ha inteso tuttavia evidenziare l’ormai indifferi-

bile realizzazione di quelle Aree prevista dal PON Infrastrutture e Reti 2014-2020. 
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Infatti questo vasto apparato di produzione industriale ormai da tempo importa via 
mare, su strada, per ferrovia e tramite gasdotti ed elettrodotti, crescenti volumi di 
minerali e rottami per acciaierie, petrolio da raffinare, gas, energia elettrica, se-
milavorati grezzi, molteplici macchine utensili, veicoli industriali, macchine agri-
cole, componentistica varia, software, ne ha crescenti necessità di movimentazione 
e stoccaggio in Interporti e piattaforme logistiche, e a sua volta fornisce non solo al 
mercato nazionale, ma anche a grandi mercati esteri con trasporti marittimi, stra-
dali, ferroviari ed aerei con velivoli cargo greggio raffinato, chimica di base, lami-
nati piani, coils, tubi, autoveicoli, sezioni di velivoli, beni agroalimentari, mobilio, 
calzature e abbigliamento, componentistica elettronica: pertanto questo sistema 
ha bisogno di infrastrutture di trasporto sempre più efficienti e di crescente inter-
modalità per contenere i costi di trasferimento di beni e servizi da e per l’Italia e 

per i mercati internazionali.  

L’avvio delle Aree logistiche integrate: un disegno ambizioso 

L’attuazione delle cinque Aree logistiche integrate risponde così alla finalità 
strategica di accrescere la competitività dell’intero cartello produttivo dell’Italia 

meridionale grazie a migliori infrastrutture di trasporto. Perciò alle Autorità por-
tuali, ma anche ad Anas ed FS, è stato riconosciuto il ruolo di soggetti promotori di 
ampie progettualità finalizzate a completare, migliorare e a interconnettere - an-
che con interventi di ‘ultimo miglio’- le reti di trasporto e i poli logistici già esistenti 
nelle cinque regioni,  i cui sistemi portuali peraltro hanno accresciuto nel Mediter-
raneo le loro potenzialità, ma anche le loro esigenze, alla luce degli accresciuti 
traffici resi possibili dal raddoppio del Canale di Suez.   

Nel corso del 2016 e del 2017 sono stati sottoscritti gli Accordi di adesione alle 
cinque Aree logistiche, attraverso cui sono stati costituiti Tavoli locali per ogni Area. 
Compito fondamentale di quei Tavoli è stato quello di avanzare, attraverso la con-
divisione di un Documento strategico, una serie di proposte di investimento al Ta-
volo Centrale di Coordinamento, tenuto a verificarne la congruenza e la fattibilità, 
individuandone le possibili fonti di finanziamento. Nel 2019 si sono conclusi i lavori 
del primo ciclo di incontri dei Tavoli centrali che hanno licenziato gli interventi 
prioritari e ‘maturi’ di cui avviare la realizzazione, già emersi nell’ambito dei do-

cumenti di sviluppo e delle proposte dei singoli Tavoli locali. Al termine di questo 
primo giro di incontri sono stati licenziati e indirizzati sul POR Infrastrutture e Reti 
2014-2020 per essere realizzati 17 interventi per un ammontare di 322 milioni di 
euro. 

La costituzione delle ZES - Zone Economiche speciali: una chance aggiuntiva per lo 
sviluppo del Mezzogiorno. Le prime quattro Zone già approvate.  

Ora, per rafforzare ulteriormente il contesto produttivo dell’Italia meridionale 

- individuandovi aree già molto dinamiche ma con ulteriori potenzialità di sviluppo 
perché caratterizzate anche da idonee dotazioni infrastrutturali - nel 2017 il De-
creto Mezzogiorno ha dato avvio alla costituzione delle Zone economiche speciali, 
facenti capo ad Autorità di sistemi portuali e ad esse funzionalmente connesse sotto 
il profilo infrastrutturale. Esse sono state concepite come aree con elevate capacità 
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attrattive di nuovi investimenti soprattutto esteri, da favorirsi con particolari age-
volazioni e procedure autorizzative semplificate. 

Sino ad oggi ne sono state costituite dalle Regioni meridionali e approvate dai 
competenti organi ministeriali quattro, ovvero la campana, l’adriatica - che abbrac-
cia aree pugliesi e molisane - quella ionica - che include territori pugliesi del ver-
sante ionico e lucani – e quella di Gioia Tauro: due pertanto, l’Adriatica e la ionica 

sono interregionali. 
Adeguate infrastrutture di trasporto e per i nuovi insediamenti sono state pre-

viste dal legislatore quale conditio sine qua non per consentirne la costituzione, 
promossa dalle Regioni interessate, muovendo dai maggiori scali portuali del Mez-
zogiorno peninsulare - Napoli, Salerno, Gioia Tauro, Bari, Brindisi, Taranto - e dalle 
loro connessioni funzionali sotto il profilo infrastrutturale non solo con gli hinterland 
produttivi più immediatamente prospicienti, ma anche con cluster aziendali e ter-
ritoriali lontani dai porti delle ZES, ma ad essi collegati per movimentazioni import-
export già attive, o attendibilmente prevedibili con l’avvio di nuovi investimenti in 

agglomerati con sufficienti dotazioni di infrastrutture.  
E la costituzione delle ZES - che dovranno essere gestite dai Comitati di indi-

rizzo delle Autorità di sistema portuale presiedute da Commissari straordinari di 
nomina governativa - ha reso ancor più evidente la necessaria saldatura fra gli in-
terventi promossi e in via di realizzazione per le Aree logistiche integrate, e l’ormai 

prossimo dispiegamento delle piena operatività delle stesse Zone che,  non lo si 
dimentichi, in Europa e nel Mediterraneo devono fronteggiare la concorrenza di 
Zone di più antica data e con sistemi agevolativi più ampi e collaudati, come ad 
esempio le Zone polacche, o Tanger Med in Marocco e Port Said in Egitto. Le quattro 
Zes già costituite nel Meridione peninsulare, però, potrebbero offrire identiche o 
persino maggiori convenienze insediative a potenziali investitori proprio in virtù 
della robustezza dell’apparato produttivo descritto in precedenza, che presenta 
tuttora elevate potenzialità di crescita sia per i comparti da impiantare ex novo, e 
sia per quelli da rafforzare in quanto già esistenti, ma bisognosi di arricchimenti/mi-
glioramenti delle loro matrici settoriali.         

Comunque solo grazie agli interventi di potenziamento delle condizioni di at-
tracco nei maggiori porti delle ALI - e il miglioramento con una crescente intermo-
dalità dei loro collegamenti stradali e ferroviari con le aree interne inserite nelle 
Zone economiche speciali - è attendibile supporre che possano essere attratti nuovi 
investimenti in tutti, o almeno in buona parte dei territori che vi sono stati inseriti, 
generando gli effetti moltiplicativi ipotizzati nei rispettivi piani di sviluppo strate-
gico delle singole ZES. 

In conclusione è bene evidenziare come un elemento di rilievo merita di essere 
evidenziato nella realizzazione delle Aree logistiche integrate e nell’avvio delle 

Zone economiche speciali che ne sono innervate, ed è riferito all’impegno profuso 
dalle Autorità governative e regionali competenti per estendere e qualificare  
nell’Italia meridionale non solo le connessioni infrastrutturali interregionali, ma an-

che quelle più specificamente industriali fra distretti di diverse regioni che già da 
tempo si scambiano materie prime, lavorazioni, beni intermedi e prodotti finiti, per 
contribuire così a rendere il Mezzogiorno ‘che produce’ un meccanismo di accumu-

lazione multisettoriale tendenzialmente integrato, e come tale ancor più saldato 
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organicamente con il sistema economico nazionale ed europeo, di cui si nutre l’am-

bizione di essere uno dei fattori di competitività sullo scenario della globalizza-
zione.    

IV.2.10 LE INFRASTRUTTURE DI TRASPORTO FUNZIONALI AGLI EVENTI 
SPORTIVI 

IV.2.10.1 LE OLIMPIADI INVERNALI MILANO CORTINA 2026 

Il 24 giugno 2019 il Comitato Olimpico Internazionale ha eletto Milano e Cortina 
d’Ampezzo città assegnatarie, per la prima volta in forma congiunta, dei XXV giochi 
olimpici invernali; oltre a Milano e a Cortina d’Ampezzo, le gare si svolgeranno in 
Valtellina (SO), Val di Fiemme (TN), Baselga di Piné (TN) e Rasun Anterselva (BZ). 
La cerimonia di apertura si terrà allo stadio Giuseppe Meazza di Milano, mentre 
quella di chiusura all’Arena di Verona. 

Per garantire la sostenibilità dei Giochi e migliorare la capacità e la fruibilità 
delle dotazioni infrastrutturali esistenti e da realizzare, la legge 27 dicembre 2019, 
n. 160, (art. 1, co. 18) riserva un finanziamento pluriennale pari a 1.000 Mln di euro. 

TABELLA IV.2.10.2: IL FINANZIAMENTO PLURIENNALE PER LE OLIMPIADI INVERNALI MILANO COR-
TINA 2026 

ANNO 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2025 TOTALE 

FINANZIAMENTO 
(Mln€) 50 180 190 190 190 190 10 1.000 

FIGURA IV.2.10.2: INDIVIDUAZIONE DEI LUOGHI OLIMPICI  

 
 

Con decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, da adottare d’in-

tesa con i presidenti delle regioni Lombardia e Veneto e delle province autonome 
di Trento e di Bolzano, sono identificate le opere e gli interventi infrastrutturali 
essenziali, connesse e di contesto, ripartendo le relative risorse. 
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In tal senso le strutture del MIT hanno provveduto a: 
a. analizzare le opere indicate nel dossier di canditura presentato al CIO, 

assicurandosi della disponibilità degli importi necessari e della 
compatibilità delle opere richieste; 

b. vagliare le richieste presentate delle regioni e delle province autonome, 
predisponendo un database delle opere e degli interventi richiesti, e 
utilizzando i seguenti criteri: 
o effettiva cantierabilità dell’opera e concreta realizzazione nei tempi 

necessari; 
o miglioramento globale dell’efficienza del sistema infrastrutturale a 

servizio dell’evento, con particolare riguardo alle opere che danno 
accessibilità ai luoghi olimpici; 

o adeguamento degli standard di sicurezza ed utilizzabilità delle 
infrastrutture; 

o valutazione trasportistica e di incidenza degli investimenti nel 
miglioramento globale del sistema, soppesando le prevedibili ricadute 
sia per l’evento olimpico che nel medio - lungo termine. 

Le opere indicate al punto b. consistono in interventi di ristrutturazione ed au-
mento della sicurezza delle strade statali direttamente interessate al collegamento 
dei luoghi olimpici, con la realizzazione di varianti necessarie sia per l’evento che 

per la viabilità generale dei luoghi, l’aumento degli standard di sicurezza con la 

creazione o messa in sicurezza di alcuni svincoli, l’ammodernamento funzionale 

delle strade provinciali a diretta gestione delle province autonome, mentre sul lato 
ferroviario sono previsti interventi di ammodernamento delle principali stazioni, 
con creazione di parcheggi di scambio, l’elettrificazione di alcuni tratti ferroviari 

per aumentare le frequenze, nonché la creazione o l’ammodernamento di alcuni 

tratti di collegamento con le strutture aeroportuali. 
 
TABELLA IV.2.10.3: ELENCO INTERVENTI STRADALI E FERROVIARI FUNZIONALI ALLE OLIMPIADI IN-
VERNALI MILANO CORTINA 2026 
Riferimento 

Dossier Macro Descrizione Intervento Soggetto Attuatore 

71.b - 20 Linea ferroviaria ad alta velo-
cità Brescia - Verona - Padova AV/AC Brescia - Verona RFI 

71.b - 21 Linea ferroviaria Bolzano - Dob-
biaco Variante Val di Riga RFI 

71.b - 22 SS38 SS 38 Lotto 4 - Variante di Tirano ANAS 

71.b - 23 Strada Urbana Strada urbana località Gilardon ANAS 

71.c - 24 Pedemontana Veneta Pedemontana Veneta SPV S.p.A. 

71.c - 25 Linea metropolitana M4 Metropolitana M4 San Cristoforo - Ae-
roporto di Linate SPV M4 S.p.A. 

71.c - 26 Tranvia Quartiere Santa Giulia 
Linea di collegamento tra Stazione 
FS/M3 Rogoredo e Stazione M$ For-
lanini 

Milano Santa Giulia 
S.p.a. 

71.c - 27 
Linea ferroviaria Aeroporto Ve-
nezia Marco Polo - Venezia Me-
stre 

Collegamento ferroviario aeroporto 
Venezia Marco Polo RFI 
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Dal rapporto tecnico si evince infine la necessità di provvedere celermente ad 

attivare le procedure necessarie per la pronta appellabilità delle opere, alcune 
delle quali richiedono tempi di progettazione e di realizzazione significativi. È inol-
tre importante, viste le contingenze, avviare prima possibile il flusso, non irrile-
vante, di investimenti pubblici su questi territori, profondamente provati dall’emer-

genza sanitaria del COVID-19. 
Va sottolineato come la maggior parte delle opere indicate (tutte quelle della ta-
bella seguente e dell’elenco di cui al punto b. a gestione statale) sono già presenti 

nei contratti di programma con i concessionari, in quanto già valutate positivamente 
in sede di programmazione strategica generale; l’evento olimpico diventa pertanto 
un moltiplicatore per gli interventi nell’area in esame, accelerando i tempi di rea-

lizzazione di opere già analizzate e positivamente valutate. 

IV.2.10.2 LA RYDER CUP 2022 

La Ryder Cup è la più importante manifestazione internazionale di golf, e per 
esposizione mediatica ed indotto è la terza manifestazione sportiva; per l’anno 2022 

tale manifestazione si svolgerà nel territorio della Città Metropolitana di Roma, 
presso il Marco Simone Golf & Country Club, situato nella frazione di Setteville Nord 
del Comune di Guidonia Montecelio.  

L’evento è strutturato in sei giorni e richiamerà circa 250.000 spettatori totali, 

generando un indotto stimato tra i 600 e gli 800 milioni di euro; la distribuzione 
derivata dall’osservazione di altre edizioni indica in circa 15.000 unità la domanda 
di trasporto nell’ora di punta. 

Per garantire la sostenibilità dell’evento e migliorare la capacità e la fruibilità 

delle dotazioni infrastrutturali esistenti e da realizzare, la legge 27 dicembre 2019, 
n. 160, (art. 1, co. 20) riserva un finanziamento pluriennale pari a 50 Mln di euro 
complessivi. 
Con decreto del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, da adottare d’intesa 

con la Regione Lazio, sono identificate le opere e gli interventi infrastrutturali es-
senziali, connessi e di contesto, ripartendo le relative risorse. A tal fine le strutture 
del MIT hanno provveduto a: 

a. raccogliere le intese con i Comuni di Roma Capitale, Guidonia Montecelio, 
Fontenuova e Mentana e con la Città Metropolitana di Roma, che indicano 
la Regione Lazio come soggetto attuatore degli interventi; 

b. concertare gli interventi essenziali con le strutture tecniche della Regione 
Lazio - recepiti dall’Ente con propria deliberazione n. 106/2020 - secondo i 
criteri di: 

o miglioramento globale dell’efficienza del sistema infrastrutturale a 
servizio dell’evento, con particolare riguardo alle opere che danno 

accessibilità ai luoghi; 
o adeguamento degli standard di sicurezza ed utilizzabilità delle 

infrastrutture; 
o valutazione trasportistica e di incidenza degli investimenti nel 

miglioramento globale del sistema, soppesando le prevedibili 
ricadute sia per l’evento olimpico che nel medio - lungo termine. 
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Sono stati poi individuati interventi infrastrutturali connessi all’evento o di conte-

sto, per un totale di ulteriori 27 milioni, che potranno essere realizzati, in tutto o 
in parte, con le economie derivanti dalla realizzazione delle opere giudicate essen-
ziali. 

 

FIGURA IV.2.10.1: INDIVIDUAZIONE DEI LUOGHI DELL’EVENTO E DELLA VIABILITÀ DI ACCESSO 

 
 

TABELLA IV.2.10.1: IL FINANZIAMENTO PLURIENNALE PER RYDER CUP 2022 

ANNO 2020 2021 2022 TOTALE 

FINANZIA-
MENTO (Mln€) 20 20 10 50 

IV.2.11 LA “CULTURA” DELLA PROGETTAZIONE  

Nel Settembre 2016 il Presidente del Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici 
(CSLLPP), istituiva un “gruppo di lavoro per una valorizzazione delle esperienze 
pregresse, al fine di individuare i potenziali elementi di criticità che possano inci-
dere sulla qualità della progettazione. Attività non riferibile ai singoli progetti ma 
certamente utile  per i “motivi di garanzia dell’interesse pubblico” richiamati dal 

DM 19/6/2005”. Lo stato di avanzamento dei lavori del gruppo di lavoro è illustrato 
nel documento “qualità della progettazione nell’attività consultiva del consiglio su-

periore dei ll.pp. (CSLLPP) per infrastrutture viarie” del 28 marzo 2018, redatto dal 

coordinatore del gruppo di lavoro e dell’allora Presidente della III Sezione del 

CSLLPP. 
Nel periodo preso in esame dal documento, giugno 2015-marzo 2018, sono stati 

presentati al CSLLPP 71 progetti per un totale di 30 Miliardi di euro in termini di 

–    366    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  239 

quadro economico, dei quali 28 sono stati o restituiti o ritirati o derubricati, per cui 
è stato emesso un parere per 43 progetti corrispondenti, sempre in termini di qua-
dro economico, a 24,2 Miliardi di euro. In questi progetti le somme a disposizione 
rappresentano una percentuale significativa dell’importo totale essendo tali somme 

generalmente superiori al 20% al netto degli oneri per espropri.  
Il documento evidenzia inoltre, come un aspetto ricorrente nei progetti esami-

nati sia il decorso ultradecennale o pluridecennale degli iter autorizzativi che hanno 
dato luogo a una progettazione con evidenti profili di contraddittorietà, da un punto 
di vista tecnico con riferimenti a normative superate e potenziali ricadute negative 
su sicurezza, funzionalità, previsione dei costi e tempi per la gestione delle fasi 
realizzative. Inoltre, ad un esame formale, la documentazione si è rivelata incom-
pleta soprattutto per la mancanza di documenti a contenuto specialistico e riferiti 
agli elaborati economico contrattuali; questo è in larga misura attribuibile alla pre-
valenza delle richieste in iter autorizzativo che relega in secondo piano documenti 
ed aspetti che fanno parte dei fondamenti dell’attività progettuale. 

Il documento inoltre, svolge alcune considerazioni sui progetti che ricorrono a 
opere tipo per le quali non sempre vengono forniti criteri di scelta; in genere questo 
avviene quando ci si avvale, senza però riportarle nella documentazione di pro-
getto, di specifiche di progettazione interne all’ente, come nel caso dei principali 

gestori di reti stradali e ferroviarie, che scaturiscono da una esigenza di uniformità 
delle opere realizzate lungo la rete. La progettazione secondo tipologici ricorrenti 
si presta però a criticità se non vengono adeguatamente approfonditi i caratteri sito 
afferenti alla geologia e geotecnica ed alla idrologia e idraulica. Ne possono risul-
tare progettazioni di elementi compositivi non adeguatamente contestualizzati ri-
spetto alle condizioni di sito in cui dovranno essere realizzati. 

La situazione descritta nel documento porta a riflettere sulla possibilità di ga-
rantire un sistema di infrastrutture sicuro, resiliente e adeguato a rispondere 
all’evoluzione delle richieste degli utenti in presenza di iter di approvazione lunghi; 
pone in evidenza come la realizzazione di opere con un livello progettuale come 
quello descritto, non permetta di far crescere la capacità progettuale attraverso 
quella straordinaria fonte di conoscenza che è la realizzazione di opere innovative, 
e, infine evidenzia come le ricadute ottenute dall’importante impegno economico 

sostenuto possano non essere quelle che sarebbe lecito aspettarsi non solo in ter-
mini di disponibilità dell’opera ma anche in termini di crescita di conoscenza e di 
capacità di realizzazione. 

Diventa quindi importante riflettere sull’importanza della cultura della proget-

tazione; negli anni si è assistito ad una progressiva evoluzione del contributo inge-
gneristico nel progetto che è ormai diventato residuale rispetto a tutti i vincoli im-
posti da questioni ambientali, economiche e territoriali con risentimenti su funzio-
nalità e costi delle opere sia nei tempi di realizzazione che nei costi di costruzione 
e del successivo esercizio; le soluzioni ottimali dal punto di vista tecnico scientifico 
sono marginalizzate pur di ottemperare a tutti i vincoli posti dalle condizioni 
esterne al progetto. In queste condizioni, nel caso di grandi opere infrastrutturali 
che richiedono importanti investimenti pubblici, si perde l’opportunità per il pro-

getto, di essere un momento di confronto e sinergia tra le conoscenze tecniche e 
scientifiche più avanzate per identificare soluzioni ottimali anche innovative. 
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L’ingegneria viene oggi percepita quale attività che consente di “compilare” 

qualunque soluzione progettuale. Non viene vista quale ambito dal quale, per esi-
genze di sicurezza, funzionalità e ottimizzazione dei costi di costruzione e gestione, 
possano emergere vincoli e condizionamenti su altri temi. 

Il progetto non può essere visto solo come un modo per raggiungere un obiettivo 
rispettando i vincoli normativi; deve essere il racconto di scelte via via fatte che, 
nel rispetto delle normative in vigore, permettono di raggiungere l’obiettivo nel 

miglior modo possibile anche dal punto di vista ingegneristico, utilizzando le migliori 
conoscenze a livello internazionale e se necessario innovando dopo opportune spe-
rimentazioni. Si consideri ad esempio il caso della progettazione secondo tipologici 
ricorrenti evidenziata dal documento sopra citato; in questi casi le scelte proget-
tuali sono legate a tecnologie note e già impiegate e al rispetto della normativa; 
spesso le tecnologie preferite sono quelle consolidate perché maggiore è il grado di 
conoscenza sulle modalità di dimensionamento, sulla gestione contrattuale delle 
fasi realizzative e sul loro comportamento in fase operativa. Tuttavia, non sempre 
il risultato ottenuto operando le scelte con questi criteri può dirsi ottimale da un 
punto di vista del disagio provocato agli abitanti dei territori ove l’infrastruttura è 

realizzata (si pensi ad esempio al caso delle barriere antirumore) o dal punto di 
vista dei costi necessari alla realizzazione. Un esempio in questo senso può essere 
quello delle gallerie non in rete TERN (Trans European Road network) per le quali è 
lecito ipotizzare venga richiesto un livello di sicurezza per gli utenti simile a quello 
offerto dalle gallerie in rete TERN; ad oggi la progettazione non può che essere fatta 
con le tecnologie esistenti e ricalcando quanto viene fatto sulle gallerie di rete 
TERN. Non essendo però assoggettate alla direttiva europea, è possibile pensare di 
ricercare soluzioni tecnologiche diverse con impatto economico minore rispetto a 
quello richiesto dalle gallerie in rete TERN. 

La messa in sicurezza e il miglioramento della resilienza delle infrastrutture 
esistenti, la diffusione dell’Alta Velocità nel paese, il raggiungimento della confor-

mità alla normativa italiana e alla direttiva europea per le gallerie della rete TERN 
e ancora di più l’adeguamento delle gallerie non appartenenti alla rete TERN, rap-

presentano sfide importanti per il paese che, in considerazione anche dello sforzo 
economico necessario, non possono non essere viste come un’opportunità di inno-

vazione, di ricerca e di valorizzazione del nostro sistema imprenditoriale. 
È da osservare che in un ineludibile percorso di sviluppo sostenibile, in cui deve 

essere opportunamente valorizzato l’esistente ed eventualmente rinnovato e sosti-

tuito o integrato con nuove opere, bisogna focalizzare l’attenzione sulla differenza 

fra la “migliore soluzione possibile” e la soluzione “ottimale” per non seguire solo 

processi di continua espansione delle infrastrutture non più utili per il nostro Paese, 
in cui gli ambienti fisici sono limitati, le realtà territoriali ed ambientali sensibili. 
In tale contesto il patrimonio di infrastrutture esistenti non può essere semplice-
mente dismesso ( o peggio abbandonato) a beneficio di nuove opere, occorre riag-
giornare una cultura ingegneristica verso la valorizzazione dell’esistente. Obiettivo 

impegnativo in quanto richiede la capacità di saper leggere e conoscere le opere 
eseguite con criteri, condizioni di carico, tecniche, materiali e metodi tipici 
dell’epoca di costruzione, le modifiche indotte da processi di invecchiamento con-
seguenti dell’esercizio e del tempo, quindi essere in grado di intervenire avvalen-

dosi di criteri aggiornati all’attualità, che proprio per l’intervento su una varietà di 
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situazioni, devono essere improntati a flessibilità orientando opportunamente i per-
corsi di innovazione di tecniche e metodi. Non sussistono le condizioni per l’ado-

zione di soluzioni autoreferenziate che per una propria rigidezza non favoriscono la 
coesistenza con l’esistente. 

La realtà italiana richiede una attenzione e competenza propria, che non trova 
pari in ambito internazionale che in genere non ha un condizionamento di preesi-
stenze e vincoli territoriali ed ambientali confrontabili con quello del nostro Paese. 
L’ingegneria deve sempre più comprendere e interpretare tali preesistenze e non 
più subirle come un vincolo, condizione che rende gli iter autorizzativi all’attualità 

sempre problematici, quindi dissipativi in termini di tempi costi e qualità del rea-
lizzato. 

Per il raggiungimento di questi obiettivi pare quindi opportuno ragionare sui 
lunghi tempi degli iter di approvazione ma soprattutto sulla qualità della progetta-
zione riportando la cultura ingegneristica ad essere uno degli elementi fondanti il 
progetto; una qualità della progettazione che deve poter contare su un continuo 
accrescimento, grazie a sinergie tra accademia e sistema imprenditoriale, delle co-
noscenze tecnico-scientifiche applicate al settore delle infrastrutture.  

In questo contesto, rilevante è il ruolo che può assumere il CSLLPP che come 
mostrato dal documento citato già si è posto il tema di monitorare la qualità della 
progettazione e che per la sua composizione multidisciplinare può essere il luogo 
dove sviluppare un osservatorio che possa cogliere sia gli elementi critici ricorrenti 
nella progettazione sia gli elementi innovativi, che costituisca una banca dati sia 
sulle esperienze progettuali sia sulle problematiche in sede di realizzazione e che 
sulla base di queste informazioni possa indicare quali attività di ricerca e di innova-
zione sono necessarie. 

In questa visione il CSLLPP può promuovere e verificare gli effetti di un pro-
gramma per attività di ricerca e sviluppo concordato con RFI ed ANAS nella proget-
tazione di infrastrutture di trasporto, da attuare nell'ambito dei programmi di ri-
cerca e sviluppo già previsti dalle stesse  ANAS e RFI, con il coinvolgimento delle 
università o di altri istituti di ricerca. 

Il Consiglio superiore, quale massimo organo tecnico consultivo dello Stato, 
verrebbe ad assumere una funzione propulsiva e di indirizzo per i vari soggetti in-
vestitori, rivitalizzando una funzione di ricerca e sviluppo in termini di processo e 
non solo su circoscritti temi specialistici, pure di interesse, ma non in grado di co-
stituire di per sé un quadro compositivo coordinato, in una rinnovata percezione di 
sviluppo sostenibile.  

IV.3 GLI INCENTIVI ED I FONDI  

IV.3.1 IL FONDO PER LA PROGETTAZIONE DELLE INFRASTRUTTURE 
PRIORITARIE E DELLE OPERE PUBBLICHE PER GLI ENTI LOCALI  

Il comma 1, lettera a) dell’articolo 202 del decreto legislativo 18 aprile 2016, 
n. 50 e s.m.i. ha istituito il “Fondo per la progettazione di fattibilità delle infra-

strutture e degli insediamenti prioritari per lo sviluppo del Paese, nonché per la 
project review delle infrastrutture già finanziate”.  
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L’obiettivo del Fondo è favorire la creazione di un parco progetti di qualità, a 
partire da quegli enti territoriali e da quelle amministrazioni per le quali la man-
canza di qualità nella progettazione è stata individuata come una delle cause prin-
cipali di lentezza e poca efficienza nella realizzazione degli investimenti infrastrut-
turali: città metropolitane, comuni, Autorità di Sistema Portuale. 

Per città metropolitane e comuni è possibile utilizzare il Fondo per la proget-
tazione di fattibilità anche per predisporre il PUMS (piano urbano per la mobilità 
sostenibile) e il PSM (piano strategico triennale del territorio metropolitano), nel 
caso in cui non fosse stato già fatto; una volta predisposti tali strumenti, le risorse 
vanno utilizzate per i progetti di fattibilità delle opere infrastrutturali in esse con-
tenute. 

Per il settore portuale, coerentemente con le indicazioni strategiche e di go-
vernance introdotte dal Piano strategico nazionale della portualità e della logistica 
e con le priorità  individuate dalle precedenti edizioni degli allegati al DEF, si sono 
tenute in conto le proposte di progetti di fattibilità presentate dalle Autorità di 
sistema portuale e comunicati nell’ambito della Conferenza Nazionale di Coordina-

mento delle Autorità di Sistema Portuale svoltasi presso il Ministero delle Infrastrut-
ture e dei Trasporti il 30 gennaio 2018.  

In sede di prima applicazione il Fondo è stato ripartito con un’assegnazione di 

importo complessivo pari a 110 milioni di euro per gli anni 2018-2019-2020, come 
prima tranche prevista dall’articolo 1, comma 140, della legge 11 dicembre 2016, 

n. 232. 
E’ stato quindi adottato il Decreto del Ministro delle infrastrutture e dei tra-

sporti del 10 maggio 2019 n.171 per definire le modalità di ammissione al finanzia-
mento e di assegnazione delle risorse, in via sperimentale e in prima applicazione, 
alle Autorità di Sistema Portuale, alle Città Metropolitane, ai comuni capoluogo di 
Città Metropolitane e ai Comuni capoluogo di regione o di provincia autonoma, non 
sede di città metropolitana, e a quelli con più di 100.000 abitanti; con il Decreto 
Direttoriale n.8060 di agosto 2019, infine, sono stati dettagliati gli aspetti procedu-
rali per ottenere l’impegno vero e proprio delle risorse. 

Si è ritenuto, con questi primi decreti, di destinare a ciascuno degli enti bene-
ficiari una quota prefissata, anno per anno, per il primo triennio di applicazione, 
ripartita secondo specifiche modalità (quota fissa, più quota variabile dipendente 
da determinati criteri), effettuando le relative valutazioni ex ante di coerenza degli 
interventi proposti con le strategie di pianificazione e programmazione esplicitate 
negli Allegati al DEF degli anni precedenti e le verifiche ex post di congruità e ri-
spondenza agli obiettivi prefissati, anche al fine di accelerare la ripresa degli inve-
stimenti. 

All’esito dell’attività istruttoria svolta, i dati finali di impegno delle risorse per 

la progettazione delle infrastrutture prioritarie sono: 
 circa 20 milioni di euro impegnati a favore delle Autorità di Sistema por-

tuale che hanno presentato domande di finanziamento per progetti di 
fattibilità coerenti con le strategie prefissate; 

 circa 17 milioni di euro impegnati a favore delle Città Metropolitane che 
hanno presentato domande di finanziamento per piani (PUMS e PSM) e 
progetti di fattibilità coerenti con le strategie prefissate; 
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 circa 32 milioni di euro impegnati a favore di Comuni che hanno presen-
tato domande di finanziamento per piani (PUMS e PSM) e progetti di fat-
tibilità coerenti con le strategie prefissate. 

Le ulteriori risorse ancora disponibili verranno assegnate con un DM in fase di 
emanazione, per permettere il recupero di quelle inizialmente stralciate con Legge 
di Bilancio 2019 e poi restituite con Legge di Bilancio 2020 e per dare la possibilità 
agli enti che non hanno effettuato la domanda nei tempi previsti di recuperare le 
risorse assegnate a loro favore, ma non ancora impegnate. 

E’ stato inoltre adottato in data 18 febbraio 2019  il Decreto del Ministro delle 

Infrastrutture e dei trasporti n.46 relativo al Fondo per la progettazione degli enti 
locali, che ha l’obiettivo di cofinanziare con risorse statali la redazione dei progetti 

di fattibilità e dei progetti definitivi degli enti locali, per opere destinate alla messa 
in sicurezza degli edifici e strutture pubbliche (istituito ai sensi dell’Articolo1, 

comma 1079 della Legge 27 dicembre 2017, n. 205).  Il DM stabilisce i criteri e le 
modalità di accesso, selezione e cofinanziamento dei progetti, per un totale di ri-
sorse ripartite che ammonta a 90 milioni di euro per gli anni 2018-2019-2020.  

In sede di prima applicazione e in via sperimentale, i beneficiari delle risorse 
sono state Città Metropolitane, Province e Comuni, con l’obiettivo di redigere pro-

getti per la messa in sicurezza degli edifici e delle strutture pubbliche di esclusiva 
proprietà dell’ente e con destinazione d’uso pubblica, con priorità agli edifici sco-

lastici, con cofinanziamento statale massimo pari all’80%. A Città Metropolitane e 

Province tale decreto ha assegnato, rispettivamente e non considerando una piccola 
percentuale destinata al finanziamento di attività di gestione delle pratiche istrut-
torie, 5 milioni di euro e 12,5 milioni di euro all’anno, con criteri di ripartizione 

prefissati, mentre per i comuni (assegnazione di 12,5 milioni di euro l’anno) l’asse-

gnazione è avvenuta tramite bando con costituzione di una graduatoria triennale 
2018/2020: il decreto direttoriale n. 6132 del 20 giugno 2019 ha individuato i criteri 
e le modalità di accesso, selezione e cofinanziamento statale dei progetti, nonché 
di recupero delle risorse da destinare ai Comuni.  

All’esito dell’attività istruttoria svolta i dati finali sono: 
 le Province, a fronte di uno stanziamento complessivo per gli anni 

2018/2019 pari ad € 24.875.000,00, hanno presentato progettazioni am-

missibili a cofinanziamento statale per complessivi € 14.757.361,91, ri-

sultando pertanto un’economia di € 10.117.638,09; 
 le Città metropolitane, a fronte di uno stanziamento complessivo per gli 

anni 2018/2019 pari ad € 9.950.000,00, hanno presentato progettazioni 

ammissibili a cofinanziamento statale per complessivi € 5.713.973,65, 

risultando pertanto un’economia di € 4.236.026,35; 
Successivamente è stato emanato il decreto direttoriale n. 15584 del 3 dicem-

bre 2019 di approvazione della graduatoria delle progettazioni dei Comuni ammis-
sibili a cofinanziamento statale a valere sulle risorse stanziate per gli anni 2018, 
2019 e 2020, dal quale è emerso che i Comuni hanno presentato progettazioni am-
missibili a cofinanziamento statale per un importo totale superiore alle risorse stan-
ziate (disavanzo pari a € 16.057.272,02). È stato quindi predisposto un successivo 

Decreto, in fase di emanazione, che prevede l’assegnazione ai Comuni dello stan-

ziamento non utilizzato dalle Province e Città Metropolitane per gli anni 2018/2019, 
scorrendo la graduatoria dei progetti presentati dai Comuni. 

–    371    –    371    – –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

244  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

IV.3.2 IL PON INFRASTRUTTURE E RETI 2014 - 2020 

La politica di coesione è la principale politica di investimento dell'Unione Europea 
volta a sostenere la crescita economica, la creazione di posti di lavoro, la competi-
tività delle imprese, lo sviluppo sostenibile e la protezione dell'ambiente. Il quadro 
normativo comunitario che definisce gli obiettivi e gli strumenti finanziari di inter-
vento per il ciclo di programmazione 2014-2020 è definito dal Regolamento (UE) n. 
1303/2013 del Consiglio del 17 dicembre 2013, recante disposizioni comuni sui Fondi 
strutturali e di investimento europei. Singoli regolamenti, poi, contengono disposi-
zioni specifiche per ciascun Fondo. Il Fondo europeo di sviluppo regionale, in parti-
colare, è destinato a contribuire alla correzione dei principali squilibri regionali 
esistenti nell'UE. Il suo scopo è di contribuire ad appianare le disparità esistenti fra 
i diversi livelli di sviluppo delle regioni europee e di ridurre il ritardo delle regioni 
meno sviluppate. La disciplina relativa al Fondo Europeo di sviluppo regionale (FESR) 
è contenuta nel Regolamento n. 1301/2013. Ai fini della politica di coesione, oltre 
alle risorse comunitarie vanno considerate, per il principio della addizionalità, le 
risorse provenienti dal cofinanziamento nazionale, posto a carico del Fondo di ro-
tazione per l'attuazione delle politiche comunitarie.  

Il FESR supporta lo sviluppo dei trasporti e delle infrastrutture attraverso l’Obiet-

tivo Tematico 7, Promuovere il trasporto sostenibile e migliorare le infrastrutture 
di rete. Nel settore delle infrastrutture 2,45 miliardi di EURO di fondi sono assegnati 
agli investimenti nelle reti di trasporto, di cui 1,4 miliardi di EURO alle infrastrut-
ture per i trasporti urbani sostenibili.  

Nel contesto dei fondi strutturali, il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti 
è direttamente coinvolto nella gestione delle risorse comunitarie destinate allo svi-
luppo infrastrutturale del Paese, in qualità di Autorità di Gestione del Programma 
Operativo Nazionale Infrastrutture e Reti 2014-2020 (PON I&R 2014-2020). Il PON 
I&R persegue le priorità dell'Unione Europea nell'ambito delle infrastrutture di tra-
sporto, contribuendo al miglioramento delle condizioni di mobilità delle persone e 
delle merci ed è finalizzato a garantire uno sviluppo competitivo dei territori e delle 
regioni meno sviluppate del Mezzogiorno e a rafforzare la coesione economica, so-
ciale e territoriale. Il Programma Operativo persegue il raggiungimento dei seguenti 
obiettivi: 

 il potenziamento della modalità ferroviaria e il miglioramento del servizio in 
termini di qualità e tempi di percorrenza; 

 il miglioramento della competitività del sistema portuale e del sistema inter-
portuale; 

 il miglioramento dell'integrazione modale e dei collegamenti multimodali, per 
ottenere la massima mobilità regionale; 

 l’ottimizzazione del traffico aereo attraverso il potenziamento dei sistemi e 
dei controlli. 

Inoltre, il PON finanzia interventi in infrastrutture - ferroviarie, portuali, di “ultimo 
miglio” e Intelligent Transport System (ITS) - nelle 5 regioni meridionali “meno svi-
luppate”.  

La dotazione finanziaria totale del Programma è di 1.843.733.334,00 euro, di cui 
1.382.800.000 euro co-finanziati dal Fondo Europeo di Sviluppo Regionale e 
460.933.334 euro dal Fondo di Rotazione nazionale. Il Programma è suddiviso in tre 
Assi: 

–    372    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  245 

1. Asse I - Favorire la creazione di uno spazio unico europeo dei trasporti mul-
timodale con investimenti nella TEN-T, attraverso: 
a. Potenziamento della modalità ferroviaria a livello nazionale e migliora-

mento del servizio in termini di qualità e tempi di percorrenza; 
b. Ottimizzazione del traffico aereo. 
In particolare, l’Asse I è pensato per contribuire al miglioramento della con-

nettività interna al Mezzogiorno e per rendere più efficiente l’utilizzo delle infra-

strutture esistenti. 
2. Asse II - Sviluppare e migliorare sistemi di trasporto sostenibili dal punto di 

vista dell'ambiente (anche a bassa rumorosità) e a bassa emissione di carbo-
nio, inclusi vie navigabili interne e trasporti marittimi, porti, collegamenti 
multimodali e infrastrutture aeroportuali, al fine di favorire la mobilità re-
gionale e locale sostenibile, attraverso: 
a. Miglioramento della competitività del sistema portuale e interportuale; 
b. Miglioramento della mobilità regionale, integrazione modale e migliora-

mento dei collegamenti multimodali. 
L’incremento della capacità portuale e interportuale si pone l’obiettivo di de-

congestionare ed aumentare i traffici dei nodi infrastrutturali meridionali, infatti, 
gli interventi previsti all’interno dell’Asse II si pongono l’obiettivo di rendere più 

sostenibile la mobilità collettiva, attraverso collegamenti multimodali efficienti tra 
i nodi logistici in un unicum costituito dal sistema italiano di movimentazione delle 
merci. 

A fronte della dotazione disponibile, il PON prevede ad oggi il finanziamento di 
61 interventi nell’ambito di Asse I e II, che contribuiscono a saturare oltre il 95% 

della disponibilità in termini di dotazione finanziaria a disposizione degli stessi. 
L’orizzonte di completamento degli interventi, fissato coerentemente con la pro-

grammazione 2014-2020 al 31 dicembre 2023, vede un buon tasso di assorbimento 
della spesa, con circa il 27% delle spese già certificate alla Commissione Europea, 
che hanno consentito di raggiungere in ciascuna annualità il target N+3 fissato per 
il programma, non solo evitando il disimpegno automatico delle risorse, ma anche 
consentendo di ottenere la riserva di efficacia di circa 42,5 milioni di euro.  

ITS e Smart Road  

Il PON si pone l’obiettivo di favorire la realizzazione e la diffusione di sistemi di 

trasporto intelligenti (ITS). Gli ITS coprono un ruolo determinante per affrontare le 
sfide dell’aumento continuo della domanda di mobilità. Fondati sull’interazione fra 

Informatica e Telecomunicazioni, consentono di trasformare i trasporti in un “si-

stema integrato”, nel quale i flussi di traffico (sia passeggeri che merci) sono distri-
buiti in modo equilibrato tra le varie modalità, per una maggiore efficienza, pro-
duttività e, soprattutto, sicurezza del trasporto. In particolare, il PON IeR focalizza 
la propria azione sul finanziamento di interventi volti a promuovere l’ottimizzazione 

del traffico aereo nell’ambito dell’Asse I e la Single Window e l’Infomobilità, 

nell’ambito dell’Asse II. 
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Contributo alla valorizzazione del patrimonio infrastrutturale esistente  

I mutamenti avvenuti nel contesto di riferimento nazionale, relativi allo stato di 
sicurezza delle infrastrutture del Paese, hanno determinato, nel corso del 2019, la 
necessità di aggiornare e ridefinire alcuni elementi che costituiscono il quadro stra-
tegico di programmazione del PON Infrastrutture e Reti 2014-2020, attraverso l’av-

vio di un processo di riprogrammazione, su cui è attesa la Decisione della Commis-
sione Europea, entro maggio 2020.   

Tale approccio è il risultato di una trasformazione profonda all’interno delle stra-
tegie in tema di infrastrutture di trasporto, le quali guardano, oggi più che mai, al 
fabbisogno del Paese in termini di tutela e messa in sicurezza del patrimonio infra-
strutturale esistente, per garantire la sicurezza degli spostamenti, la sostenibilità 
ambientale ed economica delle opere pubbliche, ma anche l’efficienza degli inve-

stimenti. Considerata la significativa rilevanza che hanno assunto la tutela e la va-
lorizzazione del patrimonio infrastrutturale di cui il Paese è già dotato, è risultato 
indispensabile intervenire al fine di assicurare un contributo del Programma al fi-
nanziamento di interventi funzionali alla conservazione e messa in sicurezza delle 
infrastrutture esistenti, attraverso l’estensione del perimetro dell’Asse I, da dedi-

care al finanziamento di interventi il cui obiettivo è migliorare i livelli di servizio e 
la sicurezza delle infrastrutture ferroviarie, rimuovendo le condizioni di rischio al 
fine di promuovere una mobilità sicura e sostenibile nonché mitigare gli impatti 
collegati al cambiamento climatico. 

Il tema della sicurezza e resilienza delle infrastrutture, su cui ad oggi pende la 
decisione della Commissione, riguarda l’intero sistema infrastrutturale e il relativo 

supporto con risorse a valere sul FESR potrebbe declinarsi, nei futuri periodi di pro-
grammazione, nel finanziamento di interventi il cui obiettivo è valorizzare e ade-
guare le infrastrutture di trasporto, non solo ferroviarie, ma anche stradali e por-
tuali. 

IV.3.3 IL PROGRAMMA DI AZIONE E COESIONE 2014-2020 

Un ulteriore strumento atto a garantire uno sviluppo competitivo dei territori 
delle regioni meno sviluppate del Mezzogiorno, è il Programma di Azione e Coesione 
(PAC 2014/2020), complementare al PON Infrastrutture e Reti 2014-2020, che è 
stato approvato con Delibera CIPE n. 58 del 1°dicembre 2016 e interviene nelle 
regioni Basilicata, Calabria, Campania, Puglia e Sicilia. 

Il PAC 2014/2020 contribuisce al raggiungimento degli obiettivi di Europa 2020 
attraverso azioni ed interventi riferibili agli Obiettivi “Migliorare l’accesso alle tec-

nologie dell’informazione e della comunicazione, nonché l’impiego e la qualità 

delle medesime” e “Promuovere sistemi di trasporto sostenibili”, dell’Accordo di 

Partenariato; in particolare, il PAC 2014/2020 persegue la sostenibilità ambientale 
delle aree portuali delle Regioni interessate, il miglioramento dell’accessibilità 

delle aree turistiche, privilegiando asset fuori dai grandi flussi e il miglioramento 
dell’efficienza complessiva della logistica integrata, attraverso l’utilizzo di solu-
zioni ad alto contenuto tecnologico. 

A marzo 2020 sono stati pubblicati in Gazzetta Ufficiale i quattro bandi da 480 
milioni di euro complessivi, promossi dal MIT con il coinvolgimento delle Regioni, 
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rivolti a soggetti pubblici che dovranno presentare ipotesi progettuali coerenti con 
gli obiettivi perseguiti. 

IV.3.4 IL RILANCIO DEL TRASPORTO DELLE MERCI  

Con riferimento alle politiche di incentivazione e fondi, è stato implementato 
un pacchetto di misure piuttosto articolato per il settore delle merci e volto al 
sostegno della multimodalità e della sostenibilità. Le suddette misure, attuate negli 
ultimi anni, sono: 
 per le Autostrade del Mare il cosiddetto Marebonus, attivo dal 2017 e finalizzato 

al sostegno di nuovi servizi marittimi di linea o al miglioramento dei servizi su 
rotte esistenti;  

 per la modalità ferroviaria: 
- La c.d. Norma – merci attiva dall’anno 2015 avente una duplice finalità: di 

compensazione degli oneri per il traghettamento ferroviario delle merci, dei 
servizi ad esso connessi e degli extra-costi di accesso all’infrastruttura fer-

roviaria presenti nelle aree del mezzogiorno; di parziale compensazione dei 
benefici ambientali generati dall’uso della modalità ferroviaria rispetto a 

modalità meno sostenibili ed estesi all’intera Infrastruttura Ferroviaria Na-
zionale; 

- Il c.d. Ferrobonus istituito a partire da settembre 2017 per il completamento 
dello sviluppo del sistema di trasporto intermodale; 

- Gli incentivi agli investimenti nel settore dell’autotrasporto istituiti per il 

rinnovo e l'adeguamento tecnologico del parco veicolare e per l'acquisizione 
di beni strumentali per il trasporto intermodale attivi dal 2016. 

Nel seguito, per ciascuna misura, si riporta una breve descrizione ed una sintesi 
dei principali risultati conseguiti. 

MAREBONUS – L. 28 DICEMBRE 2015, N. 208 (L. DI STABILITÀ 2016, ART.1 C. 647) 

La dotazione finanziaria totale per il biennio 2017-2018 è stata di 117.072.955 
milioni di euro di cui: 

 I° Annualità 41.650.972,24 milioni di euro per l'anno 2017 (periodo di 
incentivazione 13.12.2017 – 12.12.2018). Dette risorse sono in corso di 
erogazione (previsione entro novembre/dicembre’19); 

 II° Annualità 75.421.982,77 milioni di euro per l'anno 2018 (periodo di 
incentivazione 13.12.2018 – 12.12.2019). 

Con la legge di Bilancio 2020 (articolo 1, comma 110 della legge n. 160 del 27 
dicembre 2019), è stata inoltre autorizzata la spesa di 20 milioni di euro per l'anno 
2021. La pubblicazione del decreto attuativo per consentire l'estensione della du-
rata del periodo di incentivazione è attualmente prevista entro il corrente anno. 

Beneficiari diretti della misura sono imprese armatrici italiane e comunitarie 
regolarmente iscritte al Registro navale o ad ente assimilabile. 

Beneficiari indiretti sono invece le imprese dell’autotrasporto e/o utenti dei 
servizi marittimi attraverso un meccanismo di ribaltamento dell’incentivo percepito 

dall’armatore (sino all’80% del contributo). 
Le istanze finanziabili, come detto, riguardano: 

–    375    –    375    – –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

248  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

 istituzione, avvio e realizzazione di un nuovo servizio marittimo di linea: 
avviati a partire dalla data di pubblicazione del decreto che non alterino 
gli equilibri concorrenziali con le modalità di trasporto ambientalmente 
sostenibili (marittima, fluviale e ferroviaria); 

 miglioramento dei servizi su rotte esistenti; tali progetti dovranno pre-
vedere almeno quattro iniziative fra: i) miglioramento dell’impatto am-

bientale della linea; ii) riduzione sostenibile dei tempi della catena in-
termodale complessiva; iii) miglioramento dei servizi a terra per imbarco 
e sbarco dei veicoli; iv) maggiore frequenza del servizio di linea; v) mi-
glioramento dei servizi a bordo durante la navigazione; vi) implementa-
zione delle tecnologie ITS; vii) potenziamento dei livelli di sicurezza (sa-
fety e security); viii) incremento della capacità di stiva offerta. 

Il meccanismo di incentivazione e ribaltamento prevede per ogni unità stra-
dale/intermodale imbarcata max 0,10€ per ciascun chilometro sottratto alla per-

correnza su rete stradale nazionale. Vige l’obbligo di ribaltamento di almeno il 70% 

dell’incentivo ricevuto agli utenti del servizio che effettuano almeno 150 imbar-
chi/anno ed almeno l’80% in caso i clienti abbiano imbarcato almeno 4.000 unità.  

Tra i risultati consolidati della I° annualità si sono rendicontate ed ammesse al 
contributo un totale di 1.347.998 unità imbarcate corrispondenti, in termini di chi-
lometri sottratti alla percorrenza stradale, a 922.306.878 km. Il contributo unitario 
per l’annualità 2017/2018 è risultato pari ad € 0,05 per unità imbarcata. Gli inve-

stimenti totali effettuati dagli armatori per i progetti finanziati di nuove linee o di 
miglioramento dei servizi esistenti, nella I annualità hanno superato i 36 milioni di 
euro. Dei contributi erogati agli armatori nella prima annualità, oltre 31 milioni di 
euro sono stati oggetto di ribaltamento verso la clientela (autotrasporto). 

Nella successiva figura si riporta una rappresentazione delle tipologie di servizi 
marittimi per cabotaggio (nazionale e internazionale) e per tipologia di trasporto 
(Ro-Ro e Ro-Pax) sui 41 servizi interessati ed i flussi di traffico in base alle ori-
gini/destinazioni delle rotte e la quantità delle unità imbarcate. 

 
FIGURA IV.3.4.1: MAREBONUS: FLUSSI DI TRAFFICO MAREBONUS ‘17/’18 

 
Fonte: elaborazioni RAM S.p.A.. 
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FIGURA IV.4.2.2: MAREBONUS: RIPARTIZIONE CABOTAGGIO NAZ./INT ‘17/’18 E RIPARTIZIONE RO-
RO/RO-PAX ‘17/’18 

 
Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. 

 
Nella successiva tabella si riportano i dati relativi alla composizione dell’im-

barcato complessivo, espressi in termini di occupazione della stiva della flotta im-
piegata sui servizi oggetto di incentivazione. 

 
TABELLA IV.3.4.1: MAREBONUS: COMPOSIZIONE IMBARCATO COMPLESSIVO 

  Casse mobili Autocarri Rimorchi Semirimorchi Autoarticolati Equivalente  
Bisarca 

Numero 
unità 937 165.064 16.369 785.681 313.907 66.040 

Percentuale 0,07% 12,25% 1,20% 58,29% 23,29% 4,90% 

Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. 

 
Appare utile evidenziare la ripartizione dei chilometri sottratti alla strada ot-

tenuta riattribuendo a ciascuna delle unità imbarcate sul rispettivo servizio marit-
timo la corrispondente tratta chilometrica terrestre. 

 
TABELLA IV.3.4.2: MAREBONUS: KM SOTTRATTI AL TRASPORTO STRADALE PER UNITA’ IMBARCATA 

  Casse mobili Autocarri Rimorchi Semirimorchi Autoarticolati Equivalente 
Bisarca 

Equivalente 
km sottratti 
alla strada 

534.450 86.178.726 7.561.041 606.224.506 179.304.045 42.504.110 

Percentuale 0,06% 9,34% 0,82% 65,73% 19,44% 4,61% 

Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. 

 
Una stima sommaria delle esternalità evitate assumendo che tutti i veicoli ren-

dicontati fossero transitati su strada ed adottando i parametri unitari suggeriti dalla 
Commissione europea, restituisce un beneficio che, espresso in termini monetari, 
vale poco meno di 360 milioni di euro, ovvero un risparmio di oltre 657.000 tonnel-
late di CO2 
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NORMA - MERCI (“SCONTO TRACCIA”)– LEGGE DI STABILITÀ 2015, ART. 1, COMMA 
294  

La misura di supporto al trasporto ferroviario delle merci è stata introdotta per il 
triennio 2015-2017 dall'art. 1, comma 294, della legge 190/2014 e s.m.i. Tale misura 
è stata poi confermata ed ampliata dall' art. 11, commi 2 bis, 2 ter e 2 quater2, del 
decreto-legge 185/2015, così come convertito con modificazioni dalla legge n. 
9/2016, che ha modificato la disciplina applicabile al biennio 2016 - 2017 introdu-
cendo il contributo ambientale.  

L'articolo 47, comma 11-ter, del decreto-legge n. 50 del 24 aprile 2017, conver-
tito con modificazioni dalla legge n. 96 del 21 giugno 2017, da ultimo, ha prorogato 
la misura per il biennio 2018 - 2019 alle stesse condizioni e modalità. 
Con decisione C(2019)8217 del 15.11.2019 è stata autorizzata dalla CE la proroga 
del regime di aiuti per il triennio 2020-2022 con una dotazione finanziaria massima 
di € 100M  per ciascuna annualità. Beneficiari diretti sono le imprese ferroviarie che 
effettuano servizi merci. 

La misura è stata implementata secondo due schemi, uno, cosiddetto transitorio, 
limitato all’anno 2015 ed uno, cosiddetto definitivo o “a regime”, applicato per il 

2016 e le annualità successive. 
Con riferimento all'anno 2015 è stato riconosciuto a ciascuna impresa ferroviaria 

richiedente un contributo proporzionale ai treni km effettuati per un importo com-
plessivo pari a 51 milioni, a compensazione dei maggiori costi di accesso all’infra-

struttura ferroviaria nelle relazioni da e per il sud e dei costi di traghettamento; 
A partire dall'anno 2016 l’incentivo è articolato in due componenti distinte: una 

prima diretta alla compensazione dei costi supplementari per l’utilizzo dell’infra-

struttura ferroviaria, inclusi quelli relativi al traghettamento ferroviario delle merci 
e ai servizi ad esso connessi, sostenuti dal trasporto ferroviario merci sulle relazioni 
con le Regioni meridionali e insulari (Lazio, Abruzzo, Molise, Campania, Puglia, Ba-
silicata, Calabria, Sicilia e Sardegna) con un contributo pari a € 1,30/treno*km ele-

vato ad € 1,83 in caso di traghettamento ferroviario per le isole; la seconda, finan-

ziata con le risorse residuali, va a parziale compensazione degli extra-costi ambien-
tali fatti risparmiare dalla modalità ferroviaria rispetto alle modalità più inquinanti 
e si applica su tutto il territorio nazionale con una contribuzione per treno*km fino 
ad un massimo di 2,50 euro per treno*km. I beneficiari hanno l’obbligo inoltre di 

dare evidenza dell’effetto sul prezzo operato ai clienti per effetto della norma nel 
corso dell'anno di riferimento. Le risorse erogate annualmente devono comunque 
risultare non superiori ad euro 100 milioni. 

Di seguito si riportano per ciascuna annualità il totale delle risorse stanziate (con 
il valore delle erogazioni effettuate), il numero delle istanze presentate ed am-
messe, il numero complessivo dei treni*km rendicontati. 
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TABELLA IV.3.4.3: RENDICONTO 2015-2019 MISURA NORMA MERCI (“SCONTO TRACCIA”) 

Annualità Rif. normativo Risorse stanziate 
ed erogate 

Numero 
istanze - Bene-

ficiari 

Treni*km rendi-
contati 

2015 L. 23 dicembre 2014, n. 190, art. 1, 
c. 294 

€ 100 M (di cui 

erogati € 51,2 M) 12/12 17,02 M 

2016 

- L. 23 dicembre 2014, n. 190, art. 
1, c. 294 
- Art. 11, commi 2 bis, 2 ter e 2 qua-
ter2, del decreto-legge 185/2015 

€ 100 M (di cui 

erogati € 100 M) 20/20 46,70 M 

2017 

- L. 23 dicembre 2014, n. 190, art. 
1, c. 294 
- Art. 11, commi 2 bis, 2 ter e 2 qua-
ter2, del decreto-legge 185/2015 

€ 100 M (di cui 

erogati € 90,8M + 

€ 4,5M) 
19/20 47,33 M 

2018 

- L. 23 dicembre 2014, n. 190, art. 
1, c. 294 
-  Art. 47, comma 11-ter3, d.l. n. 50 
del 24 aprile 2017 

€ 100 M (di cui 
erogati € 94,9M + 

€ 5M)  
17/18 47,13 M 

2019 

- L. 23 dicembre 2014, n. 190, art. 
1, c. 294 
- Art. 47, comma 11-ter3, d.l. n. 50 
del 24 aprile 2017 

€ 100 M (istrutto-

rie non ancora av-
viate) 

n.d. n.d. 

Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. 

FERROBONUS - LEGGE DI STABILITÀ 2016, ART.1 COMMI 648 E 649 

L’istituzione di contributi per servizi di trasporto ferroviario intermodale o tra-

sbordato in arrivo e in partenza da nodi logistici e portuali in Italia è stata introdotta 
dalla Legge 28 dicembre 2015, art.1 commi 648 e 649 successivamente attuati con 
Decreto Interministeriale n. 125 del 14.07.2017. 

Beneficiari sono le imprese utenti di servizi ferroviari che commissionano treni 
completi a imprese ferroviarie.  

I beneficiari aderenti alla misura si impegnano a mantenere determinati volumi 
di traffico sia nel periodo di incentivazione, sia nel biennio successivo. 

Il meccanismo di incentivazione prevede una contribuzione per treno*km fino 
ad un massimo di 2,50 euro per treno*km con l’obbligo, per gli MTO, di ribaltamento 
di almeno il 50% dell’incentivo ricevuto alle imprese utenti dei servizi ferroviari. 

Laddove i contributi nazionali non consentissero lo sfruttamento del massimale 
di contribuzione, la misura prevedeva la possibilità di attivazione di analoghe mi-
sure da parte degli enti regionali (cosiddetto Ferrobonus regionale). Su tali pre-
messe le Regioni Liguria, Piemonte e Lombardia hanno adottato nel 2018 rispettive 
misure di incentivazione regionale sulla base dello schema Ferrobonus. Con proprie 
risorse hanno dunque fornito un “surplus” di incentivo per quei treni in partenza 

e/o in arrivo nei rispettivi territori regionali (con esclusione dei meri attraversa-
menti) con le seguenti dotazioni: Piemonte (€ 400.000 per I Annualità e € 200.000 

per II Annualità), Lombardia (€ 600.000 per I e II Annualità), Liguria (€ 197.000 per 

I Annualità e € 200.000 per II Annualità). 
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Di seguito si riportano per ciascuna annualità il totale delle risorse stanziate 
(con il valore delle erogazioni effettuate), il numero delle istanze presentate ed 
ammesse, il numero complessivo dei treni*km rendicontati. 

 
TABELLA IV.3.4.4: RENDICONTO 2017-2018 MISURA FERROBONUS 

Annualità Rif. normativo Risorse € 
Numero istanze 
– Beneficiari fi-

nali 

Treni*km 
rendicontati 

2017 
- L. 28 dicembre 2015, art.1 
c. 648 e 649 
- Reg. 14 luglio 2017 n. 125 

€ 18.889.330 

(di cui erogati 
17,77 M) 

74/58 27,51 M 

2018 
- L. 28 dicembre 2015, art.1 
c. 648 e 649 
- Reg. 14 luglio 2017 n. 125 

€ 36.400.000 

(di cui erogati 
35,04 M) 

55/56 28,52 M 

Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. 
 
Con la legge di bilancio 2020 (all’articolo 1, comma 111 della L. n.160 del 27 

dicembre 2019), è stata autorizzata la spesa di 14 milioni di euro per l’anno 2020 e 
di 25 milioni di euro per l’anno 2021 che determinerà l'estensione del periodo di 

incentivazione e riaprirà i termini per l'accesso ai contributi. L'accesso sarà consen-
tito, oltre che alle imprese già beneficiarie della misura, anche a nuovi soggetti 
proponenti (decreto attuativo del 16 marzo 2020 “Istruzioni operative di accesso ai 
contributi per l'erogazione delle risorse di cui all'articolo 1, comma 111 della legge 
27 dicembre 2019, n. 160, destinate ad interventi a sostegno del trasporto ferrovia-
rio intermodale). 

INCENTIVO INVESTIMENTI NEL SETTORE DELL’AUTOTRASPORTO – D.M. 221 DEL 
22/07/2019 

Con il Decreto ministeriale n. 336 del 22 luglio 2019, è stata istituita la VI edi-
zione dell’incentivo agli investimenti nel settore dell’autotrasporto con la finalità 
di favorire il rinnovo e l’adeguamento tecnologico del parco veicolare tramite l'ac-

quisizione di beni strumentali per il trasporto intermodale. 
Beneficiari diretti sono le imprese di autotrasporto merci conto terzi e gli in-

centivi sono finalizzati al rinnovo e all'adeguamento tecnologico del parco veicolare, 
per l'acquisizione di beni strumentali per il trasporto intermodale, nonché per favo-
rire iniziative di collaborazione e di aggregazione fra le imprese del settore.  

L’incentivo opera in maniera “secca” per le varie tipologie di veicoli acquistati 

attribuendo un valore prestabilito in funzione della specifica tipologia di investi-
mento salvo il caso di rimorchi e/o semirimorchi o equipaggiamenti per autoveicoli 
specifici superiori a 7 tonnellate allestiti per trasporti in regime ATP per le quali 
viene riconosciuta un’intensità di aiuto pari al 20% del costo di acquisto per le pic-

cole imprese e del 10% per le medie imprese.  
Di seguito si riportano per ciascuna annualità di riferimento il totale delle ri-

sorse stanziate (con il valore delle erogazioni effettuate), il numero delle istanze 
presentate, il numero complessivo dei rimorchi/semirimorchi intermodali acquistati 
dai beneficiari e la variazione percentuale rispetto alla precedente annualità. 
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TABELLA IV.3.4.5: RENDICONTO 2015/2016 – 2019/2020 MISURA INVESTIMENTI 

Annualità Rif. normativo 

Risorse (di cui 
per acquisto di 
rimorchi o semi-
rimorchi adibiti 
al trasporto in-
termodale) 

Numero 
istanze pre-
sentate 

Numero vei-
coli 

Variazione 
istanze e veicoli 

2015/16 

Decreto mini-
steriale 29 set-
tembre 2015 n. 
322 

€ 15.000.000 
(€ 6.500.000) 480 1877 - 

2016/17 

Decreto mini-
steriale      19 lu-
glio 2016 n. 
243 

€ 25.000.000 
(€ 9.000.000) 919 4699 +91% 

+150% 

2017/18 

Decreto mini-
steriale      20 
giugno 2017 n. 
348 

€ 35.950.177 
(€14.400.000) 1149 5198 +25% 

+11% 

2018/19 

Decreto Mini-
steriale      20 
aprile 2018 n. 
221 

€ 33.600.000 
(€ 14.000.000) 951 4577 -17% 

-12% 

2019/20 

Decreto Mini-
steriale      22 lu-
glio 2019 n. 
336 

€ 25.000.000 
(€ 6.000.000) n.d. n.d. n.d. 

Fonte: elaborazioni RAM S.p.A. 

IV.3.5 LE POLITICHE ABITATIVE: STATO DI ATTUAZIONE E VALUTA-
ZIONE DI MERITO 

Il tema dell’abitare, soprattutto in rapporto ai programmi di rigenerazione ur-

bana, torna oggi al centro dell’agenda pubblica, delineando da un lato il permanere 

di un profondo disagio sociale dovuto alla carenza dell’offerta in tema di abitazioni, 

dall’altro l’emergere di una domanda sempre più lontana dai “modelli” del passato 
e per lo più connessa a differenti bisogni abitativi e a mutate esigenze sociali e 
collettive, in rapporto alla richiesta di una nuova qualità della vita. Le politiche 
abitative dell’ultimo ventennio, seppur contrassegnate da esigue e alterne trasfor-

mazioni, non riescono a costituire in questo senso un’utile base per poter dare oggi 

importanti valutazioni di merito, piuttosto definiscono un quadro di riferimento 
utile ad aprire scenari alternativi e a definire prospettive nuove sostenibili, met-
tendo in luce il bisogno di un ulteriore aggiornamento delle politiche in atto e delle 
strategie ad esse sottese. 

IV.3.5.1 LE POLITICHE, GLI INDIRIZZI PROGRAMMATICI, I PROVVEDIMENTI 
RECENTI O IN CORSO DI DEFINIZIONE 

Certamente alcuni capitoli della storia di tali politiche hanno scandito soglie 
ancor oggi significative, in grado di documentare alcuni decenni di attenzione verso 
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l’edilizia residenziale pubblica, che non solo hanno messo  in campo importanti si-
nergie, risorse e potenzialità, ma sono riusciti a raggiungere una concertazione ri-
levante tra più soggetti istituzionali, anche se non è stato possibile, se non rara-
mente, mettere in atto percorsi di attuazione di lunga durata e raggiungere gli 
obiettivi prefissati in un’ottica di condivisione continuativa. 

 
 Antecedenti 

Il quadro fa riferimento alla vasta operazione di programmazione dell’azione pubblica per la 

casa portata avanti per un ventennio a partire dalla fine degli anni settanta, anche attraverso 
l’adozione di previsioni, provvedimenti e programmi orientati ad una riforma riconoscibile 

delle politiche abitative, fondata non solo sull’aumento dell’offerta ma anche sulla garanzia 

di ‘accesso alla casa’ e sull’innalzamento della qualità dell’abitare  - legge n. 10 ("Norme per 
l'edificabilità dei suoli"), 1977; legge n. 392 (equo canone), 1978; legge n. 457 (Piano decen-
nale),1978 -. 
Nonostante le difficoltà attuative registrate, in quel periodo si è verificata la maggiore realiz-
zazione di edilizia residenziale pubblica sovvenzionata e agevolata all’interno del paese (an-

che se i tempi di attuazione furono molto dilatati rispetto alle previsioni) con stanziamenti 
statali dell’ordine di venti miliardi di euro, in parte provenienti anche da fondi Gescal. 
Nel decennio successivo si assiste all’introduzione dei Programmi Integrati come dispositivi 

finalizzati ad interventi di riqualificazione di ambiti degradati e abbandonati in contesti urbani 
fragili, mentre si verificano profonde modificazioni dell’assetto ordinamentale inerente le po-

litiche per l’abitare, con la cessazione degli stanziamenti già Gescal, l’attribuzione dell’auto-

rità alle Amministrazioni regionali, le modificazioni introdotte nel Testo costituzionale (Titolo 
V). 
A partire dalla metà degli anni ’90 la problematica della casa vede una notevole riduzione 

delle attività propositive e delle scelte decisionali, in prevalenza connotata da caratteri di-
scontinui e asistematici, in difetto di una visione programmatoria e in concomitanza di una 
netta contrazione degli stanziamenti a sostegno della casa. A causa del susseguirsi di opzioni 
eterodirette nelle politiche abitative, nel periodo si determina un complessivo mutamento 
nella concezione stessa delle scelte e dei provvedimenti per la casa rispetto alla fase prece-
dente, come emerge dagli atti delle diverse Legislature susseguitesi dal 1996 al 2018.  
Nel corso della XIII legislatura tuttavia vengono assunti alcuni provvedimenti significativi, in 
particolare: si varano (1998) i “Contratti di quartiere”, finanziati con circa 300 milioni di euro, 

intesi a sperimentare iniziative per riscattare il degrado delle aree periferiche urbane e dei 
complessi di edilizia residenziale pubblica; si assume la Legge "Misure per ridurre il disagio 
abitativo ed interventi per aumentare l'offerta di alloggi in locazione" (2001)  in difesa del 
‘canone sostenibile’ e finanziata con 1.900 miliardi di lire, con cui si rilanciano in modo orga-

nico i presupposti del menzionato ‘Contratto di quartiere’. Attraverso tali provvedimenti si 

passa dall’impegno realizzativo di quote abitative che aveva connotato la politica della casa 

nelle legislature precedenti, a provvedimenti tendenti a fornire sostegno all’affitto per le ca-

tegorie deboli della popolazione.  
Nella XIV Legislatura prevalgono invece le scelte a favore dell’incremento delle reti infrastrut-

turali, mentre sul versante delle politiche della casa, da un lato si ‘vara’ il terzo condono edi-

lizio, dall’altro si limitano gli incentivi per l’abitare a sostegno dei ‘contratti di quartiere’ (che 

non subisce riduzioni ma viene incrementato con un finanziamento pari a 1.250 milioni di 
euro complessivi). Le politiche abitative tornano all’attenzione durante la XV legislatura, che 

le ripristina annoverandole tra gli obiettivi prioritari e disponendo l’avvio di un ‘Piano straor-

dinario pluriennale per l’edilizia sovvenzionata e agevolata’, con apposito ‘Tavolo di concer-

tazione’, con stanziamento di risorse pubbliche pari a 1,2 – 1,5 miliardi di euro annui per 
l’edilizia residenziale sociale, secondo criteri di ‘equa distribuzione territoriale’, mediante la 

costituzione dell’’Osservatorio nazionale’ e degli ‘Osservatori regionali’ sulle politiche abita-

tive e il rifinanziamento dei programmi innovativi in ambito urbano (“Contratti di quartiere II”). 
  

FO
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IV.3.5.2 LE RISORSE FINANZIARIE E CRITERI DI RIPARTIZIONE SETTORIALE 

La considerazione dell’edilizia residenziale sociale in quanto servizio generale, 

come indicato nella legislatura precedente, non trova conferma nella XVI legisla-
tura, durante la quale si verifica una rilevante contrazione degli stanziamenti pub-
blici a sostegno degli interventi abitativi e si avvia un nuovo ‘Piano nazionale per le 

città’, per la modifica del patrimonio edilizio esistente e la riqualificazione di aree 
urbane degradate, adottando misure semplificative delle procedure abitative ri-
chieste per l’attività edilizia, con stanziamento di 224 milioni di euro. Nella XVII 

legislatura, al rilancio di un quadro organico per le politiche abitative pubbliche, si 
sostituisce la ripresa e il potenziamento delle linee di intervento sulle problemati-
che degli ambiti urbani degradati sotto il profilo sociale, promuovendo il ‘Piano 

nazionale per la riqualificazione sociale e culturale delle aree urbane degradate’ e 

successivamente varando il ‘Programma straordinario di intervento per la riqualifi-

cazione urbana e la sicurezza delle periferie’, finanziato con 500 milioni di euro. I 

provvedimenti e le disposizioni assunti risultano sostanzialmente orientati da un 
lato verso il sostegno delle locazioni e dei mutui sulla prima casa e dall’altro verso 

il recupero, la razionalizzazione e l’alienazione degli immobili e degli alloggi di edi-

lizia residenziale pubblica (ERP), come emerge dal D.L. 47/2014, dal D.L. 133/2014 
e dalle disposizioni contenute nella Legge di stabilità 2016 (L. n. 208/2015). Dove, 
in particolare, all’Art.1 del D.L. 47/2014, si stabiliscono numerose norme in rap-

porto alle politiche dell’abitare: 
 in primo luogo si rifinanziano i fondi introdotti dalle disposizioni conte-

nute nell’art.6 del D.L. 102/2013, aumentando di 100 milioni di euro gli 

stanziamenti del ‘Fondo nazionale per il sostegno all'accesso alle abita-

zioni in locazione’ per il biennio 2014-2015 e di 225,92 milioni di euro le 
risorse del ‘Fondo destinato agli inquilini morosi incolpevoli’ per il pe-

riodo 2014-202, dettando le disposizioni dell’art.9 relativamente alla 

c.d. cedolare secca (pari al 10% per il quadriennio 2014-2017 e pari al 
15% a regime dal 2018), prorogata al 10% anche per gli anni 2018 e 2019 
secondo  l'art. 1, comma 16, della legge di bilancio 2018 (L. 205/17); 

 in secondo luogo, si definisce un ulteriore gruppo di disposizioni (D.L. 
47/14, artt. 3-4), finalizzate sia all’accelerazione del processo di aliena-
zione degli immobili di edilizia residenziale pubblica, sia all'emanazione 
di un Programma di recupero e di razionalizzazione degli immobili e de-
gli alloggi di ERP, finanziato con risorse provenienti da precedenti finan-
ziamenti revocati (D.M. 24 febbraio 2015 e D.M. 16 marzo 2015).  

Sempre nella XVII legislatura, in coerenza con il comma 235 della Legge di sta-
bilità 2015 (legge n. 190/2014) si dispone uno stanziamento pluriennale per l'attua-
zione del suddetto Programma di recupero e razionalizzazione degli immobili  (130 
milioni di euro per il periodo 2015-2018) e si prevede che alle citate risorse si som-
mino ulteriori 270,431 milioni di euro, derivanti dalle revoche delle risorse per in-
terventi non avviati entro i termini fissati, ai sensi dell'art. 13, comma 1, del D.L. 
n. 145 del 2013 (cd. "Destinazione Italia"). Inoltre, al fine di incentivare il pro-
gramma di recupero di immobili e alloggi di ERP, anche per prevenire fenomeni di 
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occupazione abusiva, all'art. 14 del D.L. 185/2015 si autorizza la spesa di 25 milioni 
di euro per l'anno 2015, da ripartire sulla base del programma redatto ai sensi 
dell'art. 4 del D.L. 47/2014. Ai menzionati provvedimenti si aggiunge la legge di 
bilancio 2018 (L. 205/2017), in cui si prevede sia l'assegnazione di 10 milioni di euro 
per gli anni 2019 e 2020 al Fondo nazionale per il sostegno all'accesso alle abitazioni 
in locazione, sia una ulteriore detrazione dei canoni di locazione di alloggi univer-
sitari per gli studenti "fuori sede". In questo periodo assumono rilevanza ulteriori 
provvedimenti in materia di politiche abitative, tra i quali emergono le norme con-
tenute nel decreto c.d. ‘Sblocca Italia’ (dl 133/2014), che  introduce alcune novità 
in merito. In particolare, l’art. 19, riguardante l'esenzione dalle imposte di registro 

e di bollo e l'art. 21, riguardante la deduzione dal reddito del 20% a favore di inve-
stimenti residenziali di nuova costruzione e invenduti alla data di entrata in vigore 
della legge di conversione del decreto-legge, o oggetto di ristrutturazione. Tali di-
sposizioni vengono integrate dall'art. 23, che disciplina i contratti di godimento in 
funzione della successiva alienazione di immobili (c.d. ‘rent to buy’), e l'art. 26, 

che riguarda le procedure di valorizzazione degli immobili pubblici inutilizzati, con 
priorità di valutazione per i progetti di recupero a fini di edilizia residenziale pub-
blica (ERP),  nonché gli immobili da destinare ad auto-recupero, affidati a coopera-
tive composte esclusivamente da soggetti aventi i requisiti per l'accesso all'edilizia 
residenziale pubblica. Da menzionare infine le misure in materia di politiche abita-
tive contenute nella Legge di stabilità 2016 (L. 208/2015), in cui sono contenute 
numerose disposizioni riguardanti in particolare le agevolazioni fiscali e la disciplina 
in termini di locazione, oltre che alcune disposizioni per la riqualificazione urbana 
e la sicurezza delle periferie (commi 974-978). 

IV.3.5.3 I CONTENUTI E LE PREVISIONI 

Nella XVIII legislatura gli indirizzi caratterizzanti le politiche abitative si con-
notano per una elevata integrazione dei vari aspetti territoriali, sociali, economici 
e ambientali e si traducono in varie articolazioni definite dall’art.1 della L. 27 di-
cembre 2019, n. 160, che dispone: 

 l’assegnazione ai comuni di contributi per investimenti in progetti di ri-
generazione urbana (Art.1, c.42), volti alla riduzione di fenomeni di mar-
ginalizzazione e degrado sociale, nonché al miglioramento della qualità 
del decoro urbano e del tessuto sociale ed ambientale (nel limite com-
plessivo di 150 milioni di euro per l'anno 2021, di 250 milioni di euro per 
l'anno 2022, di 550 milioni di euro per ciascuno degli anni 2023 e 2024 e 
di 700 milioni di euro per ciascuno degli anni dal 2025 al 2034), subordi-
nati (Art.1 c. 43) ai criteri e le modalità di riparto, individuati con mo-
dalità di utilizzo tramite il sistema di cui al decreto legislativo 29 dicem-
bre 2011, n. 229; 

 l’istituzione presso il Ministero dell'interno, di un fondo per investimenti 

a favore dei Comuni, con una dotazione di 400 milioni di euro per cia-
scuno degli anni dal 2025 al 2034 (Art.1, comma 44), destinato al rilancio 
degli investimenti per lo sviluppo sostenibile e infrastrutturale del Paese, 
in particolare nei settori di spesa dell'edilizia pubblica, inclusi manuten-
zione e sicurezza ed efficientamento energetico, della manutenzione 

–    384    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  257 

della rete viaria, del dissesto idrogeologico, della prevenzione del rischio 
sismico e della valorizzazione dei beni culturali e ambientali, con criteri 
di riparto e modalità di utilizzo delle risorse tramite il sistema di cui al 
decreto legislativo 29 dicembre 2011, n.229; 

 l’assegnazione alle Regioni a statuto ordinario per il periodo 2021-2034, 
di contributi per investimenti in opere pubbliche (Art.1, c.134) per la 
messa in sicurezza degli edifici e del territorio,  della viabilità e dei si-
stemi di trasporto pubblico, per la rigenerazione urbana e la riconver-
sione energetica verso fonti rinnovabili, per le infrastrutture sociali e le 
bonifiche ambientali, nel limite di 135 milioni di euro per ciascuno degli 
anni 2021 e 2022, di 335 milioni di euro per ciascuno degli anni dal 2023 
al 2025, di 470 milioni di euro per l'anno 2026, di 515 milioni di euro per 
ciascuno degli anni dal 2027 al 2032, di 560 milioni di euro per l'anno 
2033 e di 200 milioni di euro per l'anno 2034; 

 la promozione del Programma innovativo nazionale per la qualità 
dell'abitare (Art.1, cc.437-444 L.160 2019), finalizzato a riqualificare e 
incrementare il patrimonio destinato all'edilizia residenziale sociale, a 
rigenerare il tessuto socio-economico, a incrementare l'accessibilità, la 
sicurezza dei luoghi e la rifunzionalizzazione di spazi e immobili pubblici, 
nonché a migliorare la coesione sociale e la qualità della vita dei citta-
dini, in un'ottica di sostenibilità e densificazione, senza consumo di 
nuovo suolo e secondo i principi e gli indirizzi adottati dall'Unione euro-
pea, secondo il modello urbano della città intelligente, inclusiva e soste-
nibile (Smart City). Per quanto riguarda  l'attuazione del Programma 
(Art.1, c.443) è istituito un fondo con una dotazione complessiva in ter-
mini di competenza e di cassa pari a 853,81 milioni di euro, di cui 12,18 
milioni di euro per l'anno 2020, 27,25 milioni di euro per l'anno 2021, 
74,07 milioni di euro per l'anno 2022, 93,87 milioni di euro per l'anno 
2023, 94,42 milioni di euro per l'anno 2024, 95,04 milioni di euro per 
l'anno 2025, 93,29 milioni di euro per l'anno 2026, 47,15 milioni di euro 
per l'anno 2027, 48,36 milioni di euro per l'anno 2028, 53,04 milioni di 
euro per l'anno 2029, 54,60 milioni di euro per l'anno 2030, 54,64 milioni 
di euro per ciascuno degli anni 2031 e 2032 e 51,28 milioni di euro per 
l'anno 2033. 

A complemento delle disposizioni sopra menzionate, si richiama il ‘Fondo per 
l’attuazione del Piano nazionale per le città’ (Missione 19 - Casa e assetto urbani-
stico, Programma 2 - Politiche abitative, urbane e territoriali, Azione 3 - Interventi 
e misure per la riduzione del disagio abitativo), già enunciato nel paragrafo IV.3.5.2 
e istituito dall’art. 12 (comma 5, del decreto legge 22 giugno 2012, n. 83, convertito 
dalla L. 134/2012, recante ‘Misure urgenti per la crescita del Paese’). Rispetto a 

tale stanziamento, ad oggi, nell’ambito del Piano Nazionale per le Città, appaiono 
finanziati circa 90 interventi di riqualificazione urbana rivolti alla “riduzione dei 
fenomeni di tensione abitativa, di marginalizzazione e degrado sociale, al migliora-
mento della dotazione infrastrutturale, della qualità urbana, del tessuto sociale ed 
ambientale”. Di questi, a causa dei forti ritardi nell’attuazione del Piano e degli 

imprevisti sorti nelle diverse fasi esecutive, circa il 38% è stato concluso, il 28% in 
fase di esecuzione mentre il restante 34% deve ancora avere inizio. In sintesi, come 
riportato dal Piano Nazionale per le città, “ad oggi, sono stati effettuati pagamenti 
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a favore delle città per una somma pari ad euro 87.998.539,41, a valere sul Capitolo 
di bilancio n. 7365 (sul quale risulta impegnato l’importo complessivo di euro 

224.000.000), nonché di euro 12.107.513,39 a valere sui fondi PAC – Piano Città (a 
fronte di un finanziamento complessivo di euro 94.000.000, previsto dall’art. 3 del 
Decreto Dipartimentale prot. n.1105 dell’8.02.2013 quali risorse destinate dal Mini-
stro per la Coesione Territoriale alle “Zone franche urbane”)”, come viene sintetiz-

zato nel seguente prospetto contabile sintetico. 
 

TABELLA IV.3.5.3.1: FONDO PER L’ATTUAZIONE DEL PIANO NAZIONALE PER LE CITTA’ P.G. 01 E 02 DEL 
CAPITOLO N. 7365 

Dotazione iniziale del programma € 224.000.000,00 

Risorse assegnate alle 
amministrazioni locali € 224.000.000,00 (ripartiti ed impegnati in favore di ciascun beneficiario) 

Risorse trasferite ai Comuni € 87.998.539,41 

Residui passivi (correnti) € 67.496.282,96 

Residui passivi perenti (P.G. 80) € 68.505.177,63 

   

IV.3.5.4 LO STATO DI ATTUAZIONE 

 Il settore delle politiche abitative necessita da tempo di un insieme strutturato 
di misure rivolto in particolare alle fasce deboli del mercato, la cui urgenza e rile-
vanza sociale è aumentata con gli avvenimenti connessi al COVID-19. L’emergenza 

ha sottoposto a forti sollecitazioni tutto il sistema di regole, anche fiscali, connesse 
all’abitare ma in questa sede l’attenzione viene rivolta ai segmenti di popolazione 

che non possono accedere al libero mercato e per i quali dovrebbero essere dispo-
nibili gli alloggi ERP ovvero alloggi a canone calmierato, ovvero ancora per i quali 
dovrebbe essere accessibile un sostegno per accedere ai canoni concordati ai sensi 
della L.431 del 1998 o ai canoni dell’edilizia convenzionata o agevolata.  

Al 2018 le famiglie in affitto erano pari al 20,8% del totale, con la punta mas-
sima del 29,9% in Campania. L’incidenza della spesa mensile per l’abitazione è per 

le famiglie in affitto pari al 28,5% del reddito medio mensile (ISTAT 2018) con punte 
che raggiungono il 40% e oltre per pensionati e dipendenti nelle città del Centro e 
del Nord. Se si considera che gli alloggi pubblici locati come edilizia residenziale 
pubblica sono in numero di circa 950.000 e che gli affitti a canone concordato risul-
tanti alla Agenzia delle entrate nel 2018 erano 219.884 per un affitto mensile medio 
di 485 euro per 87 mq, si deve concludere che il sistema del sostegno pubblico, 
anche di tipo fiscale, all’alloggio sociale è da riformare e potenziare.  

Le dinamiche demografiche che hanno visto l’aumento delle famiglie mono per-
sonali fino ad un quarto del totale, l’invecchiamento della popolazione, l’afferma-

zione tra le fasce di popolazione più giovane di modelli di residenzialità orientati 
all’utilizzo rispetto alla proprietà e al coworking invece dell’ufficio tradizionale, 

richiedono infatti un ripensamento e un intervento sul patrimonio offerto in loca-
zione come “alloggio sociale”. Questo anche per rispondere ad un fabbisogno di 
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nuovi alloggi a basso canone che è reso esplicito dalle domande inevase di assegna-
zione di un alloggio erp e dal protrarsi della coabitazione tra genitori e figli in età 
adulta che non giova al dinamismo della società.  

L’emergenza COVID e i suoi seguiti richiedere inoltre di verificare e rielaborare 

i principi distintivi dell’abitare sulla base di nuovi parametri di soggiorno, convi-

venza e coesistenza tra le persone.  
Gli interventi nel settore della casa possono quindi rispondere al doppio requi-

sito di favorire il recupero di dinamiche economiche di segno positivo, per le dirette 
ricadute nel mondo delle costruzioni, e di intervento rivolto a migliorare le condi-
zioni di vita dei ceti meno favoriti. Le iniziative da intraprendere devono conside-
rare anche la riorganizzazione degli strumenti a disposizione. Si tratta infatti di:  

1) dare risposte alla domanda di alloggi sociali a canoni più bassi di quelli del 
mercato, potenziando l’offerta in locazione sia da parte dei privati sia di alloggi di 

edilizia residenziale pubblica gestiti secondo principi di buona amministrazione;  
2) dare continuità alle risorse destinate al sostegno all’accesso alle abitazioni 

in locazione e alla morosità incolpevole;  
3) stabilire obiettivi di buona organizzazione e di risanamento del patrimonio 

immobiliare pubblico da perseguire attraverso l’aggiornamento dell’anagrafe del 

patrimonio e degli assegnatari, le azioni di sostegno all’utenza, per il contrasto 

all’abusivismo, per il rientro dalla morosità in un quadro di interventi di adegua-

mento della qualità edilizia ed energetica degli insediamenti di edilizia residenziale 
pubblica quali livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali 
da garantire su tutto il territorio nazionale ai sensi dell’art. 117 Costituzione.  

Secondo i dati (non concordanti) comunicati dalle regioni e da Federcasa il 
numero, su base nazionale, delle domande di accesso ad un alloggio di edilizia re-
sidenziale pubblica da parte di soggetti dotati di idonei requisiti e che non è possi-
bile soddisfare oscilla tra 320.000 e 600.000. La principale ragione di tale fabbisogno 
risiede nel lungo periodo di mancati investimenti nel settore, che è stata l’altra 

faccia di un trasferimento di poteri e di patrimonio immobiliare attuato senza una 
chiara cornice di regole ed obbiettivi tanto nell’edilizia residenziale pubblica 
quanto nell’edilizia convenzionata ed agevolata.  

Dall’anno 2000 i nuovi fondi stanziati nel settore sono stati quelli dedicati al 

Fondo nazionale di sostegno all’accesso alle locazioni previsto dalla legge 431 del 

1998 e poi dal Fondo inquilini morosi incolpevoli istituito nel 2013.  
Le risorse per gli investimenti del settore sono invece consistite, in buona so-

stanza, nel recupero della parte non spesa di fondi accantonati per l’edilizia resi-

denziale dei decenni Settanta e Ottanta del secolo scorso nei conti di Tesoreria 
della Cassa Depositi e Prestiti, a partire dalle ritenute sulle buste paga dei lavoratori 
dipendenti. Tali accantonamenti sono ormai pressoché esauriti, salvo talune quote 
di risorse destinate all’edilizia sovvenzionata regionale, che per alcune regioni che 
hanno raggiunto dimensioni non fisiologiche e per le quali il MIT ha in corso l’esatta 

ricognizione delle destinazioni e programmazioni, pur nei limiti di una dotazione 
finanziaria non di pertinenza statale.  

Le esperienze riferibili all’iniziativa del Ministero delle Infrastrutture più signi-

ficative sono:  
A) l’attuazione Programma di recupero di alloggi di edilizia residenziale pubblica di 

proprietà di Comuni ed ex IACP di cui all’art.4 della L.80 del 2014 che ha desti-
nato 815 milioni per rendere disponibili, attraverso interventi di manutenzione 
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ordinaria o straordinaria ed efficientamento energetico e tecnologico (linea a) 
e linea b) per un massimo rispettivamente di 15mila e di 50 mila euro di spesa 
per alloggio), i 48.015 alloggi non utilizzabili censiti dal Ministero delle Infra-
strutture e dei trasporti nel 2015 con il concorso delle regioni. Tali risorse  sono 
integralmente programmate fino al 2029 ed erogate per la linea a) per 72,28 
milioni id euro e per la linea b) per 368,35 milioni di euro. Al 31.12.2019 è stato 
possibile rendere disponibili in totale quasi 12.000 alloggi, di cui 4962 alloggi 
che necessitavano di interventi di lieve entità e 6982 alloggi per i quali sono 
stati necessari interventi di manutenzione straordinaria. In ragione della dilui-
zione nel tempo delle risorse disponibili la dimensione numerica degli alloggi 
recuperati è solo il 25% del totale degli alloggi censiti come non utilizzabili per 
le condizioni di degrado, e ad essi vanno aggiunti gli alloggi che nel quinquennio 
sono diventati indisponibili per assenza di manutenzione straordinaria. Consi-
derato l’alto rendimento di questa spesa in termini di rapida offerta di alloggi 
ERP attraverso appalti di semplice replicabilità sembra necessario ed opportuno 
un investimento per completare la copertura del fabbisogno a suo tempo ac-
certato dalle regioni, pari ad euro 65 milioni di euro, e per anticipare la dispo-
nibilità delle risorse, che si presenta attualmente secondo il quadro finanziario 
della tabella seguente. In termini di cantieri da avviare sarebbe un ottimo co-
sto/efficacia della misura con il recupero di un numero di alloggi che in rela-
zione alle risorse effettivamente disponibili può arrivare fino ai 35.551 alloggi 
tuttora inutilizzati rispetto ai 48015 censiti e ai 42533 programmati (dei quali 
come detto 12.000 sono già stati reimmessi nel circuito delle assegnazioni). 

B) Il Fondo Investimenti per l’Abitare avviato nel 2011 con il contratto tra il Mini-
stero delle Infrastrutture e CDP Investimenti sgr, con il quale il primo ha sotto-
scritto 140 milioni di euro in quote del Fondo, cui si sono aggiunti 1 miliardo di 
CDP, 500 milioni di gruppi bancari, 220 milioni di gruppi assicurativi, 168 milioni 
di casse di previdenza. Tramite il Sistema Integrato dei Fondi immobiliari - SIF 
(29 fondi operativi) l’azione del FIA è stata potenziata fino a 3 miliardi di sot-

toscrizione con obbiettivi di ritorno calmierato (2-3% di rendimento oltre infla-
zione). Al 31.12.2019 il Sistema risultava impegnato per un complesso di 219 
interventi avviati per un totale di 15.100 alloggi sociali e 5.200 posti letto in 
residenze temporanee e studentesche (di cui 2726 in vendita convenzionata; 
10785 in locazione convenzionata; 1558 a riscatto dopo locazione) oltre a 593 
alloggi di cui 589 in proprietà a libero mercato e 4 in affitto). Nuovi progetti 
sono stati avviati nel corso del 2020. Il 75% degli alloggi è destinato alla loca-
zione di medio/lungo termine. Gli alloggi sono riservati alle famiglie con un 
reddito superiore a quello richiesto per accedere all’Edilizia Residenziale Pub-

blica- ERP ma che hanno difficoltà a soddisfare sul mercato il proprio bisogno 
abitativo, per la presenza di prezzi di vendita o canoni troppo elevati o per la 
carenza di un’offerta adeguata. L’offerta del SIF si connota per una prevalenza 
di locazione a canone calmierato (tipicamente dal 30 al 50% al di sotto del 
canone di mercato) e per una formula innovativa che fornisce anche l’accesso 

al welfare di comunità, cioè ad una rete stabile di servizi sociali e di relazioni 
umane, fondate sui principi della condivisione e della solidarietà, che rappre-
sentano una nuova tipologia dell’abitare. Alla data odierna gli interventi previ-

sti coprono oltre 100 comuni. Il risultato dell’assorbimento delle unità residen-
ziali realizzate evidenzia, nel suo complesso, un riscontro pari a oltre il 90% 
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delle unità disponibili in locazione e in vendita convenzionata e circa l’80% delle 

unità in locazione con patto di futura vendita. Il concreto avvio del sistema ha 
richiesto tempi di rodaggio molto prolungati e ha visto una scarsa partecipa-
zione di iniziative localizzate nelle regioni del Sud. Questa esperienza d’altro 

canto ha fornito degli interessanti riferimenti di benchmark e può contribuire 
a suggerire talune innovazioni funzionali di rilievo.  
 

TABELLA IV.3.5.4.1: PROGRAMMA RECUPERO ALLOGGI ERP DI PROPRIETA' DI COMUNI ED EX IACP (art. 
4 legge 80/2014) INTERVENTI DI MANUTENZIONE STRAORDINARIA (LINEA B),DISPONIBILITÀ FINANZIA-
RIA  PER FONTE DI FINANZIAMENTO E ANNUALITÀ                                                                                                                                                                                                                                                                      

 
       
  

L. 80/2014 art. 4   e 

art. 1, c.235 legge 

190/2014

articolo 1, c.140   

legge  232/2016

L. 80/2014 art. 4   e 

art. 1, c.235 legge 

190/2014

articolo 1, c.140   

legge  232/2016
Totale

L. 80/2014 art. 4   e 

art. 1, c.235 legge 

190/2014

articolo 1, c.140   

legge  232/2016
Totale 

2014 34.813.584,50 0 34.813.584,50 34.013.299,69

2015 36.258.861,50 0 36.258.861,50 35.425.348,08

2016 120.216.861,50 0 120.216.861,50 117.453.172,95

2017 116.218.861,50 0 116.218.861,50 113.274.981,38

2018 70.241.861,50 65.116.384,00 135.358.245,50 64.446.520,79 65.116.383,99

2019 4.734.661,49 59.000.000,00 63.734.661,49 3.726.983,49 7.200.748,42

2020 4.734.661,49 20.000.000,00 24.734.661,49

2021 3.980.288,86 20.000.000,00 23.980.288,86

2022 3.010.380,06 20.000.000,00 23.010.380,06

2023 3.010.380,06 10.000.000,00 13.010.380,06

2024 3.010.380,06 10.000.000,00 13.010.380,06

2025 0 37.000.000,00 37.000.000,00

2026 0 10.000.000,00 10.000.000,00

2027 0 59.000.000,00 59.000.000,00

2028 0 0,00 0,00

2029 0 11.000.000,00 11.000.000,00

TOTALI 400.230.782,50 321.116.384,00 721.347.166,50 368.340.306,38 72.317.132,41 440.657.438,79 280.689.727,71 20.776 21.457 42.233 6.982 35.251

PROGRAMMA RECUPERO ALLOGGI ERP DI PROPRIETA' DI COMUNI ED EX IACP (art. 4 legge 80/2014)                                                                                                                                      

INTERVENTI DI MANUTENZIONE STRAORDINARIA (LINEA B)                                                                                                                                                                                                                                                                                                              

Disponibilità finanziaria  per fonte di finanziamento e annualità                                                                                                                                                                                                                                                 

Fonte di finanziamento

Ministero delle infrastrutture e dei trasporti - Direzione generale per la condizione abitativa  - Divisione 4

Annualità
Totale             

finanziamento

Alloggi da 

realizzare
Alloggi ultimatiSomme da erogare

Erogazioni Alloggi programmati 
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C) La programmazione integrata sviluppata con il segmento pari a 493 milioni euro 
(377+116), relativo ai Programmi integrati dell’art. 1 comma 1 lettere da b) ad 

e) del PNEA – Piano Nazionale di Edilizia Abitativa del 2009, realizzato sulla 
scorta delle precedenti esperienze dei contratti di quartiere 1 e 2, dei PRU, 
PRUACS e altri strumenti di programmazione stato – regioni – enti locali varia-
mente denominati. Per tale segmento sono stati sottoscritti Accordi di pro-
gramma per 468 milioni, che prevedevano il concorso di capitali privati. L’at-

tuazione di questo segmento ha mostrato i limiti operativi e procedurali degli 
accordi di programma per la frequente modificazione della programmazione in 
sede comunale e per la vischiosità delle procedure attuative. Lo stato di attua-
zione degli accordi di programma è al 31.12.2019 al 60% delle somme impe-
gnate.  

D) E’ anche meritevole di segnalazione il percorso attuativo della delibera CIPE n. 
127 del 22 dicembre 2017 (pubblicata sulla G.U. del 14 aprile 2018), su proposta 
del Ministero delle Infrastrutture e dei trasporti, che ha riprogrammato le resi-
due risorse finanziarie giacenti sul conto corrente n. 20127 – “Fondi di edilizia 

convenzionata/agevolata programmi centrali”, destinate ai programmi di cui 
agli artt. 2, comma 1, lett. f) e 3, comma 1, lett. q) della legge del 5 agosto 
1978 n. 457 (piano decennale per l’edilizia residenziale), per complessivi 350 

milioni di euro. La delibera indica due settori (Tabella IV.3.5.4.2) di riprogram-
mazione, raccordati con gli elementi base delle originarie finalità previste dal 
legislatore: attuazione di un programma integrato di edilizia residenziale so-
ciale per un importo di 250 milioni di euro (Tabella IV.3.5.4.3); interventi di 
edilizia residenziale nei territori danneggiati dai sismi dell’agosto e ottobre 

2016 e del gennaio 2017, per 100 milioni di euro (Tabella IV.3.5.4.4). La Deli-
bera fa tesoro di precedenti esperienze e dispone un programma ambizioso che 
disciplina l’osservanza, nella realizzazione degli interventi, di alcune prescri-
zioni, tra le quali: la locazione permanente degli interventi con canone sociale 
se integralmente finanziati, o la finalizzazione a patto di futura vendita se rea-
lizzati con cofinanziamento privato, applicando il canone agevolato e il rispetto 
dei limiti di reddito fissati da ciascuna regione; prestazioni edilizie con requisiti 
in Classe A1 per il recupero e riuso e la Classe A4 per la sostituzione edilizia; la 
messa in sicurezza degli elementi strutturali degli immobili; il superamento 
delle barriere architettoniche e la sicurezza nell’uso, la flessibilità compositiva 

e tipologica degli spazi; un contributo all’incremento della qualità urbana del 

contesto e dei quartieri degradati con l’utilizzazione di una riserva fino al 20% 

dello stanziamento per la realizzazione o il recupero di urbanizzazioni secon-
darie. Gli interventi da realizzare nell’ambito del programma integrato di edi-

lizia residenziale sociale devono, altresì, prevedere “un consumo di suolo 

zero”, tramite interventi di rigenerazione urbana che prevedano nuove costru-
zioni solo in misura residuale ed un mix di residenze, funzioni, spazi collettivi 
e per servizi di prima necessità complementari agli alloggi, nonché essere cofi-
nanziati da soggetti pubblici e/o privati per una quota pari ad almeno il 20 per 
cento del finanziamento statale assegnato. 
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TABELLA IV.3.5.4.2: RIPARTO COMPLESSIVO DELIBERE CIPE 127/2017 E 55/2019 PER FONTE 

Anno Fonte (1) (Mln €) Fonte (2) (Mln €) Totale 

2019 25 10 35 

2020 75 30 105 

2021 75 30 105 

2022 50 20 70 

2023 25 10 35 

Totale 250 100 350 

Fonte: Direzione Generale per la condizione abitativa. 

 
Si tratta di requisiti che sono tutti ormai incorporati nei requisiti di sostenibilità 
recati dagli SDGs, cui il programma contribuisce sia per l’Obbiettivo 1 (lotta alla 

povertà) sia per l’Obiettivo 11 (Città sostenibili).  
Purtroppo, la necessità di adottare una successiva delibera CIPE, la n. 55 del 

24 luglio 2019, pubblicata sulla G.U. del 16 novembre 2019, per ricomprendere an-
che la regione Campania (Ischia), tra i beneficiari del finanziamento di 100 milioni 
destinato alle aree soggette ai sismi, e per consentire ai gestori dell’edilizia ERP di 

poter presentare le proposte di intervento in aggiunta ai Comuni per il programma 
integrato di edilizia residenziale sociale, ha dilatato i tempi di attuazione insieme 
ad una complessa definizione degli atti di formale attuazione (consultazioni regioni–
enti locali, concertazione interministeriale, conferenza unificata). Peraltro, tanto 
gli interventi di edilizia residenziale sociale nelle aree colpite dal terremoto, sia 
quelli del programma integrato di edilizia residenziale sociale sono in procinto di 
vedere finalmente la conclusione degli atti di individuazione degli interventi e di 
concreto avvio. 

Il Ministero delle infrastrutture ha allo studio l’istituzione di un fondo destinato 

a valorizzare tutte le esperienze positive fin qui registrate su base locale, regionale 
e nazionale per rafforzare l’offerta di edilizia residenziale pubblica gestita secondo 

principi di buona amministrazione e promuovere l’offerta da parte di privati di al-

loggi sociali a canoni più bassi di quelli del mercato. 
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TABELLA IV.3.5.4.3: DELIBERE CIPE 127/2017 E 55/2019 - RIPARTO DEL PROGRAMMA INTEGRATO DI 
EDILIZIA RESIDENZIALE SOCIALE 

Regioni Importi(€) 
PIEMONTE 20.994.873,25 

VALLE D'AOSTA 450.439,50 

LOMBARDIA 47.744.728,75 

Prov. Aut. TRENTO 2.504.925,75 

Prov. Aut. BOLZANO 3.117.061,75 

VENETO 16.078.941,50 

FRIULI VENEZIA GIULIA 5.842.361,50 

LIGURIA 7.586.622,50 

EMILIA ROMAGNA 20.885.350,50 

TOSCANA 17.064.040,25 

UMBRIA 3.200.379,50 

MARCHE 4.880.853,00 

LAZIO 21.840.504,75 

ABRUZZO 3.262.568,75 

MOLISE 617.135,50 

CAMPANIA 21.461.156,25 

PUGLIA 14.123.530,25 

BASILICATA 2.431.034,25 

CALABRIA 7.430.891,50 

SICILIA 22.646.446,75 

SARDEGNA 5.836.154,25 

Totale 250.000.000,00 
Fonte: Direzione Generale per la condizione abitativa. 
 
TABELLA IV.3.5.4.4: DELIBERE CIPE 127/2017 E 55/2019, RIPARTO EDILIZIA RESIDENZIALE INNOVATIVA 
PER SISMI 2016 E 2017 

Regioni Importi 
(€) 

UMBRIA 19.520.000,00 
MARCHE 8.000.000,00 
LAZIO 12.091.272,55 
ABRUZZO 49.817.539,57 
CAMPANIA 10.571.187,88 
Totale 100.000.000,00 
Fonte: Direzione Generale per la condizione abitativa.  
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 Aggiornamento del  quadro normativo in materia edilizia  
Agire  sulla legislazione in materia edilizia è di  fondamentale importanza per favorire la 
ripresa del settore  delle costruzioni, ed in particolare di quello dell’edilizia,  soprattutto  

nell’attuale situazione di  mutato contesto socio economico. Disporre di un quadro norma-
tivo organico, chiaro, in grado di superare le principali criticità generate  dalla sovrapposi-
zione delle modifiche apportate nel tempo alle norme in materia edilizia, di razionalizzare  
talune procedure, attualizzandone alcuni  contenuti e  introducendo sostanziali elementi di 
semplificazione, innovazione e  smaterializzazione dei processi,  è  una esigenza riscontrata 
ai vari livelli ed evidenziata da tutti i soggetti operanti nel settore.   
Avere norme e regole non più tarate sulle dinamiche espansive del territorio ma piuttosto 
che guardano al patrimonio esistenze, che favoriscano dinamiche di recupero, riuso e riqua-
lificazione, nell’ ottica di non consumo di nuovo suolo, è l’elemento di base per innescare  i 

processi di rigenerazione di parti di città, obiettivo questo non più procrastinabile.  
Subito dopo gli anni settanta l’industria delle costruzioni è stata disciplinata da due leggi 

fondamentali: la legge n.1086/1971 e la legge 64/1974; a queste si sono aggiunte succes-
sivamente numerose altre disposizioni, riguardanti i diversi settori che caratterizzano la rea-
lizzazione di un’opera. Il  DPR n. 380 del 6 giugno 2001 (Testo unico delle disposizioni legi-

slative e regolamentari in materia edilizia,) aveva raccolto in  forma organica gran parte delle 
disposizioni inerenti l’attività edilizia.  
Tuttavia, oggi,  il citato  DPR n. 380/2001 e tutti gli altri interventi legislativi e regolamentari 
che negli ultimi decenni hanno rappresentato un punto fermo di riferimento per l’industria 

delle costruzioni e per il settore edile,  non sono più in grado, con l’evoluzione intervenute, 

di fornire adeguate risposte alle innumerevoli problematiche che si presentano quotidiana-
mente nella pratica applicativa, né sembrano fornire una risposta organica le numerosis-
sime altre iniziative normative che in questi ultimi anni si sono sovrapposte,  
È pertanto un obiettivo imprescindibile addivenire in tempi brevi ad una norma organica per 
le Costruzioni,  che,  nel rispetto dei principi di razionalizzazione e innovazione:  
a) riordini in modo organico la disciplina edilizia, eliminando incongruenze e contraddizioni 

derivanti dalla stratificazione legislativa;  
b) favorisca snellimenti procedurali e la  smaterializzazione dei processi; 
c) definisca regole e misure atte  a favorire le operazioni  di rigenerazione urbana e di recu-

pero/riqualificazione del patrimonio edilizio esistente, in luogo dell’utilizzo di suolo inedi-

ficato per nuove realizzazioni; 
d) persegua efficacemente la sicurezza delle nuove costruzioni, riducendo per quanto pos-

sibile i vincoli burocratici, anche riqualificando la figura del progettista, nell’ambito delle 

proprie responsabilità; 
e) favorisca la riduzione della vulnerabilità sismica del patrimonio esistente; 
f) sviluppi un quadro di maggiore conoscenza di tutte le opere esistenti sul territorio; 
g) introduca tematiche che incrementino  gli aspetti di sostenibilità, sicurezza, efficienta-

mento energetico. 
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 Altre infrastrutture puntuali: l’edilizia carceraria  
L'art. 6-bis del decreto-legge 26 giugno 2014, n. 92 convertito, con modificazioni, con legge 
11 agosto 2014 n. 117 ha stabilita la chiusura, dal 31 luglio 2014, delle funzioni del Com-
missario straordinario del Governo per le infrastrutture carcerarie e la definizione, con de-
creto di natura non regolamentare, delle misure necessarie per assicurare la continuità delle 
attività. 
Il comma 12 dell'art. 3 del decreto-legge 12 settembre 2014 n. 133 ha previsto una nuova 
assegnazione delle risorse disponibili – pari ad euro 452.000.000,00 - nello Stato di previ-
sione del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti e del Ministero della Giustizia secondo 
le ordinarie competenze. 
Con decreto interministeriale del 10 ottobre 2014 (Ministero della Giustizia e Ministero delle 
Infrastrutture e dei Trasporti) sono stati ridistribuiti tra i due dicasteri gli interventi e sono 
state disciplinate anche le variazioni ed integrazioni del programma di edilizia penitenziaria, 
de-mandando al Comitato Misto Paritetico l'incombenza di coordinare, di programmare e di 
monitorare lo stato di attuazione del programma predisposto dal Commissario straordinario 
del Governo. 
Lo stato di attuazione degli interventi programmati è pari al 75% dell’intero programma di 

edilizia penitenziaria. 
Il Comitato paritetico, istituito nel 2014, atteso il fallimento degli obiettivi fissati dalla ge-
stione commissariale delle carceri da parte del Ministero della Giustizia, ha preso atto che 
solo a seguito del trasferimento dei Fondi di edilizia penitenziaria al MIT e, in particolare, alle 
strutture decentrate dei Provveditorati interregionali alle OOPP, è stato possibile impegnare 
€ 261.643.092,60, a fronte di provviste finanziarie pari a € 452.732.097,02, e avviare n. 

36 interventi. 
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TABELLA IV.3.5.4.5: ALTRE INFRASTRUTTURE PUNTUALI - INTERVENTIDI DI EDILIZIA CARCERARIA DI 
COMPETENZA DEL MIT CON RISORSE ASSEGNATE 

 

Localizzazione Tipologia

N
. p

os
ti

Somme destinate 

all'intervento
Stato di attuazione

Struttura che assume la gestione per il 

completamento

1 LECCE NUOVA REALIZZAZIONE 200 12.722.395,70€        LAVORI IN FASE DI INIZIO
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 
Campania, la Puglia, il Molise e la Basilicata

2 TARANTO
NUOVA REALIZZAZIONE 

RISTRUTTURAZIONE
200 12.725.475,71€        

LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE 
(50%)

Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 
Campania, la Puglia, il Molise e la Basilicata

3 TRAPANI NUOVA REALIZZAZIONE 200 14.300.508,38€        
LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE 

(35%)
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Sicilia e la Calabria

4 MILANO OPERA NUOVA REALIZZAZIONE 392 37.784.507,67€        
LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE 

(5%)
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Lombardia e l'Emilia Romagna

5 VICENZA NUOVA REALIZZAZIONE 200 12.491.336,95€        
LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE 

(10%)
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per il 
Veneto, il Trentino e il Friuli Venezia Giulia

6 SULMONA NUOVA REALIZZAZIONE 200 15.610.904,53€        
LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE 

(5%)
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per il Lazio, 

l'Abruzzo e la Sardegna

7 PARMA NUOVA REALIZZAZIONE 200 13.137.927,41€        
LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE 

(5%)
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Lombardia e l'Emilia Romagna

8 SIRACUSA NUOVA REALIZZAZIONE 200 13.479.346,36€        
LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE 

(65%)
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Sicilia e la Calabria

9 FERRARA NUOVA REALIZZAZIONE 200 12.954.881,87€        
Rinuncia aggiudicatario valutazione 2° 

in graduatoria
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Lombardia e l'Emilia Romagna

10 CALTAGIRONE NUOVA REALIZZAZIONE 200 14.437.648,20€        
LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE 

(25%)
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Sicilia e la Calabria

11 TRANI NUOVA REALIZZAZIONE 200 13.207.765,26€        
LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE 

(3%)
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 
Campania, la Puglia, il Molise e la Basilicata

12 BOLOGNA NUOVA REALIZZAZIONE 200 12.817.112,19€        
IN FASE ESAME PROGETTO 

ESECUTIVO
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Lombardia e l'Emilia Romagna

13 ROMA REBIBBIA NUOVA REALIZZAZIONE 400 27.588.156,50€        
IN FASE ESAME PROGETTO 

ESECUTIVO
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per il Lazio, 

l'Abruzzo e la Sardegna

14 CATANIA NUOVA REALIZZAZIONE 442 33.000.000,00€        IN FASE DI AGGIUDICAZIONE
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Sicilia e la Calabria

15
SAN VITO AL 

TAGLIAMENTO
NUOVA REALIZZAZIONE 442 29.969.774,00€        IN FASE DI AGGIUDICAZIONE

Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per il 
Veneto, il Trentino e il Friuli Venezia Giulia

16
REGGIO CALABRIA - 

ARGHILLA'
NUOVA REALIZZAZIONE 20.000.000,00€        PROGETTO ESECUTIVO VALIDATO

Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 
Sicilia e la Calabria

17 SASSARI - BANCALI
COMPLETAMENTO DI 

NUOVA REALIZZAZIONE
465 2.910.199,37€          LAVORI ULTIMATI E CONSEGNATI

Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per il Lazio, 
l'Abruzzo e la Sardegna

18 CAGLIARI - UTA
COMPLETAMENTO DI 

NUOVA REALIZZAZIONE
586 10.987.510,43€        LAVORI ULTIMATI E CONSEGNATI

Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per il Lazio, 
l'Abruzzo e la Sardegna

19 NOLA NUOVA REALIZZAZIONE 900 75.000.000,00€        
LOCALIZZAZIONE PREDISPOSTO 

PROGETTO PRELIMINARE
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 
Campania, la Puglia, il Molise e la Basilicata

20 ANCONA MONTACUTO
MANUTENZIONE 
STRAORDINARIA

2.091.409,86€          LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Toscana, le Marche e l'Umbria

21 AUGUSTA
MANUTENZIONE 
STRAORDINARIA

2.081.550,97€          LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Sicilia e la Calabria

22 ENNA
MANUTENZIONE 
STRAORDINARIA

2.366.786,71€          LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Sicilia e la Calabria

23
PALERMO 

UCCIARDONE - SEZ. V
MANUTENZIONE 
STRAORDINARIA

3.096.260,36€          LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Sicilia e la Calabria

24
PALERMO 

UCCIARDONE - SEZ. VI
MANUTENZIONE 
STRAORDINARIA

1.525.673,49€          LAVORI IN FASE DI ESECUZIONE
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Sicilia e la Calabria

25 LIVORNO PAD. D
MANUTENZIONE 
STRAORDINARIA

122 7.500.371,10€          IN FASE DI AGGIUDICAZIONE
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Toscana, le Marche e l'Umbria

26 LIVORNO PAD. C
MANUTENZIONE 
STRAORDINARIA

136 9.502.626,60€          IN FASE DI AGGIUDICAZIONE
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Toscana, le Marche e l'Umbria

27
MILANO SAN VITTORE - 

RAGGI IV
MANUTENZIONE 
STRAORDINARIA

28
MILANO SAN VITTORE - 

RAGGI II
MANUTENZIONE 
STRAORDINARIA

29 NAPOLI POGGIOREALE
MANUTENZIONE 
STRAORDINARIA

4.245.546,13€          LAVORI IN FASE DI INIZIO
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 
Campania, la Puglia, il Molise e la Basilicata

30 LOMBARDIA 15.563.185,23€        
IN ATTESA DI INDICAZIONI DA 

PARTE DEL DAP
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Lombardia e l'Emilia Romagna

31 PIANOSA
MANUTENZIONE 
STRAORDINARIA

150 5.000.000,00€          
IN ATTESA DI INDICAZIONI DA 

PARTE DEL DAP
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Toscana, le Marche e l'Umbria
6614 452.098.860,98€      

379 14.000.000,00€        PROGETTO PRELIMINARE
Provveditorato Interregionale alle OO.PP. per la 

Lombardia e l'Emilia Romagna
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V. IL SISTEMA INTEGRATO DEI TRASPORTI, DELLA 
LOGISTICA E DELLE INFRASTRUTTURE: INTERVENTI E 
PROGRAMMI PRIORITARI PER LO SVILUPPO DEL PAESE 

V.1 LA METODOLOGIA PER L’INDIVIDUAZIONE DEI FABBISOGNI E 
DELLE PRIORITÀ  

Come descritto nel Capitolo I, l’approccio alla scelta e realizzazione delle 

opere proposto in questo documento (Figura I.1) parte dalla definizione degli obiet-
tivi e delle strategie, che definiscono la vision di medio-lungo periodo verso cui far 
tendere la politica nazionale delle infrastrutture e dei trasporti. Con riferimento al 
settore dei trasporti, tale vision traccia un quadro unitario entro il quale dovrà es-
sere redatto il nuovo Piano Generale dei Trasporti e della Logistica (PGTL) che, 
partendo dall’analisi critica del contesto attuale e dei principali trend macroecono-

mici, sociali, territoriali ed ambientali in atto (descritti nel Capitolo II), definisca 
gli obiettivi da perseguire ed individui, attraverso strumenti di valutazione quanti-
tativa, le strategie e le relative azioni per il raggiungimento di tali obiettivi. 

In questo contesto, l’individuazione dei fabbisogni e delle priorità per le infra-

strutture ed i trasporti è un’attività centrale del processo di pianificazione finaliz-
zata al perseguimento degli obiettivi strategici individuati (Capitolo I).  

Secondo la metodologia introdotta dalle Linee guida per la valutazione degli 
investimenti in opere pubbliche del MIT (DM n.300 di giugno 2017), l’individua-
zione dei fabbisogni che, come previsto anche dal D.lgs. 228/2011 costituirà la 
prima sezione del Documento Pluriennale di Pianificazione (DPP), rappresenta un 
elemento imprescindibile per la loro valutazione ex-ante i e per quella delle singole 
opere.  

Per la definizione della metodologia di individuazione dei fabbisogni e delle 
priorità infrastrutturali per il Paese non si è potuto prescindere degli effetti ne-
gativi, oggi incerti e non prevedibili, che l’emergenza sanitaria legata al COVID-
19, provocherà sul sistema produttivo, economico, sociale e dei trasporti e che 
attendono l’Italia, l’Europa ed il mondo intero.  

In particolare, la crisi nazionale e globale provocata dal COVID-19 ha forte-
mente segnato il sistema dei trasporti passeggeri che si immagina vivrà nei prossimi 
mesi prima una situazione emergenziale di breve-medio termine, con il settore 
dei trasporti quasi totalmente compromesso per effetto delle precauzioni sanitarie 
da adottare per il distanziamento e controllo sociale (es. crollo della domanda di 
mobilità e dell’offerta di servizi di trasporto del settore aereo, ferroviario, su 

gomma di lunga percorrenza e del TPL, specialmente con riferimento al settore 
privato) e poi una situazione strutturale di medio-lungo termine, che durerà per 
tutto il 2020 e probabilmente per parte del 2021 ed in cui si assisterà ad una drastica 
riduzione della mobilità internazionale (soprattutto sul trasporto aereo) e ad una 
significativa riduzione anche della mobilità di persone nazionale e locale. Tale fase 

–    397    –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

270  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

sarà caratterizzata, da una parte, da un profondo scetticismo e riluttanza da parte 
dei cittadini verso gli spostamenti di trasporto “non indispensabili” (es. paura, per-
dita di fiducia nei servizi di trasporto, eccesso di risparmio precauzionale per l’in-

certezza) e, dall’altra, da un’offerta di servizi di trasporto quasi mai economica-

mente sostenibili per le aziende (es. coefficienti di riempimento dei veicoli neces-
sariamente modesti anche in ragione del distanziamento sociale da garantire a 
bordo). In questa fase non è escluso che aumenti anche sensibilmente la quota mo-
dale degli spostamenti così detti “individuali”, ovvero quelli svolti a piedi, in bici, 

in moto ed in auto. 
Parallelamente, l’emergenza COVID-19 ha evidenziato il ruolo strategico del tra-

sporto delle merci e della logistica come driver insostituibile per il sostentamento 
in questa fase congiunturale (es. approvvigionamento alimentare e di prodotti sani-
tari) e per lo sviluppo dell’economia del nostro Paese. Economia italiana, influen-

zata anche (e, forse, soprattutto) dall’export, che oggi è in ginocchio a causa 

dell’assenza di domanda, nonché delle lunghe code e/o chiusure delle frontiere fra 

i Paesi Europei. 
In questo contesto è di interesse strategico e prioritario per il Paese garantire 

il funzionamento e la resilienza del Sistema Nazionale dei Trasporti (SNIT), ossia 
la rete di infrastrutture e servizi di rilevanza nazionale ed internazionale (rete core 
TEN-T), che garantisca i collegamenti fra le diverse aree del Paese nonché con 
l’estero (es. import ed export). 

Per contrastare gli effetti negativi già provocati dall’emergenza sanitaria del 
COVID-19, nonché per evitare/limitare quelli ancora non manifestati (tra cui il ri-
schio di conseguenze drammatiche per l’economia del Paese), è necessario avviare 
una programmazione di interventi strutturali rilevanti per il settore delle infrastrut-
ture, dei trasporti e della logistica basato su investimenti utili ma al contempo di 
immediata capacità di spesa (es. piani/programmi di manutenzione e sicurezza, 
incentivi/sussidi ai servizi di trasporto e/o alla domanda di mobilità; completare gli 
interventi strategici in corso di realizzazione, sblocco dei cantieri, semplificazione 
normativa e delle procedure). 

Infine, a differenza degli Allegati al DEF redatti negli anni e che si sono occupati 
prevalentemente di definire i fabbisogni e le priorità per le sole infrastrutture di 
trasporto, il presente documento, anche in ragione di tutte le considerazioni fatte 
nei precedenti Capitoli, mira a definire, sulla base di una analisi della domanda e 
dell’offerta di trasporto passeggeri e merci e di una visione complessiva del sistema 

dei trasporti multimodale, i fabbisogni e le priorità non solo per le infrastrutture di 
trasporto, ma anche per la semplificazione normativa e i sussidi ed incentivi per la 
domanda e per i servizi di trasporto, oltre per le infrastrutture dell’edilizia e per 
quelle idriche. 

A partire da queste considerazioni, l’analisi dei fabbisogni per l’annualità 2020 

è stata effettuata considerando come orizzonte temporale il 2030, anno in cui si 
ritiene possano essere completati tutti gli interventi previsti nel presente docu-
mento, nonché il completamento della rete europea centrale “core network”.   

Con riferimento al settore dei trasporti, coerentemente con quanto definito 
nell’Allegato al DEF 2017 e successivi, ci si è riferiti al Sistema Nazionale Integrato 
dei Trasporti (SNIT), già introdotto dal PGTL del 2001 ed aggiornato con riferimento 
alla domanda di mobilità e all’offerta di trasporto, nell’ambito delle attività per la 
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redazione del presente documento. In particolare, come introdotto nel Capitolo III 
e coerentemente con la classificazione delle reti TEN-T in “core network” e “com-

prehensive network”, lo SNIT si compone di un sistema di infrastrutture lineari e 
puntuali di 1°e 2° livello, costituito da: 

 ferrovie; 
 strade e autostrade; 
 porti; 
 aeroporti; 
 ciclovie;  
 sistemi di trasporto rapido di massa per le aree metropolitane. 

Nel presente allegato, coerentemente con quanto fatto nell’abito degli Allegati 
al DEF degli ultimi anni, l’analisi dei fabbisogni di infrastrutture di trasporto è rife-

rita esclusivamente allo SNIT di 1° livello. Pur nella consapevolezza che le diverse 
aree del Paese richiedono importanti interventi di infrastrutture anche alla scala 
locale, l’analisi è stata limita ai soli fabbisogni di rilevanza nazionale sulle diverse 
modalità di trasporto. Nello SNIT di 1° livello sono incluse anche le 14 Città Metro-
politane identificate dall’articolo 1, comma 5, della legge 7 aprile 2014, n. 56, in 
virtù della specificità degli assi di accessibilità a tali aree, in termini di pianifica-
zione e realizzazione di infrastrutture già incluse nello SNIT di 1° livello. Anche 
diversi interventi alla scala locale sono inclusi tra i contratti di programma in vigore, 
ad esempio, quelli di ANAS ed RFI, ed altri saranno inclusi nel prossimo DPP in ac-
cordo con le Regioni e gli enti locali coinvolti. 

L’analisi dei fabbisogni è stata a sua volta suddivisa in interventi, programmi 
di interventi, incentivi e piani/ procedure/processi/adeguamenti normativi.  

 

 Interventi 
Singoli interventi classificabili in: 
 nuova realizzazione; 
 completamento; 
 ampliamento/potenziamento. 
Programmi di interventi 
Volti a valorizzare quegli interventi diffusi sul territorio, in alcuni casi anche di piccole dimen-
sioni (fisiche e/o economiche), che nel loro complesso contribuiscono all’attuazione e al 

perseguimento degli obiettivi strategici. 
Incentivi 
Al fine di aumentare ed accelerare (anticipandone i benefici) l’efficacia e l’efficienza delle 
azioni implementate (es. incentivi finalizzati alla competizione per il mercato dei servizi di 
trasporto di maggiore qualità; incentivi per attrarre domanda di mobilità su nuove infrastrut-
ture/servizi). 
Piani/procedure/processi/adeguamenti normativi 
Al fine di:   
 nuove realizzazioni; 
 perseguire gli obiettivi della politica per le infrastrutture ed i trasporti del Paese; 
 alimentare il processo di pianificazione delle infrastrutture ed i trasporti; 
 aumentare la qualità dei progetti; 
 velocizzare le procedure e quindi le realizzazioni; 
 implementare interventi di manutenzione e sicurezza; 
 sviluppare/implementare nuove tecnologie. 

 

FO
CU

S 

–    399    –



 ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

272  MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 

Con riferimento alla definizione degli interventi e dei programmi di inter-
venti, nelle more della redazione del PGTL e del DPP, la metodologia applicata per 
la definizione dei fabbisogni è coerente con quanto stabilito nelle Linee Guida per 
la valutazione degli investimenti in opere pubbliche del MIT. In particolare, per la 
fase transitoria le linee guida prevedono che la selezione e l’individuazione delle 

priorità, avvenga attraverso un doppio livello di valutazione ex-ante:  
1. un primo livello finalizzato all’individuazione degli “interventi maturi”, 

ovvero quelli di cui il primo DPP finanzierà la realizzazione, attività già 
in larga parte sviluppata all’interno degli Allegati al DEF degli scorsi anni; 

2. un secondo livello il cui obiettivo è quello di stabilire un “ordine di prio-

rità” tra gli interventi, sia quelli di cui finanziare la realizzazione – o 
completare il loro finanziamento, sia quelli di cui finanziare la progetta-
zione di fattibilità. 

La valutazione di primo livello si è basa sul confronto di più indicatori riguardanti: 
 la maturità progettuale, ovvero l’appaltabilità dei lavori in tempi brevi, 

da valutarsi in ragione: 
- del livello di progettazione (definitivo, esecutivo o con procedura 

di aggiudicazione avviata); 
- della presenza di una valutazione di impatto ambientale (VIA); 
- dello stato di avanzamento delle richieste di autorizzazioni e/o 

espropri; 
 l’aggiornamento delle analisi (es. studi di traffico, analisi della domanda, 

analisi delle programmazioni triennali di manutenzione immobili, valu-
tazioni costi-benefici) incluse nelle proposte progettuali; 

 la percentuale di completamento, per le sole opere in corso di realizza-
zione; 

 la quota di finanziamento acquisita o acquisibile con certezza (indipen-
dentemente dalla sua forma). 

È da precisare che, in aggiunta alle analisi tecnico-quantitative prodotte (es. 
studi di traffico, analisi della domanda, valutazioni costi-benefici) per le singole 
proposte progettuali (opere/interventi), non riportate nel presente documento per 
brevità, le analisi dei fabbisogni per le infrastrutture ed i servizi di trasporti prio-
ritari per il Paese sono state condotte in un’ottica sistemica, ovvero: 

 nella loro capacità congiunta di apportare benefici al sistema delle in-
frastrutture e dei trasporti nazionale (es. analisi della domanda, impatti 
sociali e valutazioni economiche – Capitolo VI), coerentemente con gli 
obiettivi e le strategie generali (Capitolo I) in cui si collocano le singole 
opere; 

 nell’ottica di una metodologia generale di valutazione degli investimenti 

(Paragrafo IV.1.3) a cui devono essere sottoposti tutti i nuovi (singoli) 
interventi;  

 nella loro utilità di contribuire al rilancio dell’economia del Paese post 

COVID-19. 
A parità di utilità che si stima possa produrre ogni singolo intervento/programma 

di intervento (es. incidenza dei benefici prodotti in ragione dei costi da sostenere), 
per la valutazione di secondo livello, ovvero la definizione dei criteri con cui defi-
nire l’ordine di priorità degli investimenti, ci si è riferiti anche a quelli che possano 
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apportare, nel minor tempo possibile ed in maggior misura (snellezza e velocità di 
intervento), benefici al sistema produttivo, economico, sociale e dei trasporti a 
seguito dell’emergenza sanitaria legata al COVID-19, ed in particolare: 

a) piani e programmi di manutenzione ordinaria e straordinaria e di sicu-
rezza delle infrastrutture puntuali e a rete, compresi gli immobili pubblici, 
che rappresentano una priorità e che possono alimentare/rilanciare veloce-
mente le economie locali dei territori (immediatamente erogabili e per i 
quali non occorrono particolari e complesse attività progettuali e/o autoriz-
zative); 

b) incentivi/sussidi all’offerta e/o alla domanda di trasporto, al fine di ridurre 
i costi diretti ed indiretti per le aziende di trasporto (es. sostegno al reddito 
dei lavoratori e/o defiscalizzazione delle aziende del settore dei trasporti e 
della logistica; riduzione/annullamento dei canoni di concessione portuali e 
dei pedaggi autostradali per il trasporto di merci essenziali per i consumatori 
o per le filiere produttive strategiche; sussidi/incentivi all’erogazione dei 

servizi; riduzione controllata delle frequenze dei servizi da erogare) e per 
contrastare la fisiologica riluttanza dei cittadini allo spostamento che pre-
vedibilmente seguirà la fase emergenziale del COVID-1921, anche al fine di 
evitare l’aumento della quota modale di utilizzo dell’auto privata a di-

scapito del trasporto collettivo (es. incentivazione/sconti/rimborsi delle 
tariffe; integrazione tariffaria; regolamentazione del layout dei posti a se-
dere per garantire il distanziamento sociale; dotazioni di sicurezza a bordo 
veicoli; regolamentazione degli orari di apertura delle attività lavorative per 
creare uno sfalsamento degli spostamenti dei pendolari e ridurre quindi l’af-

follamento a bordo dei veicoli; oltre che incentivi, investimenti, finanzia-
menti, semplificazioni, regolazioni amministrative per promuovere/rilan-
ciare spostamenti di mobilità sostenibile “smart”, tra cui bici elettriche, 

micro-mobility, smart mobility, alcuni servizi di sharing mobility); la finalità 
dovrebbe essere quella di mantenete attivi i servizi strategici (passeggeri e 
merci) per il Paese a fronte della crisi della domanda/offerta, anche per 
poterli avere disponibili (in esercizio) nella fase di ripresa; 

c) rilancio degli investimenti e della spesa pubblica nel settore delle infra-
strutture e dei trasporti, al fine di promuovere l’economia nazionale (ef-
fetto moltiplicatore) a partire dagli interventi in corso di realizzazione (es. 
aprire/sbloccare cantieri per opere prioritarie già finanziate), anche tramite 
azioni di semplificazione normativa delle procedure (es. semplificazione e 
velocizzazione dell’approvazione dei progetti ed aggiudicazione degli ap-

palti; insediamento della Commissione nazionale per il Dibattito Pubblico); 
d) interventi al settore della logistica e trasporto delle merci, al fine di ren-

derlo più resiliente e competitivo soprattutto al livello internazionale (es. 
infrastrutture, piani/programmi, politiche di incentivi multimodali, informa-
tizzazione e digitalizzazione); questa necessità è ancor più resa evidente: 
 dalla stasi del lockdown, che ha mostrato come la movimentazione delle 

merci e la logistica hanno comunque bisogno di continuare a “muoversi” 

 
21 stabilita a cura degli organismi nazionali preposti alla definizione delle politiche di salvaguardia sanitaria nazio-
nale. 
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per sostenere un Paese, rappresentando un servizio minimo e universale 
irrinunciabile; 

 dalla struttura prevalentemente privatistica del comparto merci e logi-
stica, che lo rende strutturalmente più debole (meno resiliente) a crisi 
economiche così repentine e (probabilmente) durature; in questo con-
testo, è indispensabile mettere le imprese logistiche italiane in condi-
zione di reggere le sfide del mercato globale, partecipando da protago-
niste alle catene del valore e degli approvvigionamenti che sorreggono 
il commercio internazionale; occorrerà quindi puntare su specifici stru-
menti che favoriscano aggregazioni di scopo e reti di imprese,  anche al 
fine di incentivare e sostenere investimenti in innovazione tecnologica 
e di dematerializzazione; 

e) informatizzazione, digitalizzazione ed innovazione tecnologica dei si-
stemi e delle procedure/processi dei trasporti e della logistica e delle in-
frastrutture puntuali e dell'edilizia statale; l’emergenza CODIV-19 ha, da 
un lato, mostrato la capacità del sistema Paese di commutare rapidamente 
alcune attività fisiche primarie in attività immateriali (es. smart working), 
dall’altro ha mostrato alcune criticità delle reti/dotazioni e delle proce-

dure/processi informatiche/informatizzate del Paese in diversi settori pri-
mari (es. scuola, sanità, trasporti) che quindi devono essere potenziati (es. 
aumento di capacità, velocità/reattività, automazione, dematerializza-
zione) e resi maggiormente resilienti anche tramite l’innovazione tecnolo-

gica. 
Parallelamente, a seguito dell’emergenza sanitaria prodotta dal COVID-19, si av-

verte la necessità di adottare una significativa semplificazione in materia di ap-
palti pubblici a seguito dell’emergenza sanitaria prodotta dal COVID-19, attraverso 
previsioni ampiamente derogatorie dell’ordinaria disciplina che possano assolvere 

anche alla necessità di scongiurare per quanto possibile un fermo generalizzato di 
procedure e cantieri (si veda anche il Paragrafo IV.1 per dettagli). 

Infine, soprattutto nel medio periodo, occorrerà, un attento monitoraggio del 
sistema dei trasporti passeggeri e di quello delle merci e della logistica (domanda 
ed offerta che torneranno a crescere), facendo anche attenzione alle modifiche di 
mercato che ne potrebbero derivare (es. riduzione degli spostamenti in seguito allo 
smart-working; aumento della domanda di commercio elettronico e di distribuzione 
a domicilio di prodotti di vario tipo che potrebbe perdurare anche nel post COVID-
19). 
 

 Semplificazione normativa delle procedure per il post COVID-19 
A seguito dell’emergenza sanitaria prodotta dal COVID-19 e nei limiti in cui sarà consentito 
dai vincoli europei, si avverte la necessità di una significativa semplificazione in materia di 
appalti pubblici, attraverso previsioni ampiamente derogatorie dell’ordinaria disciplina che 

possano assolvere anche all’ineludibile necessità di scongiurare per quanto possibile un 

fermo generalizzato di procedure e cantieri, dettando regole “speciali” che garantiscano l’ab-

breviazione dei tempi e la tutela della sicurezza di tutti quanti (operatori economici, perso-
nale delle stazioni appaltanti, professionisti etc.) operano nel settore, grazie allo sfrutta-
mento delle tecnologie informatiche e l’effettuazione in remoto di tutte le fasi e le attività 
che risultino compatibili con tale modalità 
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Nelle more della redazione del PGTL e del DPP, la Struttura Tecnica di Missione 
(STM) per implementare le valutazioni di primo e secondo livello si è avvalsa di 
analisi tecnico-quantitative sviluppate dal suo staff, dai suoi “consulenti esperti”, 

nonché dalla collaborazione con RAM S.p.A., società in house del Ministero delle 
Infrastrutture e dei Trasporti e con la Banca Europea per gli Investimenti (BEI, Lus-
semburgo) - European Investment Advisory Hub (EIAH). 

Con riferimento alle infrastrutture di trasporto, le strategie generali che hanno 
orientato l’analisi dei fabbisogni sono descritte nella tabella seguente. 
 

 Linee di indirizzo generali per l’individuazione dei fabbisogni infrastrutturali di rilevante inte-
resse nazionale  
a) focus sui collegamenti internazionali e nazionali relativi alla rete SNIT di 1° livello /TEN-

T Core network, nonché su alcuni collegamenti strategici della rete Comprehensive e di 
accessibilità a porti, aeroporti, distretti industriali e poli turistici; 

b) piani/programmi di manutenzione e sicurezza del patrimonio esistente; 
c) realizzare rete di trasporto intermodale con ridondanza di percorsi modali e intermodali 

per la resilienza dello SNIT di 1° livello /TEN-T Core network; 
d) incentivi/sussidi all’offerta e/o alla domanda di trasporto passeggeri e merci, al fine di 

ridurre i costi diretti ed indiretti per le aziende di trasporto ed incentivare la ripresa della 
domanda di mobilità post COVID-19; 

e) livelli minimi di accessibilità per le aree prive di adeguati livelli di servizi pubblici (es. 
aree interne, Mezzogiorno) e per le città con particolare riferimento anche al così detto 
“ultimo miglio”; 

f) aree urbane e metropolitane potenziando ed integrando i sistemi di trasporto pubblico 
locale e nazionale, in particolare, i sistemi di trasporto rapido di massa e la mobilità 
ciclo-pedonale, anche sfruttando le potenzialità derivanti dalle innovazioni tecnologiche 
per le mobilità sostenibile; 

g) nuovo e moderno sistema dei trasporti delle merci e della logistica capace di offrire 
servizi ad alta efficienza ed in grado di sostenere e moltiplicare la presenza nel sistema 
Paese di attività produttive e commerciali, aumentando così la competitività nazionale 
e internazionale delle imprese e dei territori; 

h) mobilità sostenibile e sicura nella sua accezione più generale di sostenibilità econo-
mica, ambientale e sociale, ed in coerenza con la programmazione sia comunitaria (es. 
European Green Deal, 2019) che globale (es. Conferenza mondiale sul clima - Cop 25 
di Madrid; Agenda ONU 2030 Sustainable Development Goals); 

i) connessioni di rete e raccordi intermodali, in particolare con la rete ferroviaria al fine di 
rendere più efficace, efficiente e resiliente il sistema delle infrastrutture del Paese; 

j) progetti prioritari, come criterio di priorità per completare gli interventi in corso e/o con 
obbligazioni giuridiche vincolanti;  

k) innovazione tecnologica come fattore abilitante ed imprescindibile anche per una cre-
scita sostenibile, intelligente ed inclusiva, in grado di contribuire a realizzare infrastrut-
ture moderne e di qualità, capaci di offrire nuovi servizi, maggiore efficacia ed efficienza 
al trasporto di passeggeri ed alla logistica delle merci; 

l) project review per progetti/lotti non avviati che rispondono a fabbisogni infrastrutturali 
del Paese ma che sono suscettibili di ottimizzazione e riduzione di tempi e costi di rea-
lizzazione; 

m) progetti di fattibilità e valutazione ex ante degli interventi non analizzati o trattati solo a 
livello di progetti preliminari, nell’ottica di verificarne la fattibilità tecnica, economica, 

sociale e ambientale e di inserirli nei successivi atti di programmazione e pianificazione 
delle infrastrutture (es. PGTL, DPP). 
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Nei paragrafi seguenti si riepilogano le strategie e le considerazioni che hanno 
portato all’individuazione degli interventi, dei programmi di interventi, degli incen-
tivi e dei piani/procedure/processi/adeguamenti normativi, con l’aggiornamento 

del loro valore economico se disponibile (in termini di valore totale dell’investi-

mento programmato, finanziamenti disponibili e fabbisogno residuo di risorse). Ven-
gono inoltre riportate anche gli interventi e/o i programmi di intervento per i quali 
è emersa la necessità di avviare la redazione di un progetto di fattibilità.  

V.2 LE FERROVIE 

Nel prossimo decennio, il sistema-paese sarà impegnato a proseguire l’azione 

di rilancio del trasporto ferroviario, sia merci che passeggeri, la cui rilevanza non 
potrà che essere accentuata dalle politiche di mobilità messe in atto nel programma 
di Green Deal europeo. 

Ciò richiederà innanzi tutto una importante, quanto complessa opera di conso-
lidamento e diffusione dei risultati ottenuti con il completamento della rete AV/AC, 
che implicherà anche una attenta e capillare revisione di alcuni orientamenti as-
sunti in passato nella pianificazione del sistema, rivelatisi alla prova dei fatti poco 
efficaci. 

Il forte sviluppo dei servizi passeggeri ad alta velocità sulla Dorsale Milano-
Bologna-Firenze-Roma-Napoli e sulla Trasversale Torino-Milano-Verona-Venezia, 
avvantaggiato sia dai forti incrementi di prestazioni cinematiche e capacitive con-
nesse alla realizzazione della nuova rete, sia dall’ingresso di nuovi operatori e del 

conseguente incremento di qualità ed efficienza produttiva, ha infatti generato ri-
levanti vantaggi per gli utenti, ma anche effetti differenziali di concentrazione tali 
da porre oggi problemi sia di equità, sia di efficienza. 

Da un lato, le parti del Paese che non hanno goduto della connessione al nuovo 
sistema si sono viste penalizzare, quanto meno in termini relativi: è il caso, ad 
esempio, dei grandi centri rimasti ai margini della rete (come ad esempio Genova), 
ma anche delle città medie “saltate” dalle nuove linee (come Parma, Modena, 

Arezzo), e più in generale dei numerosi sistemi urbani policentrici che conoscono 
ancora rilevanti difficoltà di interconnessione con i sistemi principali (come il Ve-
neto, la Puglia e l’intera direttrice Adriatica e parte della direttrice Tirrenica sud). 

Dall’altro, l’effetto di concentrazione dei servizi a mercato su poche porzioni 
della rete (segnatamente la Dorsale tra Milano, Bologna, Firenze e Roma) ha deter-
minato condizioni di incipiente saturazione di alcune tratte strategiche, con impor-
tanti ricadute in termini sia di funzionalità dei principali nodi ferroviari (in partico-
lare Milano, Firenze e Roma), sia di complessiva resilienza del sistema, assai esposto 
al rischio di disfunzione di pochi snodi fondamentali. 

Nel contempo, il potenziamento dei servizi ferroviari regionali e metropolitani, 
assunto ormai da diversi anni come obiettivo di primaria importanza anche a livello 
nazionale, continua a svilupparsi “a macchia di leopardo”: infatti, le positive espe-

rienze avviate da alcune regioni in termini di pianificazione dei servizi e messa a 
disposizione di nuovo materiale rotabile si affiancano ancora ad ampie aree di in-
certezza connesse alternativamente alla mancanza di visione strategica per lo svi-
luppo delle reti, alla scarsa efficacia ed efficienza delle imprese ferroviarie incari-
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cate del servizio, od anche alle difficoltà connesse all’incremento dei livelli di uti-

lizzo della capacità infrastrutturale su alcune porzioni della rete, quali tipicamente 
i grandi nodi urbani. 

Non da ultimo, il segmento merci è tuttora interessato da un profondo processo 
di ristrutturazione che ne sta orientando sempre più lo sviluppo verso poche diret-
trici internazionali, non sempre connesse in modo adeguato al sistema dei porti, 
degli interporti e dei principali distretti produttivi presenti nel territorio nazionale, 
limitando così il potenziale attribuibile all’intermodalità ferroviaria, anche nel qua-

dro del Green Deal europeo. 
L’insieme di questi processi, dovuti ad una pluralità di fattori evolutivi, soggetti 

a sistemi di governance in parte distinti tra loro, sta oggi riconfigurando in modo 
piuttosto marcato le condizioni di impiego della rete ferroviaria nazionale, il che 
determina in molti nodi e su alcune tratte condizioni di stress ai quali occorrerà 
porre rimedio secondo logiche di efficacia, efficienza ed equità, in un’ottica di ge-

stione strategica unitaria del sistema. 
Lo sviluppo di questa complessa strategia deve in primo luogo essere riferito 

ad una attenta perimetrazione del sistema ferroviario nazionale che, in ragione an-
che della recente evoluzione regolamentare inerente le linee interconnesse e iso-
late, richiede oggi lo sviluppo di una visione dell’intero sistema, superando la divi-

sione storica fra la rete concessa ad RFI e quella affidata ad altri gestori. 
Da questo punto di vista, un punto di partenza fondamentale è chiaramente 

rappresentato dalla riclassificazione delle direttrici ferroviarie di interesse nazio-
nale dello SNIT di 1° livello (Paragrafo III.1).  

Nello stesso tempo, non bisogna dimenticare che molti obiettivi strategici di 
sviluppo dei servizi finali resi all’utenza sono perseguibili non tanto attraverso co-

stosi interventi infrastrutturali, quanto mediante interventi impiantistici di co-
mando e controllo, più economici di quelli infrastrutturali, ed oculate scelte di re-
golazione e gestione del sistema esistente. 

Il programma delineato dai precedenti allegati al DEF attribuisce grande rilievo 
allo sviluppo dei servizi di trasporto ferroviario, cui viene attribuito il ruolo di ele-
mento strategico per il riequilibrio della domanda verso i modi più sostenibili, ga-
rantendo accessibilità e competitività alle aree urbane ad ai principali nodi inter-
modali del paese, in un’ottica di sviluppo territoriale equilibrato ed ambiental-

mente compatibile, al Nord come al Sud. Nondimeno, la cura – od opportunità - del 
ferro deve articolarsi avendo ben chiara la necessità di un impiego oculato delle 
risorse disponibili (economiche, sociali, ambientali), sapendo che negli anni a venire 
la sfida più importante consisterà nella valorizzazione del patrimonio infrastruttu-
rale già disponibile, secondo una rinnovata capacità di programmazione finalizzata 
allo sviluppo di un sistema utile e snello, adottando modalità di intervento attenta-
mente valutate sul piano sia socio-economico che ambientale, e dotate di un ampio 
grado di condivisione a livello territoriale. 

 
 Verso una regolazione unitaria della rete ferroviaria nazionale 

Nel corso degli ultimi quindici anni, le crescenti esigenze di sicurezza ed integrazione dei ser-
vizi ferroviari regionali e metropolitani ha condotto ad una serie di innovazioni normative e 
regolamentari, che pongono oggi le basi per un approccio unitario al governo della rete ferro-
viaria nazionale. 
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Un primo provvedimento in questa direzione è stato il D.Lgs.10 agosto 2007 n.162, che re-
cepisce le direttive 2004/49/CE e 2004/51/CE relative alla sicurezza ed allo sviluppo delle 
ferrovie comunitarie. 
Un secondo passo è stato effettuato con il D.Lgs.15 luglio 2015 n.112, che dà attuazione 
alla direttiva 2012/34/UE, volta ad istituire uno spazio ferroviario europeo unico. 
La concreta attuazione di questo provvedimento è stata effettuata in un primo momento con 
il D.M. 5 agosto 2016, che identifica le reti ferroviarie regionali rientranti nel suo perimetro 
di applicazione, e successivamente con il D.L. 16 ottobre 2017 n.68 (convertito con L.4 di-
cembre 2017, n.172), che ne estende l’applicazione alle reti isolate, nonché dal D.L.24 aprile 
2017, n.50 (convertito con L.21 giugno 2017, n.96), il quale affida al Ministero delle infra-
strutture e dei trasporti, di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, l’individua-

zione delle linee ferroviarie regionali di rilevanza per la rete ferroviaria nazionale, e dunque 
tali da poter essere destinatarie di finanziamenti dello Stato per eventuali investimenti. 
Tale identificazione, condotta sulla base di quattro criteri di carattere trasportistico (mobilità 
dei viaggiatori e delle merci, ampliamento della connettività della rete ferroviaria, integra-
zione con il territorio e le aree metropolitane, potenziamento delle connessioni verso i sistemi 
portuali e aeroportuali), è stata ratificata dal D.M. 16 aprile 2018, n.201, che individua le 20 
linee seguenti: Milano-Saronno, Busto Arsizio-Malpensa aeroporto, Novara-Seregno, Milano-
Asso, Saronno-Laveno, Torino-Ceres, Ferrovia Canavesana, Suzzara-Ferrara, Parma-Suzzara, 
Bologna-Portomaggiore, Reggio Emilia-Guastalla, Reggio Emilia-Sassuolo, Casalecchio-Vi-
gnola, Adria-Mestre, Perugia-Terni, Bari-Taranto, Bari-Barletta, Roma-Lido, Roma-Civitacastel-
lana-Viterbo, Benevento-Cancello. 
Alla luce di questi atti normativi, è oggi possibile ricomprendere in un unico perimetro pro-
grammatorio l’intera rete ferroviaria nazionale, distinguendola dagli altri impianti fissi (metro-
tramviari od a fune) che restano soggetti alla normativa preesistente. 
 
Sotto questo profilo, possono certamente trovare una chiara conferma i tre 

obiettivi funzionali di base per la gestione e lo sviluppo della rete ferroviaria di 
interesse nazionale, già introdotti dall’Allegato al DEF 2017, e cioè: 
1) la diffusione a rete dei servizi passeggeri di lunga percorrenza, con il nuovo 

disegno dell’Alta Velocità di Rete (AVR), volto ad ampliare la connettività del 
sistema secondo modalità efficaci e coerenti con la struttura profondamente 
multipolare del territorio italiano, nonché con le esigenze di connessione con 
le regioni più periferiche del Mezzogiorno; 

2) l’integrazione con il trasporto regionale, destinato a svolgere non soltanto un 
ruolo primario a supporto della domanda di mobilità locale e metropolitana, 
ma anche ad alimentare il sistema dei collegamenti AVR di livello nazionale, 
favorendone lo sviluppo; 

3) il potenziamento dei servizi di trasporto merci, secondo un disegno multimo-
dale che assume come fulcro fondamentale il sistema dei porti e degli inland 
terminal esistenti, con progressiva estensione dei servizi di maggiore qualità e 
produttività ai principali comparti industriali dell’Italia peninsulare. 
E’ importante sottolineare che l’efficace perseguimento di questi obiettivi or-

mai largamente condivisi non può rinunciare ad un riallineamento anche metodolo-
gico con le più avanzate esperienze di pianificazione in campo ferroviario, che 
hanno ormai evidenziato con grande chiarezza l’importanza della fase preliminare 
di prefigurazione dell’assetto dei servizi a lungo termine, a cui è attribuito il 
compito di definire le prestazioni richieste ai singoli elementi della rete, in termini 
di velocità, circolabilità (cioè possibilità di utilizzo da parte di treni con determi-
nate caratteristiche), capacità (cioè numero massimo di treni che possono utilizzare 
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la linea), così da garantire al contempo la coerenza e la sostenibilità degli interventi 
infrastrutturali di volta in volta programmati sulla rete. 

Si tratta in questo senso di innovare alcune consolidate impostazioni program-
matiche del settore, che nel far precedere la definizione delle misure infra-strut-
turali all’identificazione degli obiettivi finali per l’utenza hanno talora condotto a 

situazioni di overdesign, od alternativamente alla formazione di “colli di bottiglia” 

tali da pregiudicare le prestazioni di parti importanti della rete. 

I servizi dell’Alta Velocità di Rete (AVR) 

Come già indicato nell’Allegato infrastrutture al DEF 2017, nel decennio 2009-
19 lo sviluppo dell’alta velocità ferroviaria ha comportato un sensibile incremento 
dei livelli di accessibilità delle maggiori aree metropolitane del paese, che ne hanno 
saputo trarre elementi per un rilancio economico, a sua volta sostenuto da modifi-
che sostanziali nella domanda di mobilità a medio-lungo raggio. Il nuovo sistema, 
infatti, ha determinato non soltanto un ribaltamento dei rapporti di mercato 
treno/aereo sulle relazioni tra Roma/Napoli ed il Nord Italia, ma anche la forma-
zione di nuove forme di pendolarismo tra città “vicine” (Torino-Milano, Bologna-
Firenze, Roma-Napoli) e, più in generale, lo sviluppo di una differente e migliore 
attitudine di molti cittadini nei confronti dei servizi ferroviari. 

Nel contempo, l’evoluzione dei traffici dell’ultimo decennio ha finito anche per 

determinare una forte concentrazione dell’offerta su poche direttrici (Figura 

V.2.1), con effetti da un lato di incipiente saturazione di alcune porzioni della rete, 
dall’altro di isolamento quanto meno relativo (ma in alcuni casi anche assoluto) per 

le numerose aree urbane del paese, non direttamente connesse al sistema AV. 
Pertanto, è giunto oggi il momento di aprire l’orizzonte programmatico di set-

tore ad una progressiva estensione dei servizi ferroviari veloci a più ampie porzioni 
del territorio nazionale, in modo da garantire una connettività “a rete” su tutte le 
principali direttrici interpolo, caratterizzate da condizioni di domanda potenzial-
mente idonee a sostenere un’offerta adeguata in termini di frequenza e velocità. 

I vincoli esistenti in termini di risorse finanziarie, ambientali e territoriali del 
paese impediscono di immaginare che tale maggiore connettività possa essere ot-
tenuta medianti importanti estensioni di un sistema ferroviario AV/AC simile a 
quello realizzato, con grande dispendio economico, nello scorso ventennio. 
Una soluzione più convincente e produttiva consiste nel programmare una progres-
siva estensione del sistema secondo logiche di integrazione con la rete storica 
(peraltro già oggi praticate in alcune parti del paese, segnatamente nel Nord-Est). 
Si tratta in tal senso, di studiare l’evoluzione dell’attuale sistema dei servizi ferro-
viari ad alta velocità in un sistema ad Alta Velocità “di Rete” (AVR), che riesca a 
massimizzare le prestazioni offerte ai principali centri urbani, mediante un utilizzo 
oculato di tratte convenzionali e dedicate, eventualmente integrate da interventi 
infrastrutturali di adeguamento della rete esistente, od anche, laddove necessario, 
dalla realizzazione ex novo di varianti e tratte integrative. 

Occorrerà pertanto ponderare le giuste esigenze di velocizzazione delle princi-
pali relazioni fra aree metropolitane con una verifica delle possibilità di upgrading 
della rete esistente che, per sue parti non marginali, presenta caratteristiche fa-
vorevoli a conseguire prestazioni talora anche nettamente migliori delle attuali. È 
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quanto sta avvenendo, ad esempio, lungo la direttrice adriatica, sulla quale gli in-
terventi di velocizzazione attualmente in corso consentiranno di risparmiare circa 
un’ora tra Bologna e Foggia, a fronte di costi assai inferiori a quelli che sarebbero 
stati generati dalla realizzazione di una nuova linea dedicata. In altri termini, l’im-

pegno prioritario per lo sviluppo del sistema AVR consiste nel definire le prestazioni 
richieste ad ogni direttrice, in termini di tempo minimo di percorrenza, in modo da 
aumentare i livelli di connettività ed accessibilità delle regioni non direttamente 
connesse al sistema AV, come oggi configurato.  

Un obiettivo concretamente perseguibile può essere quello di garantire a tutte 
le principali aree urbane dell’Italia peninsulare tempi di accesso a Roma non supe-

riori a quelli oggi garantiti dal sistema AV sulla sua tratta di maggior lunghezza 
(Torino-Roma, percorsa in meno di 4h30min) (Figura V.2.2). 
 
FIGURA V.2.1: OFFERTA PASSEGGERI LUNGA PERCORRENZA 

 
Media treni/giorno (periodo feriale invernale), anno 2016. 

 
È importante osservare, ancora una volta, che gli obiettivi di velocizzazione dei 

servizi ferroviari di lunga percorrenza possono essere perseguiti in molti casi attra-
verso provvedimenti di carattere organizzativo, gestionale, o tecnologico, senza 
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necessità di interventi infrastrutturali pesanti. Infatti, spesso gli attuali servizi in-
tercity sono rallentati non tanto dalle velocità massime consentite in linea, quanto 
dal gran numero di fermate richieste a servizio di contesti territoriali policentrici o 
marginali rispetto alle principali direttrici di traffico del paese, e risultati già inte-
ressanti possono essere raggiunti anche solo semplice-mente ponendo le premesse 
per una rimodulazione delle missioni svolte ed una efficiente integrazione e coor-
dinamento con i servizi regionali di qualità. 

Inoltre, interventi di carattere tecnologico possono incrementare la capacità 
delle infrastrutture esistenti mediante sistemi di comando e controllo innovativi, 
che consentano l’aumento della densità di circolazione. 

Come già accennato, lo sviluppo del sistema AVR dovrà avvenire sulla base di 
uno schema strategico delle direttrici di servizio, con identificazione di una strut-
tura di linea che consenta di definire, per ciascuna di esse, gli obiettivi da perse-
guire in termini di velocità massime, o più appropriatamente di tempi minimi di 
viaggio tra stazioni successive. 
 
FIGURA V.2.2: OBIETTIVI DEL SISTEMA AVR: TEMPI D’ACCESSO A ROMA 

 
Note: 
- le linee tratteggiate rappresentano tratte su cui attivare progetti di fattibilità. 
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- le isocrone fanno riferimento ai tempi di percorrenza assunti come obiettivo all’orizzonte 2030. 

 
Questo modo di procedere ricalca quello, già sperimentato da anni con successo 

dalle principali reti ferroviarie europee, basato sulla costruzione di un orario stra-
tegico nazionale, cui attribuire il compito di guidare la programmazione infrastrut-
turale di medio-lungo termine. 

Grande importanza dev’essere attribuita in questo caso all’adozione di una lo-

gica di integrazione dei servizi, da ottenersi mediante l’adozione dell’orario caden-

zato e sincronizzato, in modo tale da massimizzare l’attrattività della rete nel suo 

complesso. 
Da questo punto di vista, si tratta di fare evolvere l’ormai consueta immagine 

della “metropolitana d’Italia”, strutturata sulla singola direttrice Torino-Milano-
Roma-Napoli ad un insieme di linee integrate tra loro. 

Evidentemente, lo sviluppo di uno schema di servizio integrato di questo genere 
richiede diversi approfondimenti in ordine alle condizioni infrastrutturali e alle po-
tenzialità di domanda di ampie porzioni di rete, ovvero ampi macro-sistemi. In 
prima approssimazione, è possibile ipotizzare che lo sviluppo del sistema AVR ri-
chieda la velocizzazione: 
a) delle relazioni Milano/Torino-Genova, massimizzando le prestazioni del 

Terzo Valico dei Giovi anche in funzione dei servizi passeggeri; 
b) dei possibili proseguimenti a Nord-Est, in direzione del Friuli-Venezia Giulia 

(Trieste/Udine), del Trentino-Alto Adige (Trento/Bolzano), ed anche della 
Lombardia orientale (Brescia/Bergamo); 

c) della direttrice adriatica, secondo gli interventi già in corso di attuazione; 
d) del collegamento Genova-Roma, valutando diverse opzioni di intervento fa-

centi capo, alternativamente, alla Dorsale o alla direttrice Tirrenica Nord (La 
Spezia-Pisa-Livorno); 

e) dei collegamenti tra Roma, Ancona e/o Pescara, previa verifica dei possibili 
adeguamenti delle direttrici trasversali appenniniche; 

f) dei collegamenti tra Roma/Napoli e la Puglia, sfruttando appieno le poten-
zialità della nuova linea in costruzione tra Napoli e Foggia; 

In tutti questi casi, i tempi-obiettivo del sistema dovranno essere valutati alla luce 
del rapporto esistente tra il potenziale di domanda generato da diversi livelli di 
prestazione, ed i corrispondenti costi di investimento ed esercizio. 

Un caso a parte è poi rappresentato dalle reti insulari, che per ovvi motivi di 
distanza non potranno attribuire ai servizi ferroviari il ruolo di collegamento veloce 
con le altre parti del Paese. Ciò non toglie che sia possibile valutare, sempre in 
relazione ai costi ed alla domanda potenziale, interventi di velocizzazione delle 
principali relazioni interne. 

Lo sviluppo dell’orario strategico nazionale avrà per effetto non soltanto l’iden-
tificazione dei nodi di accesso alla rete, ma anche dei vincoli temporali – od “orologi 

di stazione” – ai quali sarà opportuno uniformare i Servizi Ferroviari Regionali in 
modo da massimizzare l’efficacia del sistema. 
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 La costruzione dell’orario strategico nazionale: logiche di integrazione a rete 
Nel corso degli ultimi decenni, la domanda di mobilità è divenuta sempre più erratica nello 
spazio e nel tempo, rendendo sempre più ardua l’istituzione di servizi di trasporto pubblico 

dedicati e operanti su un ridotto insieme di direttrici in orari di punta, o comunque coordinati 
con i tempi di studio o di lavoro. 
Uno dei modi rivelatisi più efficaci per rispondere a questo sviluppo consiste nell’adozione di 

orari mnemonici cadenzati e coordinati, tali da assicurare frequenze di transito elevate lungo 
estesi archi giornalieri su tutte le direttrici, e nel contempo sistemi di corrispondenze atti a 
moltiplicare il numero di relazioni origine-destinazione accessibili all’utenza. 
In un sistema cadenzato ed integrato, i treni si susseguono sulla linea ad intervalli regolari di 
120, 60, 30 o 15 minuti, secondo modalità che massimizzino le possibilità di interscambio 
nelle stazioni principali. Queste ultime vengono caratterizzate da “orologi di stazione” che 

scandiscono i momenti di incrocio delle diverse linee di servizio. In questo modo, è possibile 
moltiplicare il numero delle relazioni origine-destinazione servite dalla rete, senza incremen-
tare proporzionalmente i livelli di produzione del servizio. 

 
In un orario cadenzato e sincronizzato, i treni raggiungono le stazioni principali nei minuti immediatamente prece-
dente l’ora esatta (o la mezz’ora), e ne ripartono nei minuti immediatamente seguenti. Ciò consente di massimizzare 

le corrispondenze fra tutti i servizi. 
Tale sistema, largamente adottato in numerosi paesi europei con risultati generalmente po-
sitivi, è ormai da tempo assunto come criterio-guida per la programmazione dell’orario ferro-

viario italiano. Esso innerva ormai la struttura-base di molti Servizi Ferroviari Regionali, e rap-
presenta anche un punto di riferimento metodologico per la regolazione delle tracce dei ser-
vizi di lunga percorrenza, pure soggetti a competizione reciproca. In tal senso, è importante 
riconoscere a tali logiche d’integrazione un ruolo importante anche per lo sviluppo del si-
stema AVR, assicurando così la massima efficacia al sistema delle sue fermate. 
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FIGURA V.2.3: UN POSSIBILE SVILUPPO DELLA “METROPOLITANA D’ITALIA” 

 
SITUAZIONE ATTUALE 

 

 
Note: Lo schema proposto ha carattere indicativo, finalizzato ad esemplificare la configurazione dell’orario strate-

gico nazionale da assumere alla base della programmazione dei potenziamenti infrastrutturali necessari alla realiz-
zazione del sistema AVR. 
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FIGURA V.2.4: UN POSSIBILE SVILUPPO DELLA “METROPOLITANA D’ITALIA” 

 
PROGRAMMA A MEDIO TERMINE 

 

 
Note: Lo schema proposto ha carattere indicativo, finalizzato ad esemplificare la configurazione dell’orario strate-

gico nazionale da assumere alla base della programmazione dei potenziamenti infrastrutturali necessari alla realiz-
zazione del sistema AVR. 
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FIGURA V.2.5: UN POSSIBILE SVILUPPO DELLA “METROPOLITANA D’ITALIA” 

 
PROGRAMMA A LUNGO TERMINE 

 

 
Note: Lo schema proposto ha carattere indicativo, finalizzato ad esemplificare la configurazione dell’orario strate-

gico nazionale da assumere alla base della programmazione dei potenziamenti infrastrutturali necessari alla realiz-
zazione del sistema AVR. 
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L’Alta Velocità di Rete (AVR)  
Uno dei principali obiettivi del nuovo sistema AVR consiste nell’estendere i vantaggi offerti 

dai nuovi servizi ad alta velocità in termini non soltanto di riduzione dei tempi di viaggio, ma 
anche di comfort e qualità complessiva. È importante però che tali vantaggi vengano atten-
tamente valutati in rapporto alle prestazioni offerte all’utenza e non invece ai suoi costi: in 

altri termini, la cartina di tornasole dell’efficacia del sistema consiste nella valutazione del 

servizio reso, e non invece nell’entità dell’investimento necessario per ottenerlo.  
Vi sono infatti situazioni in cui la rete ferroviaria esistente consente già, di per sé stessa, 
prestazioni abbastanza interessanti, che non vengono adeguatamente sfruttate a causa di 
fattori di ordine gestionale o commerciale. Un’effettiva parità di condizioni tra le due aree del 
paese può essere dunque ottenuta mediante potenziamenti mirati della rete esistente, che 
si accompagnino ad una rimodulazione delle missioni e delle frequenze dei treni più veloci 
(anche in rapporto alla necessità di garantire migliori collegamenti delle città del Sud tra loro 
e non soltanto con la capitale). 

I nodi e l’integrazione con i servizi regionali 

Lo sviluppo dei servizi ferroviari locali, pur di competenza regionale, costitui-
sce nel suo insieme un grande obiettivo della politica dei trasporti nazionale: è 
infatti del tutto chiaro che essi giocano un ruolo insostituibile a supporto del rie-
quilibrio modale nelle grandi aree urbane, ed anche nei grandi sistemi di urbaniz-
zazione diffusa che interessano buona parte del territorio nazionale. È nota infatti 
la funzione di attrazione della domanda e di decentramento residenziale verso le 
aree esterne, in presenza di servizi ferroviari stabili e di qualità. 

Pertanto, anche le politiche di livello nazionale, orientate ai grandi interventi 
di Green Deal europeo, debbono dotarsi di adeguate misure che incentivino la pro-
gressiva adozione di buone pratiche, capaci di estendere l’utilizzo di questi servizi 

superando i forti squilibri esistenti fra le diverse parti del Paese (Figura V.2.6). 
A tale proposito, è sempre importante sottolineare - quanto meno nelle aree 

in cui la rete urbana è più fitta - l’importanza del superamento della tradizionale 

logica che vede nel segmento “regionale” un livello di servizio omogeneo e talora 

residuale, a servizio delle aree più deboli e marginali. L’esperienza condotta da 

diverse Regioni ha infatti dimostrato la grande efficacia di una strategia volta a 
differenziare tale segmento mediante l’introduzione: 

 di un livello di servizio “metropolitano”, o “suburbano”, capace di 
garantire servizi capillari ad elevata frequenza a supporto della do-
manda di mobilità espressa da tutte le grandi città metropolitane (ed in 
alcuni casi anche dalle principali aree urbane intermedie); 

 di un livello di servizio “regionale veloce” (altresì detto RegioExpress), 
capace di garantire collegamenti interpolo di medio raggio a supporto 
della mobilità espressa dalle grandi reti urbane diffuse, con velocità e 
comfort competitivi rispetto all’utilizzo dell’auto privata. 
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FIGURA V.2.6: OFFERTA PASSEGGERI REGIONALI 

 
Media treni/giorno (periodo feriale invernale), anno 2016. 

 
Si tratta, in questo senso, di supportare il progressivo sviluppo di una rete di ser-
vizi di trasporto pubblico multimodale ed integrata, che sappia offrire adeguate 
alternative all’uso dell’auto non soltanto per la mobilità urbana in senso stretto, 

ma anche per gli spostamenti in accesso ai poli cittadini ed ai principali poli di 
interscambio, quali segnatamente gli aeroporti. 

Naturalmente, lo sviluppo di un tale sistema integrato non potrà attribuire alla 
ferrovia il compito di collegare tutte le aree del Paese; ciò sottolinea la necessità 
di prevedere, già in sede di programmazione dei servizi, adeguati livelli di integra-
zione con le altre modalità di trasporto (reti metrotramviarie urbane, navigazione 
marittima ed interna, autoservizi), in modo da garantire adeguati livelli di accessi-
bilità anche alle parti più marginali del paese, come le aree interne o le piccole 
isole. 
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 Le aree interne 
L’accessibilità all’insieme del territorio nazionale mediante sistemi di trasporto pubblico co-
stituisce un obiettivo di fondo per l’intera programmazione di settore. Il modo più efficiente 

per conseguire questo obiettivo è quello di sviluppare una rete di servizi integrata, che attri-
buisca ad ogni modalità la funzione più idonea, in rapporto non soltanto alle prestazioni of-
ferte, ma anche ai livelli di domanda attesi. In tal senso, alcune relazioni di più lungo raggio 
(ad esempio fra le isole ed il Nord Italia) verranno prevedibilmente assicurate soprattutto da 
servizi aerei, che costituiscono a tutti gli effetti un elemento del sistema di trasporto pubblico 
multimodale di rilevanza nazionale. D’altro canto, l’accesso alle aree interne, caratterizzate 

da presìdi urbani più radi, ma non per questo meno importanti, richiede un’adeguata calibra-

zione dei punti di accesso, tale da garantire la rapidità dei servizi di rango nazionale e nel 
contempo la capillarità richiesta per raggiungere anche le località più discoste dalla rete. 
Grande importanza dovrà pertanto essere attribuita all’integrazione, in questi punti, con i ser-

vizi regionali sia su ferro che su gomma. 
 

Una componente non secondaria della strategia nazionale di integrazione dei 
servizi ferroviari regionali riguarda il rafforzamento della loro capacità di alimen-
tazione della nuova rete AVR. Infatti, in un contesto di liberalizzazione dei servizi, 
aperto alla concorrenza (“nel mercato” o “per il mercato”), lo sviluppo del sistema 

AVR richiederà una sempre maggior capacità di concentrare la domanda in un in-
sieme relativamente ristretto di stazioni e nodi di interscambio, ben connessi al 
resto del Paese. Ciò comporta: 

 da un lato, garantire adeguate condizioni di accesso alle grandi stazioni 
urbane, sempre meno accessibili in automobile, eventualmente sussi-
diate da nodi complementari (come le “stazioni di porta”); 

 dall’altro, consentire una adeguata selezione delle fermate a servizio 

di regioni policentriche, concentrando l’offerta di qualità in pochi nodi 

d’orario attrezzati e ben collegati con i territori circostanti attraverso 
servizi di altro rango. 

La sfida più importante è dunque quella di coordinare opportunamente il si-
stema dei servizi regionali con l’orario strategico nazionale, in modo da garantire, 

su ogni direttrice AVR, condizioni di domanda sufficienti a consentire lo svolgimento 
di servizi liberalizzati, e da superare pertanto a medio termine la logica ormai resi-
duale del contratto di servizio “universale”. 

Dal punto di vista operativo, la sfida dell’integrazione potrà essere affrontata 
soltanto a partire dai grandi nodi ferroviari, il cui adeguamento a condizioni di cir-
colazione sempre più intensa deve rappresentare una priorità di livello nazionale 
(Figura V.2.7). 

È dunque necessario avviare una fase di approfondito confronto con i Gestori 
dell’infrastruttura e con le Amministrazioni regionali, finalizzato a definire anche 

in modo dettagliato condizioni di inserimento dei nodi AVR nell’orario strategico 

nazionale, che tengano conto anche dei programmi di sviluppo dei servizi di livello 
regionale e metropolitano. 

La massima priorità in questo senso va al momento attribuita ai tre nodi sotto-
posti al maggior stress dallo sviluppo del sistema AV, cioè Milano, Firenze e Roma. 
Ma un confronto approfondito è richiesto, in buona sostanza, per tutti i nodi di 
rilievo metropolitano, potenzialmente interessati dallo sviluppo di sistemi suburbani 
(quanto meno Torino, Genova, Padova-Venezia, Bologna, Napoli, Bari, Catania, Pa-
lermo). 
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FIGURA V.2.7: SCHEMA D’INTEGRAZIONE TRA SERVIZI AVR E METROPOLITANI 

 
Nota: i vincoli d’orario ai nodi sono indicativi ed hanno il solo scopo di illustrare la logica di sviluppo della rete. 

La rete per i servizi merci 

Per quanto riguarda il trasporto merci, la nuova strategia di sviluppo della rete 
ferroviaria nazionale assume alla sua base gli obiettivi del Libro Bianco UE del 2011, 
secondo il quale il 30% del trasporto merci su strada sulle medio-lunghe percorrenze 
(> 300 km) dovrebbe essere trasferito su altri modi di trasporto entro il 2030, ed il 
50% entro il 2050. Tale obiettivo dovrebbe condurre il sistema ferroviario quanto 
meno ad approssimare la soglia dei 30 miliardi di tonnellate-km/anno, e ciò si potrà 
fare soltanto innalzando l’efficacia – e la produttività – sia dei servizi interni, sia 
dei loro proseguimenti internazionali, volti a collegare i porti ed i terminali dell’Ita-

lia peninsulare al sistema dei valichi alpini. 
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FIGURA V.2.8: OFFERTA DI SERVIZI FERROVIARI MERCI 

 
Media treni/giorno (periodo feriale invernale), 2016. 

 
In questo caso, la priorità consiste nel progressivo potenziamento dei quattro 

corridoi TEN-t che interessano il territorio nazionale, ed in particolare: 
 nel completamento delle direttrici di valico orientate verso l’Europa setten-

trionale, garantendo la circolabilità dei treni a standard europeo (traffico ac-
compagnato a sagoma P/C 80 e modulo 750 m) e facilitando l’accesso alle 

imprese ferroviarie, secondo un ordine di priorità che tenga conto anche 
dell’effettivo sviluppo dei traffici ferroviari internazionali; 

 nell’adeguamento della rete di interesse nazionale, facendo riferimento in un 
primo momento ad uno step funzionale intermedio, che garantisca la circola-
bilità di convogli intermodali comunque efficienti (traffico non accompagnato 
con sagoma P/C 45 e modulo non inferiore a 550÷600 m) verso tutti i maggiori 
terminali del paese. 
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In questi termini, il tema dell’adeguamento della rete principale a servizio del traf-

fico merci viene modulato identificando i corridoi nazionali sui quali risulti possi-
bile garantire, in tempi ragionevolmente brevi, il transito di treni intermodali atti 
al trasporto dei contenitori marittimi di maggior sagoma. 

Tale modulazione si potrà ottenere, alternativamente, con interventi di ade-
guamento delle direttrici primarie da adibire a traffico “misto”, merci e passeg-
geri veloce, sulle direttrici non critiche dal punto di vista della potenzialità di cir-
colazione, e per converso, nelle aree caratterizzate dai maggiori livelli di satura-
zione, mediante l’identificazione di itinerari alternativi, eventualmente utili an-
che a rafforzare i servizi passeggeri di livello regionale. 

Non da ultimo, vi è la necessità di porre la massima attenzione sul tema delle 
connessioni terminali (ultimo e penultimo miglio ferroviario), in modo tale da ga-
rantire anche condizioni eque ed efficaci di accesso alla rete a tutte le imprese 
ferroviarie operanti in Italia. 

 
FIGURA V.2.9: DIRETTRICI FERROVIARIE DI INTERESSE NAZIONALE PER LE CONNESSIONI MERCI 

 
Nota: le linee tratteggiate rappresentano tratte su cui attivare progetti di fattibilità. 
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In coerenza con l’Allegato infrastrutture al DEF 2017, è possibile confermare la 

selezione delle direttrici ferroviarie nazionali che, per le loro caratteristiche o la 
loro collocazione territoriale, presentano maggior interesse dal punto di vista 
dell’adeguamento al traffico merci. Oltre ai valichi alpini ed alle tratte di adduzione 

ai principali porti commerciali, tale rete include l’intera direttrice trasversale To-

rino-Milano-Verona-Venezia-Trieste – il cui quadruplicamento dovrà avvenire te-
nendo conto anche delle esigenze di questa componente di traffico, nonché le due 
direttrici costiere, volte a garantire adeguata accessibilità ferroviaria ai porti 
dell’Adriatico e del Tirreno, così come agli ambiti industriali del Lazio, della Cam-

pagna e della Puglia. 
Complessivamente, la vision a medio-lungo termine, relativa allo sviluppo della 

rete ferroviaria di interesse nazionale, si articola sui singoli segmenti di offerta (de-
scritti in precedenza) che, identificate le prestazioni richieste per ciascun elemento 
della rete di 1°livello (nodo o direttrice), fornisce un quadro funzionale ben definito 
ed un punto di riferimento fondamentale per la corretta identificazione dei fabbi-
sogni infrastrutturali e, dunque, per la definizione delle priorità di investimento. A 
questo proposito, come già indicato negli Allegati infrastrutturali degli anni prece-
denti, è possibile operare una distinzione fra tre tipologie fondamentali: 

 direttrici che necessitano adeguamenti finalizzati soprattutto alla velo-
cizzazione dei servizi passeggeri, nell’ottica del graduale sviluppo del 

sistema AVR; 
 direttrici che presentano interesse soprattutto in merito all’adegua-

mento delle condizioni di circolabilità merci, in termini di peso assiale, 
sagoma, modulo e pendenza; 

 direttrici miste, per le quali occorre perseguire obiettivi sia di velociz-
zazione del traffico passeggeri, sia di circolabilità dei treni merci. 

Sovrapponendosi alle esigenze del trasporto ferroviario regionale e metropolitano, 
questi elementi prestazionali si traducono inoltre in fabbisogni espressi in termini 
di potenzialità di circolazione delle singole linee interessate. 

Nel suo complesso, queste linee strategiche debbono essere modulate in fun-
zione dei livelli attuali e previsti di utilizzo della rete, che risultano assai differen-
ziati da caso a caso. La Figura V.2.10 evidenzia la distribuzione del traffico ferro-
viario a scala nazionale (treni/giorno), articolato nelle tre categorie fondamentali 
dei treni passeggeri a lunga percorrenza, regionali e merci (in quest’ultimo caso si 
fa riferimento alle circolazioni programmate). Come si può osservare: 

 alcune linee (segnatamente la dorsale AV Milano-Bologna-Firenze-
Roma-Napoli) si caratterizzano per livelli di utilizzo elevati, riconduci-
bili esclusivamente alle esigenze dei servizi passeggeri a lunga percor-
renza, omotachici tra loro e dunque tali da consentire elevate poten-
zialità; 

 in altri casi (ad esempio le linee Verona-Brennero o Milano-Genova) i 
livelli di utilizzo sono ancora elevati, ma in presenza di un traffico misto 
con forte incidenza dei treni merci; 

 vi sono poi direttrici (come l’Adriatica tra Bologna e Bari) caratterizzate 

da livelli di utilizzo medio-alti, con forte eterogeneità dei traffici, a cui 
si associa necessariamente una sensibile eterotachicità delle tracce; 
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 in generale, i massimi livelli di utilizzo si riscontrano nei grandi nodi 
metropolitani, dove alle componenti merci e passeggeri di lunga per-
correnza si sovrappongono numerosi servizi passeggeri regionali; 

 altre direttrici di interesse nazionale (quali le Tirreniche Nord e Sud), 
pure rilevanti per i traffici di lunga percorrenza, presentano livelli di 
utilizzo medio-bassi, anche in virtù della limitata presenza di servizi 
regionali, e dunque non risultano critiche sotto il profilo della capacità, 
anche in prospettiva, se non per brevi tratte di accesso ai principali 
nodi. 

 
FIGURA V.2.10: LIVELLI DI CIRCOLAZIONE TOTALE SULLA RETE 
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Un quadro complessivo delle esigenze infrastrutturali emergenti dalle strategie 
di sviluppo della rete, espresse in termini prestazionali, è riportato nella Figura 
V.2.11. Come si può osservare, le direttrici a maggior traffico si prestano ad ipotesi 
di specializzazione e separazione dei traffici, mentre altre, che presentano inte-
resse sia per il traffico merci che per quello passeggeri, ma livelli di traffico atteso 
inferiori, richiederanno piuttosto delle soluzioni miste. Altre ancora, rivestendo si-
gnificato strategico nazionale per il solo traffico passeggeri (antenne AVR periferi-
che) o per quello merci (itinerari alternativi), si presteranno a soluzioni orientate a 
particolari categorie di traffico, senza che si ponga la necessità a breve termine di 
innalzare le prestazioni per le altre categorie. 

Nei casi più complessi, l’esatta articolazione delle prestazioni richieste ai sin-
goli elementi della rete dovrà essere precisata attraverso macro-studi di fattibilità, 
sviluppati come meglio dettagliato nel seguito del capitolo. 
 
FIGURA V.2.11: PRESTAZIONI RICHIESTE ALLE SINGOLE DIRETTRICI 
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La definizione del quadro prestazionale inerente la rete di 1° livello trova poi 

un complemento essenziale nell’identificazione delle prestazioni richieste ai nodi 

ferroviari, in termini sia di attestamento nelle stazioni, sia di attraversamento da 
parte dei servizi di lunga percorrenza. 
Per poter supportare adeguatamente la valutazione tecnico-economica ed am-
bientale dei singoli investimenti, l’analisi delle prestazioni richieste ai nodi dovrà 
essere opportunamente rapportata anche agli obiettivi di sviluppo dei servizi re-
gionali e metropolitani. A tale proposito, in sede di sviluppo dell’orario strategico 
nazionale, si renderà necessaria una dettagliata analisi della capacità residua di-
sponibile per ciascuna categoria di treno, da utilizzarsi come riferimento per il ri-
conoscimento e la rimozione dei “colli di bottiglia” esistenti. 

Nel suo insieme, la strategia di sviluppo della rete, sottesa alla redazione 
dell’orario strategico nazionale, deve rapportarsi con Il quadro complessivo degli 

investimenti in atto e programmati, deducibile dal Contratto di Programma MIT-RFI 
2017-2021 (aggiornamento 2018-2019). 

Come si osserva nella tabella seguente, tale documento include investimenti 
per oltre 200 miliardi di euro, di cui quasi 79 già finanziati (in parte corrispondenti 
ad opere già in corso di attuazione), circa 67 attinenti al fabbisogno identificato per 
il quinquennio 2020-26, ed i restanti 57 riguardanti il fabbisogno a medio e lungo 
termine. 

 
TABELLA V.2.1: CONTRATTO DI PROGRAMMA MIT-RFI: RIPEILOGO GENERALE 

Contratto di programma MIT-RFI parte investimenti 2017-2021 (agg.2018-2019) 
PREVISIONI DI SPESA 

Componente 
Import in Mdl € 

Opere in corso e 
finanziate Fabbisogno 2020-26 Fabbisogno>2026 Importo Totale 

Programmi intera rete  18,07 21,33 16,76 56,16 

Programmi bacini 0,97 3,59 0,00 4,56 

Nodi 8,76 4,00 5,05 17,82 

Direttrici SNIT 1ºlivello 46,86 34,07 32,90 113,83 

Resto rete 4,19 4,37 2,41 10,97 

TOTALE 78,86 67,36 57,12 203,34 

 
Gli investimenti inclusi nel Contratto MIT-RFI sono suddivisi in Programmi – 

estesi all’intera rete o riguardanti singoli bacini territoriali (Nord-Ovest, Nord-Est, 
Centro, Sud ed Isole) – ed interventi (progetti), che possono essere ripartiti a se-
conda che riguardino i nodi22, le direttrici SNIT di 1° livello, od il resto della rete. 
Come si osserva nella Figura V.2.11, i primi rappresentano il 29,8% della spesa com-
plessiva, ed i secondi il restante 70,2%, in larga misura afferenti alle direttrici SNIT 
di 1° livello, che assorbono oltre metà dell’investimento totale. 

 
22 In questa categoria sono stati inseriti i soli interventi esplicitamente riguardanti un nodo ferroviario di 

interesse nazionale (Torino, Milano, Verona, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Roma, Napoli, Bari, Reggio Cala-
bria, Messina, Catania, Palermo, Cagliari). 
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Analizzando invece la suddivisione temporale della spesa, si può evidenziare 
che il 38,8% attiene ad opere in corso o già finanziate, il 33,1% al fabbisogno per il 
quinquennio 2020-26, ed il 28,1% al fabbisogno negli anni successivi al 2026 (vedi 
Figura V.2.11 e Figura V.2.12). 
 
FIGURA V.2.12: CONTRATTO DI PROGRAMMA MIT-RFI 

SPESA PER TIPOLOGIA                           SPESA PER COPERTURA FINANZIARIA 

  
 
FIGURA V.2.13: CONTRATTO DI PROGRAMMA MIT-RFI: SPESA PER TIPOLOGIA E COPERTURA 

 
 

L’analisi dei progetti inclusi nel Contratto di Programma MIT-RFI si presta anche 
ad un’analisi della ripartizione della spesa per Regione. Il risultato ottenuto, evi-

denziato nella Figura V.2.13, deve ritenersi indicativo, per la difficoltà ad allocare 
con precisione gli investimenti relativi alle grandi direttrici sovraregionali, quali in 
particolare i Corridoi TEN-t. Ad ogni buon conto, da tale analisi è possibile dedurre 
che le Regioni del Mezzogiorno sono al momento beneficiare del 38,5% della spesa 
inerente opere già finanziate, ed al 31,2% della spesa inerente l’aggregato ottenuto 
considerando anche le opere prioritarie (cioè computate nel fabbisogno 2020-2026). 
Il conseguimento dell’obiettivo del 34% della spesa comporta, in tal senso, un im-

pegno aggiuntivo in opere nelle Regioni del Mezzogiorno, valutabile nel complesso 
in circa 2,2 miliardi di euro. 
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FIGURA V.2.14: CONTRATTO DI PROGRAMMA MIT-RFI: SPESA PER REGIONE 

 
N.B. valori indicativi, a causa delle difficoltà di attribuzione della spesa imputata a programmi riguar-
danti estese direttrici nazionali. 
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L’esame della ripartizione regionale della spesa deve comunque essere con-
dotto con una certa cautela, in quanto porta con sé anche alcuni elementi poten-
zialmente fuorvianti. In particolare, occorre ricordare che: 

 per una analisi accurata degli equilibri o degli squilibri degli investimenti in 
singole aree del paese, occorrerebbe tener conto anche della spesa pre-
gressa (ad esempio l’Emilia-Romagna e la Toscana sono state interessate, in 
anni recenti, dalla realizzazione di linee AV/AC ormai completate ed in 
quanto tali escluse dal perimetro del Contratto di Programma); 

 per le caratteristiche proprie del sistema ferroviario, non è affatto detto che 
la spesa effettuata all’interno di uno specifico territorio sia funzionale sol-

tanto alle esigenze di quel medesimo territorio (si pensi soltanto alla linea 
ferroviaria del Brennero, qui attribuita in larga misura al Trentino-Alto Adige 
ma destinata a generare effetti di livello nazionale); 

 in ogni caso, per valutare la correzione degli squilibri esistenti nella dota-
zione di servizi di trasporto, più che all’ammontare della spesa pubblica 

occorre guardare alle prestazioni attese a seguito dei relativi investi-
menti (ad esempio, gli investimenti in corso nelle Regioni adriatiche dalle 
Marche alla Puglia, relativamente ridotti in termini finanziari, consentiranno 
di ottenere, in tempi piuttosto rapidi, risultati di sicuro interesse per tutti 
gli utenti della linea). 

Nel merito, la definizione degli interventi prioritari è avvenuta tenendo conto 
degli elementi prestazionali connessi agli obiettivi di sviluppo dei servizi passeggeri 
di lunga percorrenza (AVR) ed anche, limitatamente ai nodi, regionali/metropoli-
tani, così come del potenziamento del trasporto merci da/per porti, inland termi-
nal, valichi e singole realtà produttive idonee a sostenere la modalità ferroviaria. 

Coerentemente con la metodologia illustrata nel Paragrafo V.1, e con la stessa 
struttura del Contratto di Programma MIT-RFI, l’analisi dei fabbisogni è stata a sua 

volta suddivisa in programmi, relativi all’adeguamento di ampie porzioni di rete, 
ed interventi, a loro volta articolati in nodi e direttrici.  

L’analisi dei fabbisogni è stata a sua volta suddivisa in interventi, programmi 
di interventi, incentivi e piani/programmi/adeguamenti normativi.  

Per quanto riguarda innanzitutto i programmi, si è proceduto ad articolarli nei 
cinque gruppi indicati di seguito. 

P1) Sviluppo tecnologico per aumentare prestazioni e capacità 
Questo programma include un ampio insieme di interventi diffusi sulla rete, 

finalizzati in particolare ad adeguare le tecnologie per la circolazione mediante la 
realizzazione di sistemi per il controllo della marcia del treno, di segnalamento e 
tecnologie rivolte all’interoperabilità delle reti (ERTMS), nonché all’aggiornamento 

dei sistemi di telecomunicazione e GSM-R. 
Tali interventi, spesso necessari anche per la velocizzazione delle linee od il 

loro adeguamento alle esigenze di circolazione merci, presentano in prospettiva 
interesse anche per l’innalzamento della capacità dei nodi, ottenuta mediante 

l’adozione di sistemi di segnalamento più efficienti degli attuali (HD-ERTMS), la cui 
efficacia potrà tuttavia dispiegarsi appieno soltanto a seguito di un parallelo ade-
guamento delle flotte di rotabili circolanti all’interno. 
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L’adeguamento delle altre direttrici al sistema ERTMS dovrà comunque essere 
effettuato secondo un preciso ordine di priorità, che tenga conto anche dell’attrez-

zaggio attuale delle singole linee in rapporto alle esigenze di circolazione attese a 
breve e medio termine. 

P2) Sicurezza ed ambiente 
Questo programma include interventi di diversa natura ed impegno, finalizzati 

a garantire la sicurezza in galleria, a mitigare gli impatti ambientali attraverso in-
terventi di risanamento acustico, le soppressioni dei passaggi a livello e le misure 
di sicurezza sotto il profilo sismico ed idrogeologico, nonché gli adeguamenti strut-
turali per conservazione delle opere d’arte. 

P3) Accessibilità delle stazioni 
Questo programma compendia gli interventi finalizzati a garantire la piena ac-

cessibilità ai terminali viaggiatori, in un’ottica di universal design che, come noto, 

contempla non soltanto le esigenze delle persone con disabilità permanenti, ma 
anche un ampio insieme di situazioni che possono indurre limitazioni . 

P4) Valorizzazione turistica delle ferrovie minori 
La grande importanza da attribuirsi al turismo a supporto dello sviluppo econo-

mico nazionale conduce ad identificare un programma specificamente rivolto alla 
valorizzazione delle linee ferroviarie minori di particolare pregio culturale e pae-
saggistico. 

Tale prospettiva, connessa al potenziamento dei servizi su linee già in esercizio 
per le medesime finalità, od anche alla riattivazione di linee dismesse o sospese 
all’esercizio, dovrà comunque essere approfondita mediante progetti di fattibilità 
coerenti con gli obiettivi e le strategie definite, ed opportunamente valutati attra-
verso analisi di tipo quantitativo. 

P5) Valorizzazione delle reti regionali 
Si tratta di un insieme di misure già inserite nel Contratto di programma sotto 

la voce “upgrading infrastrutturale e tecnologico dei bacini Nord-Ovest, Nord-Est, 
Centro, Sud ed Isole”. 
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FO
CU

S  INCREMENTO DELLA CAPACITA’ DI CIRCOLAZIONE MEDIANTE ADOZIONE DI SISTEMI DI SEGNA-
LAMENTO INNOVATIVI 
La capacità di circolazione, cioè il massimo flusso di treni dipende dalla velocità, dal distan-
ziamento minimo tra i treni che si susseguono sulla linea e dai percorsi all’interno delle sta-

zioni.  
I sistemi di segnalamento comandano la circolazione in modo che i movimenti dei treni av-
vengano in sicurezza. 
Su alcune direttrici strategiche, la necessità di offrire servizi diversi (passeggeri alta velocità, 
lunga percorrenza, regionali, merci) sugli stessi binari e di utilizzare quanto più possibile la 
capacità disponibile, può essere soddisfatta implementando il sistema di segnalamento eu-
ropeo ERTMS . 
Il Regolamento (UE) N.1315/2013, che fissa i requisiti per l’infrastruttura ferroviaria globale 

europea, fissa l’obiettivo di generalizzare il sistema ERTMS all’intera rete entro il 2050. In 
Italia, questo sistema è già implementato su diverse direttrici principali, e se ne prevede la 
progressiva adozione su porzioni via via maggiori di rete, secondo un ordine di priorità che 
deve tener conto, da un lato, delle esigenze di sicurezza e potenzialità connesse all’evolu-
zione dei traffici, dall’altro, delle caratteristiche dei sistemi di controllo esistenti (in particolare 

SCMT), anche in termini di vita utile residua. 
Nelle linee più cariche dei nodi principali, spesso caratterizzate da eterogeneità della circola-
zione, è possibile altresì adottare sistemi innovativi, che garantiscano il rispetto dei criteri di 
sicurezza treno per treno (distanziamento in funzione della velocità e delle prestazioni) e mas-
simizzino la densità di circolazione (ERTMS-HD). 
Il distanziamento minimo di sicurezza viene definito dal sistema di comando e controllo ad 
alta densità in funzione della categoria, della velocità del treno e dello spazio di frenatura: i 
treni lenti possono viaggiare più ravvicinati dei treni veloci. 
Inoltre, sono allo studio sistemi di comando e controllo innovativi, resi possibili dall’evoluzione 

tecnologica, che riducono ulteriormente il distanziamento condizionando in tempo reale il 
treno che segue al comportamento del treno che precede (accoppiamento virtuale tra treni 
che si seguono sulla stessa tratta). 
 

 
 

Accanto agli adeguamenti diffusi, il programma strategico per lo sviluppo della 
rete ferroviaria include anche un insieme di 24 interventi prioritari, equamente di-
stribuiti sui nodi e sulle direttrici SNIT di 1° livello, caratterizzati da obiettivi pre-
stazionali e, ad oggi, anche da livelli di definizione differenti, ma accomunati dalle 
finalità generali esposte nel precedente capitolo. 

In particolare, per ciascun intervento riconducibile alle direttrici di interesse 
nazionale, si è identificato il livello di avanzamento progettuale, distinguendo tra 
misure invarianti (spesso corrispondenti ad interventi in costruzione o, comunque, 
gravate da obblighi giuridicamente vincolanti), progetti da sottoporre a revisione, 
e studi o progetti di fattibilità, talora impostati comparando soluzioni tra loro al-
ternative. 

La tabella che segue riporta gli interventi identificati come prioritari per i prin-
cipali nodi della rete nazionale, e cioè Torino, Milano, Genova, Venezia, Bologna, 
Firenze, Roma, Napoli, Bari, Reggio Calabria, Palermo e Catania. 
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TABELLA V.2.3: INTERVENTI PRIORITARI –  MODALITÀ: FERROVIA (NODI) 

Id Nodo Descrizione 
Costo 

intervento  
(Mln €) 

Risorse 
disponibili  

(Mln €) 

Fabbisogno 
residuo  
(Mln €) 

1 Torino 

Upgrading infrastrutturale e 
tecnologico, linea veloce P.Nuova-
P.Susa, completamento fermate SFM, 
scalo Orbassano 

 
743,70 

 
276,43 

 
467,27 

2 Milano 
Upgrading infrastrutturale e 
tecnologico e nuovo terminale di 
Milano smistamento 

 
1.273,51 

 
743,73 

 
529,78 

3 Genova 
Upgrading infrastrutturale e 
collegamento con l'aeroporto 

 
213,55 

 
88,55 

 
125,00 

4 Venezia 
Upgrading infrastrutturale e 
tecnologico, ripristino linea dei bivi e 
collegamento con l'aeroporto 

 
946,10 

 
601,24 

 
344,86 

 

5 Bologna 
Upgrading infrastrutturale e 
tecnologico nodo di Bologna; nodo 
ferrostradale di Casalecchio di Reno 

 
388,61 

 

 
94,24 

 

 
294,37 

6 Firenze 
Nodo AV, quadruplicamento Rifredi-
Statuto 

 
1.812,06 

 

 
1.612,66 

 
199,40 

7 Roma 

Upgrading infrastrutturale e 
tecnologico, completamento anello 
nord, nodo di Pigneto; nodo di 
interscambio stazione Tiburtina; 
potenziamento linee Castelli Romani; 
raddoppi Campoleone-Aprilia-Nettuno, 
Lunghezza-Guidonia, progettazione 
raddoppio linea Roma-Viterbo  

 
3.361,41 

 
1.711,62 

 
1649,79 

8 Napoli 
Nodo AV, upgrading infrastrutturale, 
progetto Traccia, nodo complesso di 
Pompei; fermata Vesuvio Est 

 
1.308,61 

 
776,46 

 
532,15 

9 Bari 
Sistemazione nodo e potenziamento 
Bari Sud, Bari Nord 

 
1.183,61 

 
555,91 

 
627,70 

10 Reggio Calabria 
Upgrade infrastrutturale e tecnologico   
 

 
91,30 

 
38,60 

 
52,70 

11 Palermo 
Potenziamento, upgrading 
infrastrutturale e  
tecnologie 

 
1.372,31 

 
1.175,51 

 
196,80 

12 Catania 
Sistemazione nodo e collegamento 
ferroviario con l'aeroporto 

 
876,00 

 
266,61 

 
609,39 

    TOTALE 13.570,77 7.941,56 5.629,21 
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Per quanto attiene invece alle direttrici, gli interventi giudicati prioritari sono 
i seguenti: 
D1) Nuova linea Torino-Lione. Realizzazione del tunnel di base secondo la configu-
razione definita dai trattati internazionali ed adeguamento della linea storica di 
connessione con il nodo di Torino. 

D2) Direttrice Liguria-Alpi. Terzo valico dei Giovi e sua connessione con il nodo di 
Genova, velocizzazione collegamenti tra Genova e Milano/Torino, potenziamento 
collegamenti tra Milano/Novara ed i valichi svizzeri, prevedendo gli interventi di po-
tenziamento sull’asse del Sempione lungo la linea Iselle – Sesto Calende/Oleggio.  

D3) Direttrice Genova-Ventimiglia. Completamento del raddoppio nel Ponente Li-
gure (project review). 

D4) Direttrice trasversale (tratta Brescia-Verona-Padova). Completamento linea 
AV/AC Brescia-Verona-Vicenza-Padova, con il recepimento della modifica di alimen-
tazione da 25 kW c.a. a 3 kW c.c., e potenziamento delle connessioni tra Venezia, 
Trieste, Udine ed i valichi sloveni. 

D5) Direttrice Verona-Brennero. Realizzazione del tunnel di base e potenzia-mento 
della tratta di adduzione da Verona a Trento e Bolzano (quest’ultima in project 
review). 

D6) Direttrice Tirrenica-Nord. Potenziamento dei collegamenti ai porti di La Spe-
zia, Livorno e Civitavecchia, velocizzazione delle relazioni Genova-Roma (macro-
studio di fattibilità). 

D7) Direttrici trasversali Centro Italia. Adeguamento delle connessioni tra Roma e 
le regioni Adriatiche (Marche, Abruzzo, Molise), anche secondo opzioni di intervento 
alternative fra loro (macro-studio di fattibilità). 

D8) Direttrice Adriatico-Jonica. Potenziamento e velocizzazione della direttrice 
adriatica (Bologna-Foggia-Bari-Taranto/Lecce) ed adeguamento della direttrice Jo-
nica (Taranto-Metaponto-Sibari-San Lucido) in funzione delle prioritarie necessità 
del traffico merci (quest’ultima in project review). 

D9) Direttrice Napoli-Bari. Realizzazione del nuovo collegamento AV/AC tra Can-
cello (NA) e Cervaro (FG) anche in relazione alle misure di adeguamento e velociz-
zazione della direttrice Adriatica tra Foggia, Bari e Lecce/Taranto; 

D10) Direttrice Salerno-Reggio Calabria. Velocizzazione della relazione Roma-Na-
poli-Salerno-Reggio Calabria con progressivo upgrading delle linee di connessione 
con la Basilicata (Battipaglia-Potenza-Metaponto-Taranto) e la Calabria (macro-stu-
dio di fattibilità) 

D11) Direttrice Palermo-Catania-Messina. Potenziamento e velocizzazione della 
linea Messina-Catania-Siracusa, realizzazione del nuovo collegamento Palermo-Ca-
tania, revisione degli interventi già previsti sulla linea costiera Palermo-Messina 
(project review). 

D12) Direttrice Cagliari-Sassari/Olbia. Adeguamento della linea dorsale sarda. 
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FO
CU

S  Il contributo del PON INFRASTRUTTURE E RETI 2014 – 2020 allo sviluppo delle direttrici ferro-
viarie core del Mezzogiorno  
Il PON Infrastrutture e Reti 2014-2020 interviene, contribuendo allo sviluppo e alla moder-
nizzazione delle direttrici prioritarie che attraversano il sud l’Italia (Napoli-Bari, Salerno/Bat-
tipaglia-Reggio Calabria e Messina-Catania-Palermo), sezioni del Corridoio “Scandinavia-Me-
diterraneo”  di cui al Reg. 1316/2013. Occorre sottolineare, soprattutto, il contributo che con 

la propria strategia il Programma intende fornire alla realizzazione dell’AV Napoli-Bari e Cata-
nia-Palermo. In considerazione della configurazione e dell’attuale connessione tra i due nodi 

di Napoli e di Bari, crocevia del sistema ferroviario nazionale passeggeri e merci, in cui con-
fluiscono sia le numerose linee essenzialmente dedicate al servizio regionale e metropoli-
tano, sia gli itinerari merci della direttrice tirrenica, da un lato, e della direttrice adriatica e 
della trasversale Gioia Tauro–Taranto–Bari, dall’altro, ed in risposta alle principali criticità di 

una articolata rete ferroviaria che in taluni casi si innesta su aree ad elevata urbanizzazione, 
i principali effetti che si intende perseguire intervenendo a potenziare la Napoli-Bari sono: 
 il miglioramento della competitività del trasporto merci su ferro attraverso l’incremento 

dei livelli prestazionali ed un significativo recupero dei tempi di percorrenza; 
 il miglioramento della qualità dei servizi di trasporto passeggeri offerti con riduzione 

progressiva e prospettica dei tempi di percorrenza e l’aumento dei punti di accesso alla 
modalità ferroviaria; 

 l’abbattimento dei livelli di inquinamento atmosferico ed acustico; 
 la rottura dell’isolamento di vaste aree interne. 
In particolare, il PON finanzia i due lotti “Variante Napoli-Cancello” e “Raddoppio Cancello – 
Frasso Telesino”. Il primo intervento prevede la realizzazione della nuova linea a doppio bina-
rio, in variante, lunga 15,5 km, con velocità di 130 Km/h, 3 nuove fermate, 1 nuova Stazione 
e un nuovo Apparato Centrale Computerizzato Multistazione, con Posto Centrale a Napoli, 
permettendo, fra l’altro, di sopprimere tutti i 12 passaggi a livello presenti lungo la tratta 

storica, con un miglioramento complessivo della viabilità dell’area. Il costo complessivo è di 

813 milioni di euro di cui 152 milioni di euro finanziati con risorse PON. Il “Raddoppio Can-

cello-Frasso Telesino”, costituente il secondo dei due lotti della direttrice Napoli–Bari da farsi 
con risorse PON 2014-2020, prevede la velocizzazione ed il raddoppio della linea storica, 
parte in affiancamento alla linea attuale e parte in variante per una realizzazione totale della 
nuova linea pari a circa 16 km e, a fronte di un costo complessivo di 630 milioni di euro 
prevede un finanziamento PON di 165 milioni di euro. Per entrambi i lotti i lavori di realizza-
zione sono in corso e la conclusione dell’intervento è attesa per il 2023. 
Con riferimento alla rete ferroviaria siciliana parte del Corridoio “Scandinavo-Mediterraneo” 

(direttrice Messina-Catania-Augusta/Palermo), il Programma nazionale 2014-2020, dopo es-
sere intervenuto nelle precedenti programmazioni sull’itinerario Messina-Palermo (ex Corri-
doio I), intende concentrare il proprio sostegno per adeguare il nuovo tracciato del Corridoio 
TEN-T (nella sezione Catania-Palermo) allo scopo di: 
 migliorare la competitività del trasporto su ferro attraverso l'incremento dei livelli pre-

stazionali, comparabili con il trasporto su gomma, ed un significativo recupero dei tempi 
di percorrenza (che sarà progressivo in relazione alle successive attivazioni delle sub-
tratte); 

 aumentare l'offerta dei servizi ferroviari; 
 migliorare gli standard di sicurezza e la regolarità della circolazione. 
In particolare, nell’ambito della direttrice il Programma finanzia, in quota parte, la realizza-

zione dell’intervento “Raddoppio Bicocca–Catenanuova”, prevede la velocizzazione ed il rad-
doppio della linea storica, parte in affiancamento alla linea attuale e parte in variante per una 
realizzazione totale della nuova linea pari a circa 16 km, per un costo complessivo pari a 415 
milioni di euro di cui 135 milioni di euro finanziati con risorse PON. I lavori sono stati avviati 
a dicembre 2018 e procedono speditamente. L’attivazione dell’intervento è prevista, infatti, 

per il 2023 (compresi 3 mesi di pre-esercizio al termine della realizzazione delle opere previ-
sta per dicembre 2022). 
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TABELLA V.2.4: INTERVENTI PRIORITARI –  MODALITÀ: FERROVIA (DIRETTRICI) 

Id Direttrice Descrizione 
Costo 

intervento  
(mln €) 

Risorse 
disponibili  

(mln €) 

Fabbisogno 
prioritario  

(mln €) 

1 Torino-Lione 

Nuova linea Torino-Lione: tunnel di 
base (compreso cofinanziamento UE) 5.631,47 2.892,62 2.738,85 

Nuova linea Torino-Lione: adegua-
mento linea storica 200,00 81,00 119,00 

Cintura di Torino e connessione al col-
legamento Torino-Lione (opere priori-
tarie) 

1.700,15 65,54 1.634,61 

2 Liguria-Alpi 

Connessioni con i valichi svizzeri: po-
tenziamento Gallarate-Rho, raddoppio 
Vignale-Oleggio-Arona 

2.826,32 1.527,98 1.298,34 

Velocizzazione Torino/Milano-Genova: 
quadruplicamento Milano-Pavia, AVR 
Milano-Tortona-Genova, AVR Torino-
Alessandria-Genova 

1.321,00 529,50 791,50 

Nodo di Genova e Terzo Valico dei 
Giovi 6.853,03 6.853,03 0,00 

3 Trasversale 

Linea AV/AC Brescia-Verona 3.430,00 2.875,07 554,93 
Linea AV/AC Verona-Padova 5.214,00 1.514,00 3.700,00 
Potenziamento Venezia-Trieste, up-
grading infrastrutturale e tecnologico 
Trieste-Divaca, raddoppio Udine-Cervi-
gnano 

2.213,11 276,72 1.936,39 

4 Verona-Brennero Tratta di valico: galleria e lotto 1 (For-
tezza-P.te Gardena) 5.713,60 5.053,98 659,62 

8 Adriatico-Jonica 

Upgrading infrastrutturale e tecnolo-
gico 701,32 374,66 326,66 

Adeguamento e velocizzazione Bolo-
gna-Lecce; raddoppio Termoli-Lesina 1.349,44 1.349,44 0,00 

9 Napoli-Bari 

Raddoppio e velocizzazione Cancello-
Frasso- Telesino-Vitulano-Apice ed Or-
sara-Bovino-Cervaro; nuova tratta di 
valico Apice-Orsara; integrazione linea 
Cancello-Napoli con AV/AC 

5.806,95 5.806,95 0,00 

  
Upgrading tecnologico ed infrastruttu-
rale itinerario Napoli-Bari-Lecce/Ta-
ranto 

429,62 429,62 0,00 

10 Salerno-Reggio         
Calabria 

Upgrading infrastrutturale e tecnolo-
gico; variante Agropoli 450,00 430,00 20,00 

11 Palermo-Catania-
Messina 

Raddoppio e velocizzazione Messina-
Catania-Siracusa 2.558,66 2.514,66 44,00 

Nuovo collegamento Palermo-Catania 6.016,00 4.699,00 1.317,00 

12 Cagliari-Sas-
sari/Olbia 

Upgrading infrastrutturale-tecnologico 
e velocizzazione 396,93 396,93 0,00 

TOTALE 52.811,60 37.670,70 15.140,90 
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Il quadro degli interventi include infine alcune revisioni di progetto non ancora 
effettuate (Genova-Ventimiglia, adduzione al Brennero, direttrice Jonica e linea 
Palermo-Messina), nonché l’approfondimento di tre configurazioni di rete più 

estese, da effettuarsi mediante macro-studi strategici di fattibilità, intesi come 
studi programmatici di sviluppo della rete, attuati su un insieme di direttrici fra 
loro interagenti, in ordine ad una pluralità di obiettivi inerenti i servizi passeggeri 
e merci. 

Tali studi dovrebbero esplorare e valutare opzioni di intervento a medio-lungo 
termine, anche alternative fra loro, derivanti dalla combinazione fra possibili mi-
sure di adeguamento delle singole direttrici interessate, anche mediante la costru-
zione di scenari di sviluppo dei traffici connessi alle possibili evoluzioni del sistema 
per i passeggeri, ed alle potenzialità di attrazione dei traffici dal sistema stradale, 
per le merci. Essi si configurerebbero pertanto come elementi-cornice per raziona-
lizzare la progettualità esistente, integrandola eventualmente con progetti di fat-
tibilità tecnico-economica riguardanti ulteriori misure, in modo da pervenire ad una 
corretta definizione delle priorità di intervento, in relazione alle esigenze di tra-
sporto espresse dai territori direttamente interessati. 

Tali macro-studi si configurano in relazione agli obiettivi strategici di sviluppo 
della rete ferroviaria di interesse nazionale, come indicato di seguito. 
 
TN) Tirrenica Nord. Questo macro-studio si rapporta a due obiettivi fondamentali: 

 garantire adeguata accessibilità merci (in prima fase modulo almeno 650 m 
e sagoma almeno P/C 45) ai porti di La Spezia, Marina di Carrara, Livorno, 
Civitavecchia, Napoli e Salerno, nonché agli inland terminal ed ai distretti 
produttivi del Lazio e della Campania; 

 velocizzare le relazioni passeggeri Genova-Roma (rete AVR). 
Gli interventi da prendere in esame investono più direttrici transappenniniche (Bo-
logna-Firenze e Pontremolese) così come la Dorsale AV/AC e la linea tirrenica Ge-
nova-Pisa-Livorno-Roma, il cui eventuale adeguamento si assocerebbe agli inter-
venti programmati nel nodo di Roma (collegamenti con Fiumicino e gronda merci 
Sud). 
 
TA) Trasversali Appenniniche Centro Italia. Questo macro-studio è finalizzato es-
senzialmente a garantire adeguati collegamenti passeggeri (rete AVR) alle relazioni 
tra Roma e le città del litorale adriatico marchigiano, abruzzese e molisano. Le 
opzioni da prendere in esame investono, da un lato, la linea Orte-Falconara e 
dall’altro, la linea Roma-Pescara. 
 
TS) Tirrenica Sud. Questo macro-studio si rapporta principalmente all’obiettivo di 

velocizzare le relazioni tra Roma-Napoli e le principali città calabre nonché la Ba-
silicata e Taranto. Le opzioni in esame riguardano l’adegua-mento delle linee Sa-
lerno-Battipaglia, Battipaglia-Paola-Lamezia-Reggio Calabria e Battipaglia-Potenza-
Taranto. Sulla tratta Paola-Lamezia-Gioia Tauro gli scenari di intervento dovranno 
tener conto anche delle esigenze di circolabilità merci (in prima fase modulo almeno 
650 m e sagoma almeno P/C 45) dei convogli istradati via direttrice Adriatico-Jonica 
verso il porto di Gioia Tauro. 
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TABELLA V.2.5: INTERVENTI PRIORITARI DA SOTTOPORRE A MACROSTUDIO FATTIBILITÀ – MODALITÀ: 
FERROVIA (DIRETTRICI) 

Id Direttrice Descrizione Obiettivi 

1 Tirrenica Nord 

Accesso ai porti tirrenici; 
adeguamento merci tratta BO-FI 
storica con prosecuzione verso Pisa, 
potenziamento linea Pontremolese, 
tratta Pisa-Roma, Potenziamento e 
velocizzazione Pisa-Roma 

Garantire adeguata accessibilità merci (in 
prima fase modulo almeno 650 m e sagoma 
almeno P/C 45) ai porti di La Spezia, Marina 
di Carrara, Livorno, Civitavecchia, Napoli e 
Salerno, nonché agli inland terminal ed ai 
distretti produttivi del Lazio e della 
Campania. 
Velocizzare le relazioni passeggeri Genova-
Roma (rete AVR). 

2 
Trasversali 
appenniniche Centro 
Italia 

Potenziamento infrastrutturale e 
raddoppio Orte-Falconara Garantire adeguati collegamenti passeggeri 

(rete AVR) alle relazioni tra Roma e le città 
del litorale adriatico marchigiano, abruzzese 
e molisano 

Potenziamento Roma-Pescara 

3 Salerno-Reggio         
Calabria 

Quadruplicamento Salerno-
Battipaglia 

Velocizzare le relazioni tra Roma-Napoli e le 
principali città calabre nonché, 
eventualmente, la Basilicata e Taranto 

Alta velocità ferroviaria Battipaglia-
Potenza-Metaponto-Taranto 

Alta velocità ferroviaria Salerno-
Reggio Calabria e sistema integrato 
stazione ferroviaria-aerostazione di 
Lamezia Terme 

 
TABELLA V.2.6: INTERVENTI PRIORITARI DA SOTTOPORRE A PROJECT REVIEW – MODALITÀ: FERROVIA 
(DIRETTRICI) 

Id Direttrice Descrizione 
Costo 

intervento  
(Mln €) 

Risorse 
disponibili  

(Mln €) 

Fabbisogno 
prioritario*  

(Mln €) 

1 Genova-Ventimiglia Completamento del raddoppio 
Savona-Ventimiglia 1.540,10 51,00 1.489,10 

2 Verona-Brennero Tratta di adduzione 3.404,40 39,89 3.364,51 

3 Adriatico-Jonica 
Direttrice Ionica: potenziamento 
Taranto-Metaponto-Sibari-Paola; 
potenziamento Sibari-Catanzaro-
Reggio Calabria 

1.427,00 773,51 653,49 

4 Palermo-Catania-
Messina Raddoppio Palermo-Messina 4.843,80 938,80 0,00 

TOTALE 11.215,30 1.803,20 5.507,10 

    * Fabbisogno CdP 2020-2026.       
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V.3 LE STRADE E LE AUTOSTRADE 

La rete stradale nazionale costituisce una componente strategica essenziale 
nell’ambito del sistema integrato delle infrastrutture al servizio della domanda di 

mobilità di persone e merci, nazionali ed internazionali. 
La dotazione nazionale di infrastrutture stradali, seppur rilevante, presenta 

margini di miglioramento in termini di: 
 valorizzazione del patrimonio stradale esistente e completamento dei progetti 

in corso su itinerari stradali omogenei; 
 potenziamento tecnologico e digitalizzazione (es. smart roads); 
 manutenzione e messa in sicurezza delle infrastrutture (es. a rischio sismico); 
 decongestionamento e fluidificazione tratte extraurbane ed autostradali (es. 

ampliamenti di carreggiata); 
 decongestionamento aree urbane e metropolitane (es. eliminazione colli di 

bottiglia); 
 adeguamento e omogeneizzazione itinerari stradali a bassa accessibilità 

autostradale. 
 
 Strategie 
 a) valorizzazione patrimonio esistente e completamento progetti in corso 

b) potenziamento tecnologico e digitalizzazione 
c) manutenzione e messa in sicurezza delle infrastrutture 
d) decongestionamento e fluidificazione tratte extraurbane ed autostradali 
e) decongestionamento aree urbane e metropolitane 
f) adeguamento/omogeneizzazione itinerari bassa accessibilità autostradale 
 
A partire da queste considerazioni e dalle caratteristiche e criticità dello SNIT 

di 1° livello (Paragrafo III.2) sono stati individuati sia specifici interventi, indirizzati 
a risolvere problemi localizzati relativi a tratte o itinerari, sia programmi organici 
di tipo tematico volti a risolvere criticità diffuse che interessano in modo similare 
porzioni significative della rete stradale.  Con riferimento ai Programmi di interventi 
sono stati individuati: 

1. programma di interventi per la conservazione, valorizzazione, adeguamento 
agli standard funzionali e di sicurezza; 

2. programma di interventi per il potenziamento tecnologico e digitalizzazione 
(Smart Road); 

3. programma di interventi per il ripristino e la messa in sicurezza delle 
infrastrutture a rischio sismico; 

4. programma di interventi per il decongestionamento delle tratte 
autostradali;  

5. programma di interventi per il decongestionamento delle aree 
metropolitane. 

In particolare, nella scelta degli interventi prioritari si è tenuto conto, oltre che 
della rispondenza agli obiettivi strategici indicati nel Capitolo I, anche delle esi-
genze di completamento di interventi già parzialmente realizzati, necessari alla 
chiusura di alcune maglie della rete, oltre che degli effetti sinergici generati.  

FO
CU

S 
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TABELLA V.3.1: ELENCO PROGRAMMI PRIORITARI 

N° Denominazione Descrizione   Progetto 
Fattibilità 

Presenza  
negli  

strumenti di  
programmazione 

Costo  
  

(Mln €) 

Finanziamenti  
disponibili 

(Mln €) 

Ulteriore  
fabbisogno 
da reperire 

(Mln €) 
1 Valorizzazione del pa-

trimonio stradale esi-
stente 

Conservazione, valo-
rizzazione e adegua-
mento agli standard 
funzionali di sicurezza 
del patrimonio stra-
dale esistente 

 CdP Anas 
PO MIT 9.613,16 8.570,85 1.042,31 

Riclassificazione rete 
stradale nazionale. 
Manutenzione straor-
dinaria per esigenze di 
sicurezza 

 CdP Anas 
PO MIT 1.100,67 1.100,67 0,00 

2 Potenziamento tecno-
logico e digitalizza-
zione (Smart Road) 

Progetto pilota A2 “Au-

tostrada del Mediter-
raneo” 

  198,00 198,00  

Adeguamento della 
rete stradale SNIT li-
vello 1 alle specifiche 
funzionali Smart Road, 
come specificato 
nell’Allegato al DM70 

  637,00 40,00 597,00 

Ecosistema per i ser-
vizi C-  

 DM70 (Smart 
Road) 2,00 0,00 2,00 

3 Ripristino e messa in 
sicurezza delle infra-
strutture, con partico-
lare attenzione per 
quelle a rischio si-
smico 

Autostrade A24 e A25 
adeguamento sismico 
viadotti, adeguamento 
gallerie  e interventi 
adeguamento infra-
struttura   

 Concessione 3.140,00 1.990,90 1.149,10 

Interventi di messa in 
sicurezza, ripristino e 
potenziamento del si-
stema della viabilità 
delle aree terremo-
tate. 

 CdP Anas 791,76 791,76 0,00 

Manutenzione di ponti 
e viadotti e gallerie 

 CdP ANAS 4.234,79 4.234,79 0,00 

Interventi di potenzia-
mento e riqualifica-
zione della via Salaria 
(SS 4) 

 CdP ANAS 443,24 443,24 0,00 

Potenziamento a 4 
corsie della via Salaria 
(SS 4) 

X     

4 Decongestionamento 
e fluidificazione tratte 
autostradali (amplia-
mento a terza e 
quarta corsia) 

Ampliamento alla 
quarta corsia dell’au-

tostrada A1 nella 
tratta Milano sud – 
Lodi  

 Concessione 207,09 207,09 0,00 

Ampliamento alla 
terza corsia dell’auto-

strada A13 nella tratta 
Monselice – Padova 
sud 

 Concessione 184,62 184,62 0,00 

Ampliamento alla 
terza corsia dell’auto-

strada A13 nella tratta 
Bologna – Ferrara sud  

 Concessione 440,39 440,39 0,00 

Ampliamento alla 
quarta corsia dell'au-
tostrada A14 nella 

 Concessione 392,56 392,56 0,00 
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tratta nuovo svincolo 
di Ponte Rizzoli - Dira-
mazione per Ravenna 
Realizzazione della 
terza corsia dinamica 
sull’autostrada A12 

nella tratta Cerveteri – 
Torrimpietra in carreg-
giata sud  

 Concessione 32,00 32,00 0,00 

  

Nuovo collegamento 
stradale costa - entro-
terra della Valfonta-
nabuona (GE) 

 Da definire    

5 Decongestionamento 
delle aree metropoli-
tane 

Tangenziale di Cata-
nia: realizzazione della 
terza corsia e adegua-
mento delle barriere di 
sicurezza 

 CdP Anas 217,41 4,00 213,41 

G.R.A. e A91 Roma-
Fiumicino: realizza-
zione di corsie com-
planari al GRA tra Via 
Casilina e lo svincolo 
di Tor Bella Monaca e 
potenziamento dello 
svincolo Tiburtina.  

 CdP Anas 170,13 78,61 91,53 

Interventi di ulteriore 
fluidificazione del 
nodo di Roma 

X CdP Anas   0,00 

Tangenziale di Bari: 
Potenziamento della 
variante nel tratto 
compreso tra Bari e 
Mola di Bari con ado-
zione della sezione 
stradale B 

 CdP Anas 250,00 250,00 0,00 

Completamento del 
potenziamento del 
nodo di Firenze (Auto-
strada A1 e Auto-
strada A11) 

 Concessione 1.383,38 1.383,38 0,00 

Potenziamento in 
sede del Sistema Au-
tostradale e Tangen-
ziale di Bologna 

 Concessione 594,75 594,75 0,00 

Gronda di Genova 
(c.d. di “Ponente”) 

nuova tratta per il po-
tenziamento dell'inter-
connessione A7-A10-
A12 

 Concessione 4.755,20 4.755,20 0,00 

  Totale   28.788,14 25.692,80 3.095,35 

 
Gli unici interventi che non hanno necessità di ulteriore finanziamento pubblico 

sono quelli ricadenti nel programma di “Decongestionamento e fluidificazione 

tratte autostradali” che è costituito da proposte dei concessionari che contribui-

scono in varia misura al loro finanziamento. 
La maggior parte degli ulteriori fabbisogni di finanziamento pubblico è relativo 

a due programmi di intervento relativi a “Valorizzazione del patrimonio stradale 

esistente” e “Ripristino e messa in sicurezza delle infrastrutture a rischio sismico”. 
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Le esigenze di miglioramento della sicurezza stradale e di diminuzione dell’in-

cidentalità trovano risposta in numerosi interventi sia di sicurezza attiva che pas-
siva. I primi sono finalizzati ad adeguare la sezione stradale agli standard attuali e 
a rettificare i tracciati esistenti.  

Le criticità relative alla congestione trovano risposta in ambito extraurbano 
negli interventi di potenziamento delle viabilità esistenti e di realizzazione di nuovi 
assi per una migliore distribuzione del traffico sulla rete. In particolare, il poten-
ziamento avverrà prevalentemente attraverso la realizzazione di terze e quarte cor-
sie in ambito stradale e autostradale. 
 

 
FIGURA V.3.1: RIPARTIZIONE DEI FABBISOGNI DI FINANZIAMENTO TRA I PROGRAMMI PRIORITARI 

 
 
 
 

TABELLA V.3.2: COSTO DI INVESTIMENTO E FINANZIAMENTI DISPONIBILI PER LA REALIZZAZIONE DEI 
PROGRAMMI PRIORITARI 

N° Programmi prioritari Costo   
(Mln €) 

Finanziamenti  
disponibili 

(Mln €) 
Fabbisogni 

(Mln €) Fabbisogni/costo 

1 Valorizzazione del patrimonio 
stradale esistente 10.713,83 9.671,52 1.042,31 9,7% 

2 Potenziamento tecnologico e di-
gitalizzazione (Smart Road) 837,00 238,00 599,00 71,6% 

3 
Ripristino e messa in sicurezza 
delle infrastrutture a rischio si-
smico 

8.609,79 7.460,69 1.149,10 13,3% 

4 Decongestionamento e fluidifi-
cazione tratte autostradali 1.256,65 1.256,65 0,00 0,0% 

5 Decongestionamento delle aree 
metropolitane 7.370,87 7.065,94 304,94 4,1% 

Totale 28.788,14 25.692,80 3.095,35 10,8% 
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Alcuni esempi relativi al potenziamento in ambito autostradale sono rappre-
sentati dalle tratte: Milano sud – Lodi della A1, Monselice – Padova sud e Bologna – 
Ferrara sud della A13, Ponte Rizzoli – Diramazione per Ravenna della A14, Cerveteri 
– Torrimpietra dell’A12. 

Tutte queste tratte presentano valori ricorrenti (nei giorni e tra le ore) del 
rapporto flusso veicolare/capacità superiori a 0,8 (TGM su dati AISCAT) e che evi-
denziano condizioni di funzionamento molto prossime alla capacità (congestione). 

Riguardo alla congestione ed agli obiettivi di accessibilità alle aree urbane, 
l’orientamento della mobilità a livello nazionale attribuisce prioritaria importanza 
ai servizi ferroviari. 

Pertanto, il criterio assunto è che il sistema stradale nelle aree metropolitane 
debba assicurare principalmente la funzione di by-pass e di adduzione. In questa 
ottica, le criticità individuate fanno riferimento principalmente alle aree metropo-
litane di Bologna, Firenze, Genova, Roma, Bari e Catania. 

Le soluzioni previste per Bari, Firenze, Bologna, Catania e Roma sono dei po-
tenziamenti, per quest’ultima si agisce prevalentemente sul sistema addu-
zione/smistamento del traffico. 

Nell’area metropolitana di Genova l’intervento riguarda invece una nuova ar-

teria di interconnessione autostradale con funzione di by-pass che porterà anche ad 
aumentare la sicurezza del sistema. 

Il tema dell’accessibilità sostenibile, e quindi della facilità di raggiungimento 

di alcuni nodi del sistema, in termini sia di tempi di percorrenza sia di comfort e di 
sicurezza, verrà perseguito attraverso il completamento di alcune maglie della rete 
SNIT di 1° livello, velocizzazione dei tracciati e adeguamento alla categoria supe-
riore (p.e. da tipo C a tipo B). 

Nell’elenco riportato nelle tabelle seguenti si trovano anche numerosi inter-

venti per il completamento della rete TEN. 
Relativamente all’accessibilità ai territori nonché ai distretti industriali esem-

plificativo è l’insieme degli interventi relativi all’itinerario Salerno-Potenza-Matera-
Bari, che connette a siti di interesse turistico (Sassi di Matera patrimonio UNESCO), 
aree industriali (Melfi), e nodi (Potenza e Matera). 

Si evidenziano altresì le opera a completamento del quadrilatero Umbria-Mar-
che, del Corridoi Tirrenico Meridionale e la nuova tratta di prosecuzione a nord 
dell’A31. 

Nel Capitolo I è stata individuata come criticità della rete stradale italiana 
l’elevata esposizione al rischio di eventi estremi e l’importanza fondamentale della 

rete stradale per garantire la gestione delle emergenze. 
Per raggiungere una maggiore resilienza della rete primaria nei confronti degli 

eventi critici è stato previsto un apposito programma di interventi finalizzati a tale 
scopo. 

Nell’ambito di tale programmazione si trovano due azioni principali, una in 

ambito autostradale e l’altra relativa alla restante rete SNIT di 1° livello. 
In particolare, il primo si riferisce all’adeguamento delle opere d’arte delle 

autostrade A24 e A25, che riveste un ruolo fondamentale di collegamento per il 
cratere sismico dell’Aquilano. 

L’altra è relativa alla messa in sicurezza delle aree terremotate e costituisce il 

primo passo per affrontare questo tema in un’ottica programmatica più ampia nei 

successivi passi. 
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Per quanto riguarda il “potenziamento tecnologico e digitalizzazione”, in ac-

cordo con la strategia descritta in IV.2.2., sono programmate due linee di intervento 
prioritarie:  
 la realizzazione sulla rete SNIT di Livello 1 (in accordo con lo scopo di questo 

documento descritto in 5.1), di quanto necessario ad adeguare 
l’infrastruttura stradale alle specifiche funzionali del DM 70 (specifiche 
Smart Road); in questa linea di intervento sono inclusi gli interventi “pilota” 
già previsti dagli allegati al DEF degli anni scorsi (e.g “Autostrada del 
Mediterraneo”); 

 lo studio di fattibilità per la creazione di un “ecosistema nazionale” di 
supporto all’erogazione dei servizi “cooperativi C-ITS”, cioè dei servizi che 
utilizzano, ai fini dell’aumento della sicurezza e dell’efficienza della 
circolazione, la comunicazione diretta tra i veicoli e tra questi e 
l’infrastruttura. 
L’adeguamento alle specifiche funzionali Smart Road, secondo il DM 70, deve 

essere realizzato per l’intera rete SNIT di 1° livello secondo le modalità descritte 

nell’Allegato al decreto stesso, con due livelli di intervento (Smart Road tipo 1 e 2) 

e entro le date del 2025 (tipo 1) e 2030 (tipo2). 
I costi della realizzazione, secondo il decreto, sono a carico del gestore e “sono 

da considerarsi quali costi di investimento, riconosciuti a richiesta e secondo le nor-
mative e modalità vigenti, a valere sulle relative convenzioni, concessioni o conces-
sioni di servizio”.  

Il costo dell’intervento dipende dalle caratteristiche delle strade, dal livello di 

equipaggiamento esistente ed è diverso per i due tipi di Smart Road: si può tuttavia 
stimare un costo medio non superiore ai 70.000 euro al Km, che produce un costo 
totale – su tutta la rete SNIT di 1° livello- pari a 1.057.000 mil. di euro, di cui 420 
mil. di euro a carico dei concessionari; si devono inoltre considerare i finanziamenti 
già disponibili e in corso di utilizzazione da parte di ANAS e altri nelle varie iniziative 
“Smart Road” (paragrafo IV.2.2) per cui si è stimato il valore delle sole componenti 

ascrivibili all’adeguamento alle specifiche funzionali DM70, in circa 50 mil. di euro: 

il costo da finanziare nel decennio 2020-2030 ammonta quindi a 597 mil. di euro €. 
La creazione dell’ecosistema nazionale per i servizi C-ITS richiede uno studio 

di fattibilità che analizzi i diversi aspetti critici, verifichi il consenso tra tutti gli 
operatori potenzialmente coinvolti, esplori le soluzioni organizzative e tecniche. 

Il costo prevedibile dell’ecosistema per il decennio 2020-2030, che sarà meglio 
definito dallo studio di fattibilità, si può oggi stimare in 2 mil. di euro . 

Le due linee di azione citate che, come si è visto, contribuiscono al migliora-
mento del sistema stradale nazionale, sono anche un passo necessario per cogliere 
e possibilmente moltiplicare i benefici che possono derivare dall’avvento di veicoli 

con più alto livello di automazione. 
L’importanza di queste azioni, unita alle loro caratteristiche innovative e alla 

necessità di garantire l’uniformità sul territorio nazionale e l’integrazione nei pro-

cessi Europei, comportano infine uno stretto coordinamento e una continua sorve-
glianza nazionale.  

Le tabelle seguenti riepilogano le tre attività prioritarie relative al potenzia-
mento tecnologico e digitalizzazione. 
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Oltre alla realizzazione dei programmi prioritari illustrati nella Tabella V.3.1, 
sono stati definiti, su 22 assi23, una serie di 49 interventi (vedi Tabella V.3.5) di cui: 
39 interventi prioritari, 5 sottoposti a Project Review e 5 a Progetto di Fattibilità 
che riguardano infrastrutture autostradali, statali ed itinerari. 

In totale delle risorse necessarie per la realizzazione degli interventi definiti 
come “prioritari”, e di cui è stato determinato il costo (vedi Tabella V.3.4), è pari 
a 24.790 mil. di euro.  

 
TABELLA V.3.3:  PROGRAMMI PRIORITARIPRIORITARI DI POTENZIAMENTO TECNOLOGICO E DIGITALIZ-
ZAZIONE 

Id Denominazione Descrizione 
Costo 

intervento 
(Mln €) 

Risorse 
disponibili 

(Mln €) 

Fabbisogno 
pubblico 
residuo 
(Mln €) 

1 Iniziativa Smart 
Road (DM70) 

Adeguamento della rete stradale SNIT livello 1 alle 
specifiche funzionali Smart Road, come specificate 
nell’Allegato al DM70.  

637,00 40,00 597,00 

2 Progetti pilota Autostrada del Mediterraneo e altre tratte 198,00 198,00 0,00 

3 Ecosistema per i 
servizi C-ITS 

Realizzazione dell’”ecosistema” per i servizi C-ITS, 
comprendente a) la rete di supporto agli operatori 
(diffusione e condivisione delle conoscenze e degli 
strumenti) per la realizzazione dei servizi, b) la 
definizione e realizzazione di una piattaforma 
nazionale aperta per l’erogazione dei servizi. 

2,00 0,00 2,00 

 
Tali importi non tengono conto delle necessità di finanziamento ( perché an-

cora non definiti nella loro entità, vedi Tabella V.3.5), di 7 interventi localizzati 
lungo: l’Autostrada A31 della Valdastico, l’Autostrada A33 Asti-Cuneo, l’Itinerario 

Autostradale Medio Padano, l’Itinerario Tirrenico Centro-Settentrionale, l’Itinerario 

Tirrenico Centro-Meridionale e la SS 106 Jonica. 
Nel seguito vengono riportate le tabelle contenenti, per ognuno dei pro-

grammi/interventi classificati come prioritari, la descrizione sintetica, il valore eco-
nomico, i finanziamenti disponibili e il fabbisogno residuo di risorse.  Inoltre, si 
riportano gli interventi per i quali le project review e i Progetti di Fattibilità indivi-
duati negli Allegato al DEF degli scorsi anni, sono ancora in corso o da avviare. 

 

 
23 nella Tabella V.3.5 non sono riportati due assi sottoposti a project review e per i quali attualmente non 

ne sono definiti i parametri finanziari. I totali differiscono per la presenza, nella Tabella V.3.5 di interventi attual-
mente in fase di Progetto di Fattibilità. 
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 SS 106 “Ionica” 
Realizzazione terzo Megalotto dall’innesto la SS 534 (Km 365+150) a Roseto Capo Spulico 

(Km 400) Importo complessivo 1.335,118 Milioni di euro 
L’intervento consiste nella realizzazione della nuova S.S. 106 “Jonica” - in variante al trac-
ciato esistente -tra la S.S. 534, nei pressi di Sibari, e Roseto Capo Spulico dove si ricollega 
alla statale già ammodernata. 
I comuni interessati sono: Cassano allo Jonio, Francavilla Marittima, Cerchiara Calabra, Villa-
piana, Trebisacce, Albidona, Amendolara e Roseto Capo Spulico, in provincia di Cosenza. 
L’ attuale S.S. 106 “Jonica” presenta una sezione stradale variabile caratterizzata da 
un’unica carreggiata con due corsie, una per senso di marcia, e banchine laterali pavimen-

tate. I collegamenti con la viabilità secondaria sono assicurati da intersezioni a raso e sono 
frequenti gli accessi diretti a servizio di edifici e fondi agricoli privati. 
L’intervento previsto con il terzo Megalotto prevede la realizzazione di un ulteriore tratto in 

variante della nuova SS 106, per uno sviluppo complessivo di circa 38 km, con sezione stra-
dale di categoria B con carreggiate separate, ciascuna con due corsie di marcia da 3.75 m, 
banchina in destra da 1,75 m e banchina in sinistra pari a 0.50 m per una larghezza totale 
di 9,75 m. 
Attraversa nel tratto iniziale (dal km 0+000 al km 18+863 circa) un territorio orograficamente 
regolare all’interno della piana di Sibari, mentre nel tratto successivo (dal km 18+863 al km 

38+000 circa) la morfologia del territorio evidenzia un assetto assai più accidentato con la 
necessità di prevedere opere d’arte più impegnative.  
L’itinerario della S.S. 106 Jonica rappresenta non soltanto il collegamento diretto tra Reggio 
Calabria e Taranto, ma anche una dorsale strategica della viabilità dell’Italia Meridionale. Tale 

infrastruttura, infatti, dal punto di vista funzionale, si caratterizza sia come asse stradale di 
penetrazione, a servizio delle aree interne oggi difficilmente accessibili, sia come itinerario 
preferenziale di collegamento di tutta la fascia litorale Jonica. 
Pertanto, la realizzazione dell’infrastruttura risponderà all’esigenza della domanda di tra-
sporto relativa ai traffici tra la costa tirrenica e la costa jonica e adriatica (Taranto e A14) che 
attualmente impegnano l’asse A2 – S.S. 534 – S.S. 106 radd e S.S. 106 storica.  
Essa, inoltre, amplierà il bacino di utenza con incremento dei traffici strettamente connessi 
con il settore turistico, relativo alla fascia dell’alto Ionio e inciderà sui traffici attualmente 

gravanti sui centri urbani della costiera jonica. Il progetto esecutivo è stato approvato dal CdA 
di Anas in data 9 marzo 2020. 
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TABELLA V.3.4: COSTO E FINANZIAMENTI DISPONIBILI PER LA REALIZZAZIONE DEGLI INTERVENTI PRIO-
RITARI – MODALITÀ STRADE E AUTOSTRADE 

N° Assi viari sottoposti ad intervento Costo   
(Mln €) 

Finanziamenti 
disponibili 

(Mln €) 
Fabbisogni 

(Mln €) 

1 Autostrada del Brennero A22 1.417,00 422,00 995,00 

2 Autostrada Val d'Astico A31 1.299,43 1.299,43 0,00 

3 Autostrada A4 Venezia - Gorizia - Trieste 647,23 647,23 0,00 

4 Pedemontana Veneta 2.258,00 2.258,00 0,00 

5 Autostrada Pedemontana Lombarda 2.681,90 2.681,90 0,00 

6 Itinerario Autostradale Medio Padano 1.731,86 1.431,86 300,00 

7 Itinerario Civitavecchia-Orte-Ravenna 2.048,59 2.048,59 0,00 

8 Itinerario E78 - Trasversale Toscana-Umbria-Marche 1.888,14 695,85 1.192,29 

9 Quadrilatero Umbria-Marche 226,86 226,86 0,00 

10 Itinerario Tirrenico Centro-Meridionale (RM-NA) 2.900,64 547,35 2.353,29 

11 SS.N.372 Telesina Benevento-Caianello 786,94 460,00 326,94 

12 Itinerario Salerno-Potenza-Matera-Bari 868,58 571,08 297,50 

13 A2 "Autostrada del Mediterraneo" SA-RC 1.105,28 878,25 227,03 

14 Strada Statale 106 Jonica 1.335,12 1.335,12 0,00 

15 Itinerario Sardo 488,61 488,61 0,00 

16 A19 Palermo-Catania 790,85 790,85 0,00 

17 Agrigento-Caltanissetta SS640 1.535,10 1.535,10 0,00 

18  Ragusa – Catania 754,16 754,16 0,00 

19 Strada statale 16 249,77 249,77 0,00 

20 Strada Statale 34 34,00 34,00 0,00 

 TOTALE 25.048,05 19.356,00 5.692,05 
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TABELLA V.3.5:  INTERVENTI PRIORITARI  

N. Denominazione Descrizione  Project 
Review 

Progetto 
Fattibilità 

Presenza negli 
strumenti di 

programmazione 

Costo 
Invarianti 
(Mln €) 

Finanziamenti 
disponibili 

 (Mln €) 

Ulteriore 
fabbisogno 
da reperire 

(Mln €) 
1 Autostrada del 

Brennero  
A22 
 

Potenziamento 
dell'autostrada A22 
tra Bolzano sud e 
l'interconnessione 
con l'autostrada A1 
Verona Nord 

  Rinnovo 
concessione 

995,00 0,00 995,00 

Nuovo 
collegamento 
autostradale 
Campogalliano – 
Sassuolo tra 
l’autostrada A22 e 

la S.S. 467 

  Concessione 422,00 422,00 0,00 

2 Autostrada 
Val d'Astico  
A31 
 

Nuova tratta, 
Piovene Rocchette 
– Valle dell’Astico, 

di prosecuzione a 
nord dell’autostrada 

A31  

  Concessione 1.299,43 1299,43 0,00 

Interconnessione 
infrastrutturale 
viaria tra la Valle 
dell'Astico, la 
Valsugana e la Valle 
dell'Adige 

X (*)  Concessione    

3 Autostrada A4 
Venezia - 
Gorizia - Trieste 

Potenziamento  
dell'autostrada A4  
mediante 
l'ampliamento alla 
terza corsia nelle 
tratte tra  San Donà 
di Piave ed 
Alvisopoli e tra 
Gonars e Villesse 

  Concessione 
25  Opere 

(All. Inf. DEF 2015) 

647,23 647,23 0,00 

4 Pedemontana 
Veneta 

Nuova superstrada 
regionale a 
pedaggio 
Pedemontana 
Veneta 

  Concessione 
25  Opere 

(All. Inf. DEF 2015) 

2.258,00 2.258,00 0,00 

5 Autostrada 
Pedemontana 
Lombarda 

Nuova Autostrada 
regionale 
Pedemontana 
Lombarda  
(Tratte B2-C-D) 

  Concessione 
25  Opere 

(All. Inf. DEF 2015) 

2.681,90 2.681,90 0,00 

6 Autostrada A33 
Asti Cuneo 

Completamento 
dell’autostrada A33 

Asti – Cuneo  

  Concessione (**)   

7 
 

Itineriario 
Autostradale 
Medio Padano 
 

Raccordo 
Autostradale 
A15 - A22 - TiBre  
1° lotto  

  Concessione 423,86 423,86 0,00 

Nuovo collegamento 
Tibre – Cispadana 

 X Rinnovo 
concessione 

  0,00 

Nuova Autostrada 
Regionale Cispadana 
(Project Financing) 

  Concessione 
Regionale 

1.308,00 1.008,00 300,00 

Adeguamento 
collegamento  
Autostradale 
Ferrara – Porto 
Garibaldi  
(Project Financing) 
 

X  Concessione 
Regionale 
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8 Itinerario 
Civitavecchia-
Orte-Ravenna 
 

Completamento SS 
675 Orte-
Civitavecchia - 
Nuova tratta Monte 
Romano est - 
Civitavecchia 

  CdP Anas 466,77 466,77 0,00 

Riqualifica E45/SS 
3 bis Orte-Ravenna 

 X CdP Anas 1.345,97 1345,97 0,00 

Riqualifica SS 309 
Ravenna-Venezia 

 X CdP Anas 235,85 235,85 0,00 

9 Itinerario E78 - 
Trasversale 
Toscana-
Umbria-Marche 

TRATTO Selci Lama 
(E45) - S. Stefano di 
Gaifa Adeguamento 
a 2 corsie: della 
Galleria della 
Guinza (Lotto 2°) e 
del Tratto Guinza - 
Mercatello Ovest 
(Lotto 3°) 

  CdP Anas 
25  Opere 

(All. Inf. DEF 2015) 

86,00 86,00 0,00 

Tratto Selci lama 
(E45) – S.Stefano di 
Gaifa. Adeguamento 
a 2 corsie del tratto 
della Variante di 
Urbania  

  114,00 114,00 0,00 

Tratto Selci Lama 
(E45) - S. Stefano di 
Gaifa Adeguamento 
a 2 corsie del tratto 
Mercatello sul 
Metauro ovest - 
Mercatello sul 
Metauro est 
(Lotto 4°) 

  100,00 3,80 96,20 

Tratto Selci lama 
(E45) – S.Stefano di 
Gaifa. Adeguamento 
a 2 corsie del tratto 
Mercatello sul 
Metauro est - S 
Stefano di Gaifa 
(Lotti 5-10) - 
Completamento  

  239,08 0,00 239,08 

Tratto 1° Grosseto - 
Siena: lotto  4°. 
Adeguamento a 4 
corsie dal km 
27+200 al km 
30+040 

  105,52 105,52 0,00 

Tratto 1° Grosseto - 
Siena: lotto 9°.  
Adeguamento a 4 
corsie dal km 
41+600 al km 
53+400 

   161,96 161,96 
 
 
 

0,00 

Tratto Siena – 
Bettolle (A1).  
Adeguamento a 4 
corsie del Tratto 
Siena - Ruffolo 
(Lotto 0) 

   112,26 112,26 0,00 

Itinerario E78 S.G.C. 
Grosseto – Fano ‐ 
Tratto Grosseto – 
Siena. Interventi di 
miglioramento 
Galleria Casal di 
Pari (esistente). 

  30,00 30,00 0,00 
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(*) La realizzabilità dell’intera opera è condizionata dalle soluzioni che verranno individuate dalla project review 

della seconda tratta. 
(**) È in fase di registrazione alla corte dei Conti la Delibera Cipe del 14 maggio 2020 che formalizza il 
completamento dell’opera per un importo di 348 mln € a carico del concessionario, a seguito della quale si 

procederà alla stipula del relativo atto aggiuntivo della concessione.  
  

Tratto Nodo di 
Arezzo (S.Zeno)-
Selci lama (E45). 
Adeguamento a 4 
corsie del Tratto 
San Zeno – Arezzo - 
Palazzo del Pero - 
1° Lotto 

  218,00 0,00 218,00 

Tratto Nodo di 
Arezzo (S.Zeno)-
Selci lama (E45). 
Adeguamento a 4 
corsie del Tratto 
San Zeno – Arezzo - 
Palazzo del Pero - 
Completamento 

  209,01 0,00 209,01 

TRATTO Selci Lama 
(E45) - S. Stefano di 
Gaifa Adeguamento 
a 2 corsie del tratto 
Selci Lama (E45) - 
Parnacciano 
(Guinza) lotto 1 

  77,31 77,31 0,00 

Tratto Nodo di 
Arezzo (S.Zeno)-
Selci lama (E45). 
Adeguamento a 4 
corsie del Tratto Le 
Ville - Selci Lama 
(E45) Lotto7 

  435,00 5,00 430,00 

10 Itinerario  
Centro 
Settentrionale  
Tirrenico 

Completamento 
itinerario  
Livorno 
Civitavecchia 

X      
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TABELLA V.3.5 (SEGUE):  INTERVENTI PRIORITARI  

N° Denominazione Descrizione  Project 
Review 

Progetto 
Fattibilità 

Presenza negli 
strumenti di 

programmazione 

Costo  
Invarianti 
(Mln €) 

Finanziamenti 
disponibili     

(Mln €) 

Ulteriore 
fabbisogno da 

reperire 
(Mln €) 

11 Quadrilatero 
Umbria- 
Marche 

Opere integrative a 
completamento 
dell'itinerario      

CdP Anas 
25  Opere 

(All. Inf. DEF 
2015) 

226,86 226,86 0,00 

12 Itinerario 
Tirrenico 
Centro-
Meridionale 
(RM-NA) 

Corridoio Tirrenico 
Meridionale  
Autostrada 
Regionale Tor de 
Cenci – Latina 
(Project Financing) 

 X(***)   Concessione 
da attivare 2.050,76 468,1 1582,66 

Bretella Cisterna 
Val Montone X (***)   677,89 0 677,89 

Variante in 
Comune di Formia 
SS 7 
(Pedemontana) 

   CdP Anas 171,99 79,25 92,74 

Potenziamento SS 
7 quater 
Domitiana 

  X         

13 SS.N.372 
Telesina 
Benevento-
Caianello 

Adeguamento a 4 
corsie dal km 
0+000 al km 
60+900 – 1° lotto 
dal km 37+000 
(svincolo di San 
Salvatore Telesino) 
al km 60+900 
(svincolo di 
Benevento) 

    

CdP Anas 

460,00 460,00 0,00 

Adeguamento a 4 
corsie dal km 
0+000 al km 
60+900 – 2° lotto 
dal km 0+000 (A1 
Caianello) al km 
37+000 (svincolo 
di San Salvatore 
Telesino) 

    326,94 0,00 326,94 

14 Itinerario 
Salerno-
Potenza- 
Matera-Bari 

Riqualificazione 
RA5 5 e SS 407 
Basentana  - 2° 
Stralcio e 
completamento 

    CdP Anas 338,69 338,69 0,00 

SS 658   Melfi - 
Potenza - Messa in 
sicurezza del 
tracciato stradale 
in tratti saltuari e  
allacciamento 
stabilimento 
industriale 

    CdP Anas 

102,15 102,15 0,00 
29,65 29,65 0,00 

64,97 64,97 0,00 

Adeguamento 
collegamenti SS 
96  Matera-Bari  

    CdP Anas 33,11 33,11 0,00 

 Adeguamento 
delle sedi esistenti 
e tratti di nuova 
realizzazione 
Salerno-Potenza-
Bari - 4° tratta: da 
zona industriale 
Vaglio a svincolo 
SP Oppido - SS 96 

    CdP Anas 300,00 2,50 297,50 
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(***) Project review in fase di completamento, con riduzione dei costi.  

15 A2 "Autostrada 
del 
Mediterraneo" 
SA-RC 

Miglioramento 
viabilità di 
adduzione  (A2 
Salerno-Reggio 
Calabria) - svincoli 
di Cosenza Nord 
(località Settimo di 
Rende) e Cosenza 
Sud 

    
CdP Anas 
25  Opere 

(All. Inf. DEF 
2015) 

1.105,28 878,25 227,03 

16 Strada Statale 
106 Jonica 

Completamento 
3° megalotto della 
S.S. 106 Jonica, 
dall’innesto con la 

S.S. 534  a Roseto 
Capo Spulico 

    CdP Anas 
25  Opere 

(All. Inf. DEF 
2015) 

1.335,12 1.335,12 0,00 

Completamento 
dell'itinerario X         

17 Itinerario Sardo SS.N.131 Carlo 
Felice  e 
Diramazione 
Centrale Nuorese - 
Adeguamento, 
messa in sicurezza 
e risoluzione dei 
nodi critici con il 
completamento 
dell'itinerario 
Sassari-Olbia 

    
CdP Anas 
25  Opere 

(All. Inf. DEF 
2015) 

488,61 488,61 0,00 

18 A19 
Palermo 
Catania 

Riqualificazione e 
Manutenzione A19 
Palermo-Catania  

    CdP Anas 790,85 790,85 0,00 

19 Agrigento-
Caltanissetta 
SS640 

Potenziamento 
collegamento  SS 
640 Agrigento-
Caltanissetta 

    
25  Opere 

(All. Inf. DEF 
2015) 

1.535,10 1.535,10 0,00 

20 Ragusa – 
Catania 

Itineriario 
Ragusa – Catania       754,16 754,16 0,00 

21 Strada 
Statale 16 

SS16 Adriatica 
Falconara 
Baraccola – 1° 
lotto tratto 
Falconara- Torrette 

      249,77 249,77 0,00 

22 Strada 
Statale 34 

Messa in sicurezza 
dei versanti della 
SS 34 del Lago 
maggiore 

      34,00 34,00 0,00 

  TOTALE    25.048,05 19.356,00 5.692,05 
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V.4 LE CICLOVIE 

La realizzazione delle ciclovie nazionali individuate nell’ambito della defini-
zione dello SNIT di I Livello costituisce il Programma prioritario per questa modalità. 

Una volta emanate le Linee Guida per i Biciplan in via di predisposizione da 
parte del MIT, saranno inseriti anche i programmi di sviluppo delle reti ciclabili per 
le città metropolitane e per le principali aree urbane del Paese che risponderanno 
ai requisiti definiti dalle Linee Guida.  

Di seguito si riporta la tabella con gli interventi in corso e programmati per le 
ciclovie nazionali. 

Rispetto al finanziamento di 361,78 milioni di euro, ripartito con DM 
n.517/2018, finora sono stati assegnati 16,62 milioni di euro per la Ciclovia del VEN-
TO. La stessa assegnazione verrà erogate alle altre ciclovie, una volta completati i 
progetti di fattibilità. Ulteriori finanziamenti sono disponibili per le successive an-
nualità, ma non ancora ripartiti. 
 
TABELLA V.4.1: INTERVENTI PRIORITARI 

 Progetto di fattibilità Realizzazione itinerario 
   

in corso completato Costo 
(mln €) 

Risorse as-
segnate 
(mln €) 

Fabbisogno re-
siduo 

(mln €) 
 

  
Ciclovia Tirrenica X   da stimare     

Ciclovia Adriatica X   da stimare     

Ciclovia VEN-TO   X 182,4 16,62   

Ciclovia del Sole X   da stimare     
Ciclovia della Sar-
degna X   da stimare     

Ciclovia dell’Ac-

quedotto Pugliese X   da stimare     

Ciclovia della Ma-
gna Grecia X   da stimare     

Ciclovia del Garda X   da stimare     

Ciclovia GRAB   X da stimare     
Ciclovia Trieste - 
Lignano Sabbia-
doro - Venezia 

X   da stimare     

TOTALE     
da stimare (finan-

ziamento Com-
plessivo 361,78) 

16,62 da stimare 
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Per quanto riguarda le reti ciclabili urbane, la Legge di Bilancio per il 2020 ha 
previsto il finanziamento del relativo Fondo con un importo pari a 50 milioni di euro 
per ciascuno degli anni dal 2022 al 2024. Inoltre, sono stati finanziati 42,10 milioni 
di euro per programmi di intervento di messa in sicurezza delle ciclovie urbane (DM 
29 dicembre 2016) e per le ciclovie regionali (DM 22 dicembre 2017). 

Precedentemente, il Piano Operativo Infrastrutture aveva assegnato 83,625 
mln € (fondi FSC) alle Regioni per lo sviluppo delle ciclovie locali, per quanto non 

sempre ricomprese in uno strumento di pianificazione regionale o comunale. 

V.5 I SISTEMI DI TRASPORTO RAPIDO DI MASSA 

Coerentemente con le strategie definite nell’ambito dei PUMS, che per le città 

metropolitane consistono prioritariamente nello sviluppo del trasporto rapido di 
massa lungo le principali direttrici urbane, integrando i sistemi tranviari, metropo-
litani e ferroviario esistenti e quelli di nuova realizzazione con gli altri sistemi di 
adduzione (linee autobus, sistemi di mobilità condivisa, micromobilità elettrica, 
mobilità dolce), di seguito si riportano i 14 programmi degli interventi prioritari per 
le rispettive città metropolitane, aggiornati con gli ultimi interventi ammessi al fi-
nanziamento con DM n. 607 di dicembre 2019; dove presenti, si individuano anche 
gli interventi in project review e i progetti di fattibilità. 

Gli interventi riguardano a vari livelli tutte le componenti dei sistemi di tra-
sporto: infrastrutture, impianti e veicoli. Per tutti gli interventi va posta attenzione 
alle soluzioni che garantiscono oltre l’efficienza tecnico-economica anche la rapi-
dità di attuazione. Inoltre, per gli impianti complessi, la scelta dovrà considerare 
anche l’evoluzione in atto delle soluzioni tecnologiche, in particolare, ad esempio, 

per gli interventi in tema di sicurezza. 
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 AUTOMAZIONE E PROTEZIONE TRASPORTI URBANI 

La domanda crescente di trasporto rapido di massa nelle città metropolita-ne potrebbe es-
sere soddisfatta con la realizzazione di linee ferroviarie a guida vincolata in sede riservata 
(metropolitane pesanti e leggere). 
Tuttavia, un contributo allo sfruttamento della capacità disponibile, all’incremento della qua-

lità del servizio ed alla sicurezza potrebbe derivare dall’automazione integrale e dalla imple-
mentazione di sistemi di protezione della marcia 
L’automazione integrale della marcia nelle metropolitane non richiede la presenza del con-

ducente in quanto il treno  viene comandato in modo automatico dagli apparati di controllo 
di bordo e di terra. Vengono ridotti gli effetti del-le aleatorietà del comportamento umano e 
aumenta la possibilità di adeguare il servizio alle variazioni della domanda di trasporto nel 
tempo. 
L’aleatorietà dei tempi di viaggio dipende solo dai passeggeri (tempi di sa-lita e discesa dei 
passeggeri) in quanto la marcia del veicolo è regolata in modo automatico. Il sistema di con-
trollo comanda la partenza, regola l’accelerazione, la marcia a regime e la frenatura. I tempi 

di percorrenza sono gli stessi per tutti i treni in quanto non dipendono dalle differenze di 
condotta da conducente a conducente. 
Nelle ore di morbida a fronte di una riduzione della domanda è possibile adeguare in modo 
automatico il servizio offerto (capacità dei treni in posti) riducendo la composizione dei treni 
senza il vincolo della presenza del conducente, mantenendo inalterata la frequenza del ser-
vizio. 
Il comportamento del conducente è fondamentale nella marcia a vista dei trasporti pubblici 
su strada a guida libera. Il fattore umano è determinante per la sicurezza. 
Il tasso di incidentalità evidenzia la necessità di adottare sistemi di co-mando e controllo che 
intervengono nel prevenire o mitigare gli effetti delle non conformità comportamentali (velo-
cità superiore a quella consentita, superamento di un segnale a via impedita, distanza di 
sicurezza, ecc.). 
Le applicazioni sviluppate nel campo automobilistico, la disponibilità di sistemi di localizza-
zione e di sensori può contribuire in modo efficace allo sviluppo delle applicazioni di prote-
zione. 
Si prevede di sviluppare progetti di fattibilità per valutare la convenienza tecnico economica 
della trasformazione in automazione integrale delle metro-politane esistenti e della imple-
mentazione di sistemi di protezione e di ausilio alla condotta nei sistemi di trasporto su 
gomma. 
 
 

TABELLA V.5.31: INTERVENTI PRIORITARI DA SOTTOPORRE A PROGETTO DI FATTIBILITA’   – MODALITÀ:  
FERROVIA 

Id Denominazione Descrizione  Obiettivi del  
Progetto di Fattibilità 

1 
AUTOMAZIONE E PROTE-
ZIONE TRASPORTI UR-
BANI 

Automazione integrale 
delle metropolitane esi-
stenti. Protezione per i 
trasporti pubblici urbani 
stradali 

Fattibilità tecnico-eco-
nomica, modalità realiz-
zative, campi di applica-
zione 
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V.6 I PORTI 

Relativamente agli interventi e programmi attinenti al segmento portuale, si è 
proceduto nella loro ricognizione, analisi ed inserimento in coerenza con la 
metodologia per l’individuazione dei fabbisogni e delle priorità descritta al 

paragrafo V.1. 
Più specificatamente, e tenuto conto dell’attuale fase transitoria nelle more 

della redazione del PGTL e del DPP ed in accordo ai metodi di valutazione ex-ante 
descritti nelle Linee Guida per la valutazione degli investimenti in opere pubbliche, 
si è effettuata innanzitutto una ricognizione, per quel che concerne gli interventi 
ed i programmi infrastrutturali, di quelli aventi obblighi giuridicamente vincolanti 
(OGV), intesi come tutti quegli interventi con importo complessivo superiore ai 10 
milioni di euro, in corso di realizzazione al 31.12.2019, quelli previsti da accordi 
vincolanti seppur non ancora cantierizzati (vincolati ad esempio da Accordi di 
Programma) nonché quegli interventi non ancora in realizzazione ma già appaltati, 
in linea con la metodologia adottata nei precedenti Allegati Infrastrutturali al DEF.  

Ad integrazione di quanto sopra, sulla base delle analisi di contesto 
implementate e delle strategie e dei programmi di interventi prioritari definiti nel 
presente documento, alcuni grandi interventi ritenuti fondamentali in termini di 
ricadute per la portualità nazionale, in funzione della maturità progettuale 
raggiunta, sono stati inseriti come fabbisogni prioritari del sistema portuale 
nazionale ricadenti nella tabella dei progetti sottoposti ovvero  da sottoporre a 
progetto di fattibilità. 

Il quadro che ne deriva è caratterizzato da proposte programmatorie articolate 
sulla base dei seguenti programmi trasversali, già definiti nell’Allegato Infrastrut-

ture al DEF 2017 e 2018 ed in parte ripresi nell’Allegato Infrastrutture del 2019:  
 manutenzione del patrimonio pubblico demaniale: il programma pre-

vede di intervenire su banchine, piazzali, darsene, viabilità interna por-
tuale al fine di garantire la corretta manutenzione del patrimonio pub-
blico demaniale nel sedime portuale, comprese le infrastrutture logisti-
che in uso al Corpo delle Capitanerie di Porto – Guardia Costiera ade-
guandole alla normativa antisismica, ed alla normativa in materia di si-
curezza e salute sui luoghi di lavoro nonché favorendo l’abbattimento 

delle barriere architettoniche. Inoltre, è necessario continuare e ammo-
dernare ed efficientare le complesse infrastrutture utilizzate nell’ambito 

del monitoraggio dei traffici marittimi e per assicurare la salvaguardia 
della vita umana in mare nell’ambito delle responsabilità affidate dal 

legislatore al Ministero delle infrastrutture e dei Trasporti. In partico-
lare, le aree di intervento riguardano l’information technology, le capa-

cità di comunicazione del Corpo terra-terra, terra-mare, e terra-aria ICT, 
dei sistemi di monitoraggio traffico marittimo e sistemi di comando e 
controllo e transizione digitale del Corpo delle Capitanerie di Porto – 
Guardia Costiera. L’intervento è, altresì, mirato a sviluppare e rafforzare 

le capacità del Corpo delle Capitanerie di Porto, quale parte integrante 
della catena logistica nazionale, al passo con le linee strategiche deli-
neate dal Ministero in tema di PGTL e DPP; 

 digitalizzazione della logistica e ICT: il programma di digitalizzazione 
della logistica e di promozione di applicazioni ICT nei porti italiani si 
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inserisce nell’ambito delle azioni già intraprese negli ultimi due anni, 

come il preclearing ed i fast corridors ed il Port management Information 
System ovvero lo sviluppo della European Maritime Single Window envi-
ronment,” dei PCS e l’integrazione di questi ultimi nella PLN; 

 ultimo/penultimo miglio ferroviario e connessioni alla rete dei porti24: 
il programma prevede di completare le iniziative infrastrutturali più ido-
nee ad ottimizzare l'accessibilità ferroviaria dei porti italiani, nel ri-
spetto della vocazione e della catchment area di ciascun porto. Disegna 
sostanzialmente un sistema di interventi coordinati che consentano di 
sviluppare porto per porto e relazione per relazione, servizi intermodali 
rapidi, economici ed affidabili. Gli interventi sono, in particolare, diffe-
renziati tra “ultimo” miglio, se ricadenti nel sedime dei porti, e “penul-

timo” miglio, se relativi alla competenza del gestore dell’infrastruttura 

ferroviaria nazionale; 
 ultimo miglio stradale: il programma prevede la risoluzione di criticità 

strutturali nell’accessibilità stradale di alcuni porti italiani, al fine di ot-

timizzare la loro penetrazione di mercato nelle catchment area di riferi-
mento; 

 accessibilità marittima: programma di interventi per migliorare l’acces-

sibilità marittima, finalizzata ad accogliere naviglio di dimensioni coe-
renti con le tipologie di traffici da attrarre; 

 efficientamento energetico ed ambientale: il programma prevede l’in-

dividuazione di un cruscotto di progetti coerenti e sinergici finalizzati ad 
incrementare significativamente la sostenibilità ambientale dei porti ita-
liani così come previsto nel PSNPL. Azione 7.1 “Misure per l’efficienta-

mento energetico e la sostenibilità ambientale dei porti”; all’interno di 

tale programma appare opportuno rammentare il recentissimo avvio di 
un confronto istituzionale per la valutazione di un “Piano nazionale del 
cold ironing”, teso all'approfondimento degli aspetti tecnici, istituzio-

nali e regolamentari per la promozione di interventi coordinati a livello 
nazionale per l’elettrificazione delle banchine nelle aree portuali, foca-
lizzandosi anche su aspetti relativi alla tutela della concorrenza e del 
mercato. Il tavolo interministeriale, che vede il coinvolgimento anche 
del principale player pubblico nazionale della trasmissione elettrica, pre-
sterà particolare attenzione alle opportunità in materia di agevolazioni 
fiscali e tariffarie previste all’articolo 34-bis del decreto legge 30 dicem-
bre 2019, n. 162, convertito con la legge 8 febbraio 2020, n. 8;   

 waterfront e servizi croceristici e passeggeri: il programma prevede 
una serie di interventi per adeguare i servizi di accoglienza a terra, svi-
luppare terminal crociere laddove necessari, e intervenire sul rapporto 
porto-città attraverso progetti di valorizzazione dei waterfront urbani;  

 
24 Per suddividere gli interventi ferroviari di accessibilità portuale tra questo capitolo e quello relativo alla 

ferrovia, si è operata innanzitutto una distinzione tra ciò che è relativo al sedime portuale e ciò che gli è esterno: 
nel primo caso viene riportato nel capitolo relativo ai porti, nel secondo caso nel capitolo relativo alle ferrovie se 
riconducibile ad un intervento già presente nel CdP – I con RFI, altrimenti, se riconducibile ad un generico fabbiso-
gno, viene riportato ancora nella sezione porti. 
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 attività industriali nei porti: il programma prevede interventi sulla fi-
liera della cantieristica navale e sulle attività industriali a valore ag-
giunto nei porti; 

 aumento selettivo della capacità portuale: il programma prevede, lad-
dove necessario in coerenza con la visione strategica delineata in prece-
denza, un aumento selettivo della capacità portuale nei segmenti Ro-Ro 
e container. 

Ciò premesso, la ricognizione degli interventi portuali, effettuata in 
collaborazione tra la Struttura Tecnica di Missione del MIT, Rete Autostrade 
Mediterranee Logistica Infrastrutture e Trasporti S.p.A. e la Direzione Generale per 
la vigilanza sulle Autorità portuali, le infrastrutture portuali ed il trasporto 
marittimo e per vie d'acqua interne del MIT, proviene fondamentalmente dalle 
seguenti fonti: 

 gli interventi portuali in corso di realizzazione e quelli con obbligazioni 
giuridicamente vincolanti contenute negli Allegati Infrastrutture al DEF 
2017, 2018 e 2019. 

 gli interventi portuali in corso di realizzazione, gli interventi con obbli-
gazioni giuridicamente vincolanti ed i progetti sottoposti ovvero da sot-
toporre a progetto di fattibilità previsti nei Piani Triennali delle Opere 
Pubbliche delle 16 Autorità di Sistema Portuale e negli Accordi di Pro-
gramma, ove esistenti.  

 gli interventi portuali in corso di realizzazione, gli interventi con obbli-
gazioni giuridicamente vincolanti, i fabbisogni prioritari ed i progetti sot-
toposti ovvero da sottoporre a progetto di fattibilità rilevati, sulla base 
della compilazione trimestrale delle schede “Interventi in pianificazione 

e programmazione” e “Fascicolo del Porto” della “Piattaforma porti” co-
gestita  della Direzione Generale Porti del MIT e da RAM Logistica Infra-
strutture e Trasporti S.p.A. 

La ricognizione di tali interventi è stata sistemizzata secondo i 9 Programmi di 
Interventi portuali sopra ricordati. Pare altresì utile indicare che, in linea generale, 
gli interventi previsti al di fuori del sedime portuale non sono stati inclusi nell'elenco 
degli interventi con OGV ma nelle altre sezioni per corrispondente modalità di 
trasporto.  

Per quanto concerne il sistema interportuale, le criticità e carenze nella piani-
ficazione unitaria e coordinata sono causate da una sostanziale eterogeneità dei 
soggetti responsabili dello sviluppo e della gestione delle infrastrutture interpor-
tuali, dove si incontrano soggetti pubblici, soggetti a partecipazione mista, soggetti 
totalmente privati. Anche la proprietà delle infrastrutture non è sempre riconduci-
bile ad un ente pubblico. D’altra parte, anche la definizione stessa dei nodi inter-
portuali risulta complessa, dato il proliferare di infrastrutture (o progetti), spesso 
di iniziativa regionale o locale. Riprendendo quanto già evidenziato nell’allegato al 

DEF 2017 e 2018, pur riconoscendo la rilevanza e la peculiarità degli interporti in 
termini di molteplicità e complessità delle funzioni insediate, nell’ambito della 

strategia complessiva adottata, è sulla funzione di nodo per l’integrazione modale 

e l’intermodalità che si focalizza l’attenzione e, dunque, il programma prioritario 
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di riferimento è quello che riguarda “Interventi di upgrade prestazionale e funzio-

nale delle connessioni di ultimo e penultimo miglio di interporti, terminali ferro-
viari, piattaforme logistiche e raccordi industriali”. 

 
TABELLA V.6.1: INTERVENTI PRIORITARI  

Id Denominazione Descrizione Costo inter-
vento (Mln €) 

Risorse disponi-
bili (Mln €) 

Fabbisogno re-
siduo (Mln €) 

 
Manutenzione del 
patrimonio pub-
blico demaniale 

Savona - Messa in sicurezza Tor-
rente Segno 15,00 15,00 0,00 

Ravenna - Ristrutturazione della 
banchina c.d. Marcegaglia 12,57 12,57 0,00 

Ravenna - Adeguamento ban-
chine operative - 3° stralcio 60,00 15,10 44,90 

Venezia - Lavori di adeguamento 
diaframmatura Molo Sali 18,00 18,00 0,00 

Venezia - Conservazione architet-
tonico e strutturale ad uso por-

tuale dell’Edificio B “Edificio Sali 

e tabacchi” del compendio “ex 

Monopoli di Stato” 

14,70 1,70 13,00 

Palermo - Consolidamento delle 
banchine sud dei moli Piave e 

S.Lucia ed adeguamento statico 
banchina Vittorio Veneto 

45,00 0,00 45,00 

Taranto - Rete di raccolta e collet-
tamento delle acque di pioggia 
nelle aree comuni del porto e 

rete idrica e fognante nella zona 
di levante del porto di Taranto 

18,05 18,05 0,00 

Taranto - Molo San Cataldo: rico-
struzione dell'impalcato in ce-
mento armato precompresso 

della testata inagibile 

11,55 11,55 0,00 

Taranto - II lotto degli interventi di 
messa in sicurezza e bonifica 

della falda in area ex yard Belleli 
45,50 45,50 0,00 

Taranto - Molo San Cataldo: retti-
fica, allargamento e adegua-

mento strutturale della banchina 
di levante del molo S.Cataldo e 
della Calata 1 del porto di Ta-

ranto 

14,33 14,33 0,00 

Napoli - Lavori di consolidamento 
statico e adeguamento funzio-
nale della banchina di ponente 

del Molo Carmine 

12,00 12,00 0,00 

Catania - Ristrutturazione, conso-
lidamento e adeguamento delle 
banchine e delle infrastrutture 

del porto nuovo 

12,00 0,00 12,00 

Messina - Lavori di riqualifica-
zione e rifunzionalizzazione degli 
uffici e del padiglione di ingresso 
nel quartiere fieristico di Messina 

14,20 14,20 0,00 
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Olbia- Golfo Aranci - Cocciani- 
Porto Torres- Santa Teresa - Ac-

cordo quadro ai sensi dell'art. 54 
del D.lgs 50/2016 per lavori di 
manutenzione dei porti del nord 

Sardegna. 

18,82 18,82 0,00 

2 
Digitalizzazione 
della logistica e 

ICT 
 0,00 0,00 0,00 

3 

Ultimo/penultimo 
miglio ferroviario e 

connessioni alla 
rete dei porti 

Genova - Riqualificazione infra-
strutture ferroviarie di collega-

mento al parco "Campasso", rea-
lizzazione trazione elettrica nelle 
tratte galleria "Molo Nuovo/Parco 

Rugna"/"Linea Sommergibile" 

13,80 13,80 0,00 

La Spezia - Potenziamento di im-
pianti ferroviari di La Spezia Ma-
rittima all'interno del porto com-

merciale secondo il P.R.P 

38,98 38,98 0,00 

Taranto - Piastra logistica inte-
grata al sistema intermodale del 

corridoio adriatico 
213,80 213,80 0,00 

Gioia Tauro - Nuovo Terminal In-
termodale 20,00 20,00 0,00 

Napoli - Collegamenti stradali e 
ferroviari interni al sedime por-

tuale 
26,50 26,50 0,00 

4 Ultimo miglio stra-
dale 

Genova - Riassetto sistema di ac-
cesso alle aree operative del ba-

cino di Voltri 
20,07 20,07 0,00 

Genova - Programma straordina-
rio interventi stradali prioritari in 

ambito portuale 
134,24 134,24 0,00 

Savona - Nuova viabilità urbana 
in fregio Molo 8.44 18,00 18,00 0,00 

Savona - Piattaforma multipur-
pose: realizzazione del collega-

mento stradale con viabilità retro-
portuale, con corsie separate per 
i flussi da per nuovo varco doga-
nale e da per piastra di scambio 

ferroviario 

25,00 25,00 0,00 

Savona - Costruzione di un unico 
varco doganale per i terminal esi-
stenti e per la piattaforma multi-
purpose in costruzione e realizza-
zione della viabilità retro portuale 

di collegamento 

13,49 13,49 0,00 

Piombino - Nuova strada di ac-
cesso al porto di piombino (stral-

cio ss 398 dello svincolo terre 
rosse) 

18,50 17,60 0,90 

Ancona - nuovo collegamento tra 
la SS 16 e il Porto di Ancona 99,61 0,00 99,61 
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Salerno - SALERNO PORTA OVEST 
I STRALCIO: Realizzazione di un 
nuovo ramo di uscita autostra-

dale, sistemazione dello svincolo 
autostradale zona Cernicchiara, 

realizzazione di un nuovo collega-
mento (in galleria) tra autostrada 

e porto 

115,92 115,92 0,00 

Salerno - SALERNO PORTA OVEST 
II STRALCIO 110,80 110,80 0,00 

Bari – realizzazione strada 
 Camionale di collegamento tra la 
Autostrada A14 ed il Porto di Bari 

216,00 128,00 88,00 

Messina - Realizzazione strada di 
collegamento tra il Viale Gazzi e 
l'Approdo delle Ferrovie per Via 

Don Blasco 

27,00 27,00 0,00 

5 Accessibilità marit-
tima 

Trieste - Interventi di amplia-
mento della radice del Molo VI 

del Punto Franco Nuovo del Porto 
di Trieste - prog. APT n. 1801. 

12,30 12,30 0,00 

Savona - Interventi per emer-
genze Savona - lavori di ripristino 
opere foranee bacini di Savona e 

Vado 

10,28 10,28 0,00 

Savona - Realizzazione nuova 
diga Vado Ligure prima fase 80,00 35,00 45,00 

La Spezia - Ristrutturazione e am-
pliamento del Molo Italia nel 

Porto Mercantile della Spezia, 
con riqualificazione scogliera di 

protezione 

17,00 3,00 14,00 

La Spezia - Bonifica ed escavo 
dei fondali esterni al molo For-

nelli Est 
13,94 13,94 0,00 

Ravenna - Approfondimento del 
Canale Piombone:- 1° lotto siste-

mazione funzionale del canale 
Piombone in prima attuazione al 

P.R.P. - 2° lotto Risanamento 
della Pialassa Piombone e sepa-
razione fisica delle zone vallive 

dalle zone portuali mediante argi-
natura artificiale 

29,21 29,21 0,00 

Livorno - Riprofilamento della 
banchina del canale di accesso 
nella zona Torre del Marzocco II 

Lotto 

13,00 13,00 0,00 

Ancona - Accordo di programma - 
Intervento lungomare nord con i 
materiali di escavo dei fondali 

marini 

10,00 0,00 10,00 

Civitavecchia - Prolungamento 
Banchina 13  I lotto (II lotto 

OO.SS.) 
22,40 0,00 22,40 

Palermo - Consolidamento molo 
sopraflutto Acquasanta 12,04 0,00 12,04 
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Palermo - Completamento molo 
foraneo porto Arenella 19,00 0,00 19,00 

Palermo - Escavo dei fondali ba-
cino Crispi 3 e connesso rifiori-

mento mantellata 
39,30 39,30 0,00 

Termini Imerese - Lavori di com-
pletamento del molo sopraflutto 
del porto di Termini Imerese II 

stralcio 

28,00 20,00 8,00 

Termini Imerese - Molo di sotto-
flutto: COMPLETAMENTO LAVORI 

I stralcio 
21,45 0,00 21,45 

Termini Imerese - MOLO DI SO-
PRAFLUTTO: COMPLETAMENTO 

LAVORI I stralcio 
19,10 19,10 0,00 

Termini Imerese -Dragaggio 
dell'attuale porto commerciale 35,00 35,00 0,00 

Taranto - Nuova diga foranea di 
protezione del porto fuori rada di 

Taranto - tratto di ponente 
15,76 15,76 0,00 

Taranto - Nuova diga foranea di 
protezione del porto fuori rada di 

Taranto - tratto di levante 
20,00 0,00 20,00 

Augusta - Adeguamento di un 
tratto di banchina del Porto Com-

merciale - I° stralcio 
29,31 29,31 0,00 

Augusta - Completamento del ri-
fiorimento e ripristino della diga 

foranea del porto di Augusta 
Braccio Nord e Centrale I stralcio 

55,00 55,00 0,00 

Catania - Intervento di rifiori-
mento della mantellata esterna 

della diga foranea del porto 
49,00 49,00 0,00 

Napoli - Escavo dei fondali dell'a-
rea portuale di Napoli, con depo-
sito in cassa di colmata della dar-
sena di Levante dei materiali dra-

gati - 2° lotto 

12,50 12,50 0,00 

Napoli - Completamento Darsena 
di Levante - Lavori di ripristino di 
una parte della cassa di colmata 
sita in località Vigliena, compreso 
il dragaggio dei sedimenti di una 

parte dei fondali portuali ed il 
loro refluimento in vasca 

20,00 20,00 0,00 

Napoli - Escavo dei fondali dell'a-
rea portuale di Napoli con depo-
sito dei materiali dragati in cassa 

di colmata della darsena di le-
vante (I stralcio) 

33,63 33,63 0,00 

Salerno - Porto commerciale di 
Salerno - darsene, bacino di evo-
luzione e passo marittimo di ac-

cesso 

24,93 24,93 0,00 
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Salerno - Prolungamento del 
molo sopraflutto e resecazione 

del tratto finale del molo di sotto-
flutto 

16,00 16,00 0,00 

Salerno - Escavo Fondali porto 
commerciale 38,10 38,10 0,00 

Gioia Tauro - Lavori di completa-
mento della banchina di ponente 

lato nord 
16,50 16,50 0,00 

Milazzo - Completamento ban-
chine e pontili interni al bacino 
portuale ed escavazione fondali 

16,00 8,77 7,23 

Porto Torres - Progettazione defi-
nitiva ed esecutiva sulla base del 
progetto preliminare e per la rea-
lizzazione dei lavori per il prolun-
gamento dell'Antemurale di Po-

nente 

36,26 36,26 0,00 

6 
Efficientamento 

energetico ed am-
bientale 

La Spezia - Progettazione esecu-
tiva e realizzazione delle opere di 

riqualificazione e conversione 
d'uso del molo Pagliari, con edi-
fici e pontili galleggianti per atti-
vità artigianali e nautica da di-

porto 

12,47 12,47 0,00 

Napoli - progettazione esecutiva 
ed esecuzione dei lavori di “rea-

lizzazione del completamento 
della rete fognaria portuale 

18,00 18,00 0,00 

7 
Waterfront e ser-
vizi croceristici e 

passeggeri 

Marina di Carrara - Intervento di 
miglioramento funzionale ed am-
bientale dell'interfaccia porto cit-
ta' (waterfront) del porto di Ma-

rina di Carrara (Lotti 1, 2 , 3 e 4) 

46,82 33,22 13,60 

Palermo - STAZIONE MARITTIMA: 
RIFUNZIONALIZZAZIONE E RESTY-

LING 
28,62 25,28 3,34 

Bari - Ristrutturazione ed amplia-
mento Terminal Traghetti e Cro-

ciere 
10,00 0,00 10,00 

Napoli - Interventi di riqualifica-
zione dell'area monumentale del 
Porto di Napoli - Terminal Passeg-

geri alla Calata Beverello 

17,90 17,90 0,00 

Salerno - Prolungamento del 
Molo Manfredi (nuovo PRP) 15,00 0,00 15,00 
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8 Attività industriali 
nei porti 

Genova - Lavori di messa in sicu-
rezza e adeguamento idraulico 

del Rio Molinassi e del Rio Canta-
rena, di adeguamento alle norme 
in materia di sicurezza dei luoghi 
di lavoro, nonché di razionalizza-
zione dell’accessibilità dell’area 

portuale industriale di Genova 
Sestri Ponente (già  Fincantieri - 
1° fase del progetto (lotto 1, 2 e 
3) e seconda fase del progetto) 

697,00 637,19 59,81 

Piombino - Interventi connessi al 
nuovo PRP e/o all'APQ del 

24/04/14 per la realizzazione di 
aree per la logistica industriale 
porto di Piombino I lotto funzio-

nale 

22,75 18,20 4,55 

Bari - Realizzazione di edifici da 
destinare ad attività terziarie/di-

rezionali e a depositi portuali 
nell'ambito dell'intervento di ri-
qualificazione del Molo Pizzoli 

31,50 0,00 31,50 

Napoli - Risanamento statico del 
bacino di carenaggio n. 2 con 
adeguamento dell'impianto di 

pompaggio dei bacini nn. 1 

29,00 29,00 0,00 

Milazzo - Lavori di realizzazione di 
un pontile industriale a giorno in 

località Giammoro 
24,99 24,99 0,00 

Taranto - Molo San Cataldo: cen-
tro servizi polivalente per usi por-

tuali 
12,75 12,75 0,00 

Gioia Tauro - Realizzazione ca-
pannone industriale nella Zona 

Franca del porto di Gioia Tauro ex 
Isotta Fraschini 

16,50 16,50 0,00 

Palermo -Bacino di carenaggio da 
150.000 TPL: lavori di consolida-

mento e messa in sicurezza 
25,67 21,10 4,57 

Palermo - Palermo - completa-
mento bacino di carenaggio da 
150.000 tpl - II lotto funzionale 

81,00 0,00 81,00 

Palermo - Completamento della 
messa in sicurezza del bacino di 
carenaggio 150.000 tpl - I lotto 

funzionale 

38,70 38,70 0,00 

Cagliari - Opere di infrastuttura-
zione primaria avamporti del 

Porto Canale per attività cantieri-
stica - 2° Fase 

31,33 0,00 31,33 

9 
Aumento selettivo 
della capacità por-

tuale 

Trieste - Hub portuale di Trieste – 
piattaforma logistica tra lo scalo 
legnami ed il punto franco oli mi-

nerali 

132,43 132,43 0,00 
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Genova - Ampliamento Terminal 
Contenitori Ponti Ronco e Canepa 61,37 61,37 0,00 

Vado Ligure - Costruzione di un'e-
spansione a mare di 250.000 mq 
per nuovo terminal contenitori e 
riassetto dell'attuale terminal rin-

fuse e dei due pontili per lo 
sbarco di prodotti petroliferi 

296,70 296,70 0,00 

La Spezia - Piazzale e banchina 
Terminal del Golfo (altezza Diffu-

sore ENEL) 
10,54 10,54 0,00 

Livorno - Darsena Europa - opere 
marittime e dragaggi - 1°fase 295,00 295,00 0,00 

Ancona - 2° FASE DELLE OPERE 
A MARE - lavori di completamento 
e funzionalizzazione della nuova 
banchina rettilinea e dei piazzali 
retrostanti 1° stralcio funzionale 

37,00 37,00 0,00 

Ravenna - Hub portuale di Ra-
venna 

Approfondimento canali 
Candiano e Baiona, 

adeguamento banchine 
operative esistenti, nuovo 

terminal in penisola Trattaroli e 
utilizzo del materiale estratto in 

attuazione al P.R.P. vigente 2007 
- 1° e 2°stralcio 

235,00 235,00 0,00 

Venezia - Bonifica ed infrastruttu-
razione a terminal area ex Monte-

fibre ex Syndial 
55,40 55,40 0,00 

Civitavecchia - Primo Lotto Fun-
zionale Opere Strategiche (II 

stralcio): Banchinamento Dar-
sena Servizi 

36,10 36,10 0,00 

Civitavecchia - Piazzali area ter-
minal traghetti 1° stralcio 14,21 5,40 8,81 

Fiumicino - Porto commerciale 
(PRP) 1° lotto funzionale (1 stral-

cio) 
30,00 19,25 10,75 

Fiumicino - Porto commerciale 
(PRP) 1° lotto funzionale (com-

pletamento) 
221,46 10,00 211,46 

Gaeta - “Opere di completamento 

del porto commerciale di Gaeta” 33,08 33,08 0,00 

Brindisi - Opere di completa-
mento accosti portuali navi tra-
ghetto e Ro-Ro di S. Apollinare  

Porto di Brindisi (in 2 stralci fun-
zionali). 

35,50 2,67 32,83 

Brindisi - Completamento dell’in-

frastrutturazione portuale me-
diante banchinamento e realizza-
zione della retrostante colmata 
tra il pontile petrolchimico e Co-

sta morena est. 1° LOTTO 

35,50 35,50 0,00 
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Brindisi - Completamento dell’in-

frastrutturazione portuale me-
diante banchinamento e realizza-
zione della retrostante colmata 
tra il pontile petrolchimico e Co-

sta morena est. 2° LOTTO 

19,40 19,40 0,00 

Taranto - Molo Polisettoriale: in-
terventi per il dragaggio di 2,3 

mmc. di sedimenti. 
61,92 61,92 0,00 

Comune di Messina - Lavori di co-
struzione della piattaforma logi-
stica di Tremestieri con annesso 

scalo portuale 

74,47 74,47 0,00 

Cagliari - Prolungamento della 
banchina sul lato nord-est del 

Porto Canale 
33,72 33,72 0,00 

Cagliari - Banchinamento avam-
porto per navi ro-ro del Porto Ca-

nale - 1° Fase 
48,08 48,08 0,00 

10 
Ultimo miglio ferro-
viario per gli inter-

porti 

Interventi di upgrade prestazio-
nale e funzionale delle connes-

sioni di ultimo e penultimo miglio 
di interporti, terminali ferroviari, 
piattaforme logistiche e raccordi 

industriali 

   

 TOTALE  5.115,32 4.114,24 1.001,08 

 
TABELLA V.6.2: INTERVENTI PRIORITARI SOTTOPOSTI O DA SOTTOPORRE A PROGETTO DI FATTIBI-
LITA’   

Id Denominazione Descrizione  

1 
Manutenzione del 
patrimonio pub-
blico demaniale 

Ravenna - Completamento area ex porto Carni 

Venezia - Completamento lavori per banchina della sponda Est del canale 
Ovest 

La Spezia - messa in sicurezza d'emergenza fondale molo Italia nel Porto 
Mercantile della Spezia 

Livorno - Intervento di straordinaria manutenzione diga curvilinea 

Civitavecchia - Edilizia Demaniale* 

Civitavecchia - Edilizia di Servizio* 

Palermo - Adeguamento statico banchina Sammuzzo 

Palermo - Riqualificazione Molo Trapezoidale 

Palermo - Ripristino e adeguamento funzionale edificio ex Tirrenia 

Bari - lavori di costruzione di tre ormeggi presso il molo S.Cataldo da as-
servire alla sede logistica di Bari del Corpo delle Capitanerie di Porto 
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Brindisi - Lavori di manutenzione ed ammodernamento infrastrutture por-
tuali della Stazione navale della Marina Militare 

Napoli - Pontile e scalo d'alaggio calata Marinella nella darsena A. Diaz 

Augusta - Manutenzione straordinaria del Porto Commerciale e della 
Nuova Darsena Servizi 

Napoli - Lavori di recupero dell'edificio ex Cirio 

Salerno - scogliere, banchinamenti interni, impianti (Protocollo di Intesa 
con il Comune) 

Napoli - Lavori di consolidamento delle banchine di levante e ponente al 
molo Angioino 

Napoli - Restauro e recupero funzionale del bacino di carenaggio borbo-
nico alla radice del Molo San Vincenzo 

Castellamare - Rettifica ed ampliamento della Banchina Magazzini Gene-
rali-Marinella 

Fiumicino - Messa in sicurezza idraulica della foce e nuovo ponte pedonale 

Palermo - Nuovo Impianto elettrico e illuminazione area portuale 

Catania - Lavori di ampliamento e consolidamento della banchina di le-
vante del Porto peschereccio 

Messina - Lavori di adeguamento ed ampliamento delle banchine Mar-
coni, Peloro e Rizzo del porto di Messina 

2 
Digitalizzazione 
della logistica e 

ICT 
 

3 

Ultimo/penultimo 
miglio ferroviario e 

connessioni alla 
rete dei porti 

Savona - Adeguamento Terminal Ferroviario Vado Ligure 

Genova - Inteverti di adeguamento del Parco Fuori Muro (realizzazione di 
nuova stazione dotata di binari di 750 metri, elettrificazione degli stessi, 
messa a norma delle intervie, centralizzazione degli scambi e realizza-
zione del sistema di segnalanento) 

Trieste - Lavori di realizzazione del nuovo layout del piano di armamento 
portuale - Campo Marzio - TriesteRailPort 

Venezia - Nuovo Ponte ferroviario su canale Ovest 

La Spezia - piattaforma logistica retroporto S. Stefano Magra – 3° lotto 
funzionale 

La Spezia - Completamento interventi di riqualificazione delle infrastrut-
ture ferroviarie interne al porto mercantile della Spezia, con adeguamento 
idraulico dei canali interferenti 

Civitavecchia - Interventi di riorganizzazione del Sistema ferro in area Au-
torità Portuale di Civitavecchia. 
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4 Ultimo miglio  
stradale 

Civitavecchia - 2° stralcio Ampliamento Antemurale Colombo* 

Civitavecchia - Viabilità principale e rampe Nord (II lotto OO.SS.)* 

Civitavecchia - Ponte di collegam. con antemurale (II lotto OO.SS.)* 

5 Accessibilità  
marittima 

Genova - Nuova diga foranea di Genova 

Genova - Nuova Torre Piloti 

Genova - Dragaggi sampierdarena e porto passeggeri 

La Spezia - Dragaggio 2° e 3° bacino portuale nel Porto Mercantile della 
Spezia 

Ancona - Banchinamento del fronte esterno del molo Clementino 

Ancona - opere a mare 2° fase 2°stralcio realizzazione mt. 430 diga fora-
nea di sottoflutto* 

Pescara - Deviazione del Porto Canale di Pescara - Fase 1c del PRP 

Pescara - Interventi di dragaggio darsena commerciale ed opere accesso-
rie 

Livorno - Resecazione Calata Orlando e Accosto 55 

Piombino - Realizzazione I fase di ampliamento banchine interne 

Trapani - lavori di dragaggio del porto 

Trapani - lavori di rettifica della banchina Garibaldi 

Porto Empedocle -lavori di dragaggio del porto 

Porto Empedocle - lavori di rifornimento della mantellata molo di ponente 

Barletta - Prolungamento di entrambi i moli foranei secondo le previsioni 
del P.R.P. vigente 

La Spezia - Bonifica e successivo escavo zona prospiciente Molo Garibaldi 
e canale di accesso 1° bacino portuale nel Porto Mercantile della Spezia 

Civitavecchia - Nuovo accesso al bacino storico (II lotto OO.SS.)* 

Civitavecchia - Prolungamento Banchina 13  II lotto (II lotto OO.SS.)* 

Augusta - Adeguamento di un tratto di banchina del Porto Commerciale II 
stralcio 

Augusta - Completamento del rifiorimento e ripristino della diga foranea 
del porto di Augusta Braccio Sud - II stralcio 

Napoli - Escavo dei fondali per la riconfigurazione ed approfondimento del 
canale di accesso lato levante 

Gioia Tauro - resecazione delle banchine di ponente tratti G-H-I 
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Cagliari - Realizzazione darsena per imbarcazioni di servizio a Porto Foxi - 
1° Fase 

Napoli - Rafforzamento e protezione con opera a gettata diga foranea 
Duca d'Aosta 

6 
Efficientamento 
energetico ed  
ambientale 

Civitavecchia - Emissario impianto di depurazione (II lotto OO.SS.)* 

Civitavecchia - Emissario dell’area sud (II lotto OO.SS.)* 

La Spezia - Fascia di rispetto a protezione abitato Canaletto e Fossamastra 
– 1° e 2° lotto funzionale, nonché spostamento verso mare delle barriere 
antifoniche tra Via Giulio Della Torre e Via S.Cipriano con completamento 
aree verdi e pista ciclabile negli spazi così ricavati, in coordinamento con 
il progetto "MIGLIO BLU" 

Palermo - Rifacimento impianto fognario portuale 

Venezia - Opere di realizzazione degli interventi di messa in sicurezza del 
Sito di Interesse Nazionale di “Venezia – Porto Marghera” 

Ravenna - Realizzazione impianto di trattamento materiale di dragaggio. 

7 
Waterfront e ser-
vizi croceristici e 

passeggeri 

Genova - Stazione Erzelli 

Genova - Waterfront di Levante 

Genova - Mitigazione e completamento della passeggiata del canale di Prà 
lato sud 

Venezia - Realizzazione di un nuovo terminal crociere 

Trapani - Nuovo Terminal crociere molo a T. 

Porto Empedocle - Banchinamento molo Crispi e terminal crociere 

La Spezia - Nuovo molo crociere nel primo bacino portuale della Spezia 

La Spezia - Nuova stazione marittima passeggeri nel primo bacino por-
tuale della Spezia. 

Catania - Realizzazione di una stazione marittima 

Napoli - Riqualificazione urbanistica e funzionale dell'area monumentale 
del Porto di Napoli Calata Piliero - Parcheggio interrato e strip commerciale 

Napoli - Intervento di riqualificazione dell'area monumentale del Porto di 
Napoli - Recupero e valorizzazione dell'edificio ex Magazzini Generali vo-
lume esistente 

Napoli - Riqualificazione urbanistica e funzionale dell'area monumentale 
del Porto di Napoli - Recupero e valorizzazione dell'edificio ex Magazzini 
Generali nuove volumetrie 

8 Genova - Riqualificazione Hennebique 
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Attività industriali 
nei porti 

Genova - Ridislocazione Depositi costieri di Carmagnani/Superba 

Genova - Nuovo accosto Calata olii minerali 

Genova - Fincantieri - seconda parte del progetto 

Interventi connessi al nuovo PRP  -  Aree per la logistica/industriale Porto 
di Piombino - Banchina Ovest della Dasena Nord - I lotto funzionale 

Augusta - Distretto della cantieristica - Realizzazione Banchina portuale e 
piazzali attrezzati a Pantano Daniele 

Napoli - realizzazione colmata testata molo Carmine, retrostante molo 
Martello per riorganizzazione area cantieristica 

Brindisi - Realizzazione nuovo pontile gasiero ed adeguamento pontile Eni-
chem. 

Gioia Tauro - Bacino di carenaggio - impianto industriale 

9 
Aumento selettivo 
della capacità por-

tuale 

Genova - Intervento di adeguamento infrastrutturale della nuova Calata 
Bettolo per intervento accordo sostitutivo 

Ancona - opere a mare 2° fase completamento e funzionalizzazione della 
nuova banchina rettilinea e dei piazzali retrostanti (2° stralcio funzionale) 

La Spezia - Piazzale e banchina Canaletto nel Porto Mercantile della Spe-
zia 

Livorno - Attività realizzazione Darsena Europa 

Messina - Lavori di adeguamento ed ampliamento del terminal logistico 
del Molo Norimberga 

Genova - Opere complementari per pavimentazioni per ampliamento Ter-
minal Contenitori Ponte Ronco e Canepa 

*Interventi attualmente in corso di project review ovvero da sottomettere a project review. 
 

Con riferimento agli incentivi ed i piani/procedure/processi/adeguamenti nor-
mativi relativi al settore marittimo-portuale, garantire continuità rispetto agli stru-
menti adottati e messi in esercizio negli anni precedenti a livello nazionale appare 
essere la priorità nel più breve termine. Il rifinanziamento del Marebonus con Legge 
di Bilancio 2020 e la necessità di dare piena implementazione alle semplificazioni 
ed alle sburocratizzazioni previste nel Piano Strategico della Portualità e della Lo-
gistica ne sono la testimonianza. Nel medio-lungo termine, in particolare in materia 
di incentivi per il combinato mare-strada, il Ministero delle Infrastrutture e dei Tra-
sporti ha da qualche anno intrapreso un’interlocuzione con la Commissione Europea 

DG Move al fine di progettare e realizzare un incentivo europeo per le Autostrade 
del Mare, sulla scorta delle risultanze del progetto CEF “Med Atlantic Ecobonus”.  
 

Nel settore degli interporti e delle piattaforme logistiche, sebbene non pro-
priamente definibile come incentivo, l’iniziativa intrapresa nel 2018 da parte di RFI 
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S.p.A. denominata “Ultimo-penultimo miglio ferroviario” sembra essere stata effi-

cace in termini di procedure di approvazione degli interventi e di criteri di scelta, 
nonché in termini di soddisfazione dei gestori dei nodi stessi che hanno candidato i 
progetti. Il rinnovo dell’iniziativa, potenzialmente scalabile con un budget a dispo-

sizione maggiore rispetto ai 48 milioni di euro della prima edizione, rappresente-
rebbe un importante iniziativa per il rafforzamento del sistema interportuale. 

TABELLA V.6.3: INCENTIVI PRIORITARI – MODALITÀ: PORTI ED INTERPORTI 

Id Denominazione Descrizione Obiettivi dell’incentivo 

1 Marebonus 
annualità 2020 

Rinnovo del Marebonus con risorse 
già stanziate in Legge di Bilancio 
2020, finalizzato al sostegno di nuovi 
servizi marittimi Ro-Ro e Ro-Pax di 
linea o al miglioramento di servizi su 
rotte esistenti 

Garantire continuità alla misura già 
implementata nel biennio precedente 

2 Med Atlantic 
Ecobonus 

Incentivo economico per le 
Autostrade del Mare di durata 
pluriennale e certa, finanziato da 
risorse nazionali ed europee, basato 
su un sistema di doppia call for 
proposals per gli armatori e gli 
autotrasportatori, calcolato ove 
presente sul risparmio effettivo di 
esternalità negative del trasporto 
marittimo rispetto a quello stradale 

Schema di incentivo targettizzato 
direttamente sulla domanda di Autostrade del 
Mare attraverso il riconoscimento del 
beneficio economico agli utenti finali, 
permettendo al contempo l’incentivazione 
indiretta delle imprese armatoriali che 
avranno effettuato investimenti di greening 
delle flotte, in quanto rotte più attraenti per gli 
autotrasportatori perché potenzialmente 
soggetti a ricevere incentivi economici più 
elevati grazie alle più efficienti performances 
ambientali 

3 

Estensione 
iniziativa “Ultimo-
penultimo miglio 

ferroviario” 
negli interporti e 
terminal logistici 

Iniziativa finalizzata al potenziamento 
e miglioramento dei raccordi fra la 
rete ferroviaria e gli impianti portuali e 
interportuali tramite progetti su 
modulo dei binari nei fasci 
presa/consegna, l’elettrificazione dei 
binari di resa/consegna e 
carico/scarico e delle dorsali di 
collegamento/raccordo, il comando 
centralizzato degli istradamenti tra 
fasci, la manutenzione, la 
realizzazione di nuovi binari/nuovi 
raccordi, ed i sistemi fi gestione delle 
merci pericolose 

Sulla base del successo registrato nella prima 
edizione dell’iniziativa nel 2018, le modalità 
di candidatura, valutazione, selezione e 
finanziamento dei progetti potrebbe essere 
replicata ed estesa anche in termini di risorse 
finanziarie messe a disposizione 

Dal punto di vista normativo ed amministrativo, appare invece necessario lato 
porti un completo processo di assessment e di valutazione ex-post dei quattro anni 
di vigenza della riforma portuale della Legge 84/1994 intervenuta con D.Lgs. 
169/2016 e con D.Lgs 232/2017, al fine di individuare e rimuovere eventuali ele-
menti di criticità ovvero completare quei procedimenti non ancora del tutto messi 
in atto.  

In aggiunta a ciò, appare urgente affrontare la questione dell’emanazione del 

regolamento di gestione delle concessioni demaniali marittime, anche alla luce dei 
recenti episodi interpretativi circa l’applicazione dell'articolo 18, comma 7, legge 

84/94. Risulta altresì impellente una razionalizzazione e messa a sistema delle di-
verse iniziative in materia di digitalizzazione della catena logistica e delle proce-
dure lato mare e lato terra che coinvolgono gli scali portuali che, sebbene condotte 
nella piena competenza dei diversi enti, risultano ad oggi frammentate e non del 
tutto interoperabili tra loro.    
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TABELLA V.6.4: PIANI/PROCEDURE/PROCESSI/ADEGUAMENTI NORMATIVI PRIORITARI 

Id Denominazione Descrizione Obiettivi del 
piano/programma/adeguamento normativo 

1 
Regolamento di gestione 

delle concessioni 
demaniali marittime 

Emanazione del regolamento 
MIT ai sensi dell’art. 18 Legge 
84/1994 

Disciplina omogenea di aspetti essenziali delle 
concessioni portuali, quali la durata, le modalità 
di rinnovo ed i criteri di determinazione dei canoni 
che i concessionari sono tenuti a versare 

2 
Razionalizzazione 

iniziative in materia di 
digitalizzazione portuale 
e della catena logistica 

Emanazione di un atto 
legislativo o normativo in 
grado di mettere a sistema e 
razionalizzare le iniziative di 
digitalizzazione della catena 
logistica in Italia 

Garantire interoperabilità sinergia tra i sistemi ICT 
e le iniziative di digitalizzazione della catena 
logistica ad oggi in implementazione da parte del 
Comando generale delle Capitanerie di Porto, 
Uirnet, Agenzia delle Dogane e delle singole 
Autorità di Sistema portuale 

V.7 GLI AEROPORTI  

 Strategie 
Collegamenti su ferro  
Tecnologie per l’ampliamento della capacità air side degli aeroporti esistenti 
Aumento selettivo capacità per terminal e piste sature o con prestazioni non ade-
guate 

 
Gli investimenti aeroportuali seguono la procedura dei Contratti di Programma 

che disciplinano gli impegni assunti dalle società titolari di concessione di gestione 
totale, in materia di realizzazione di opere infrastrutturali finalizzate all’adegua-

mento ed allo sviluppo dell’aeroporto nel corso del periodo contrattuale. Gli inter-

venti previsti nei contratti di programma sono realizzati a carico dal Gestore aero-
portuale che sostiene i costi del finanziamento. Al contempo, gli effetti di tali costi 
si riflettono nelle tariffe aeroportuali e possono avere effetti sui livelli di accessibi-
lità e sulla competitività dei territori serviti. Permane dunque la necessità che siano 
valutati rispetto ai criteri di interesse generale. 

I Contratti di Programma rappresentano l’attuazione, su uno scenario di breve 

periodo, degli interventi previsti nei Master Plan aeroportuali per il soddisfacimento 
della domanda di trasporto aereo generata ed attratta dal bacino di riferimento 
dello scalo considerato. Sui Master Plan aeroportuali vengono svolte le procedure di 
verifica della compatibilità ambientale ed urbanistica con l’acquisizione delle rela-

tive autorizzazioni. Tale iter approvativo consente di fatto la diretta cantierabilità 
delle opere contenute nei Master Plan, garantendo il rispetto delle tempistiche di 
realizzazione delle opere così come previste nei Contratti di Programma.   

Nei precedenti Allegati al DEF, a partire dall’annualità 2017, sono stati deli-

neati i seguenti programmi, che delineano ambiti di sviluppo relativi, potenzial-
mente, a tutta la rete aeroportuale e che si focalizzano su un particolare fabbiso-
gno/area di intervento. I programmi individuati sono di seguito descritti. 

Lo scenario di sviluppo descritto in ciascun programma è basato sulle previsioni 
e sui contenuti del vigente Piano Nazionale degli Aeroporti, allegato al DPR 17 set-
tembre 2015 n. 201.  

FO
CU

S 
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Tale quadro strategico per lo sviluppo della rete di trasporto aereo nazionale 
dovrà necessariamente tener conto degli esiti dei ricorsi presentati avverso gli atti 
approvativi di alcuni piani di sviluppo aeroportuale, come il caso di Roma Fiumicino, 
Firenze e Salerno Pontecagnano. In particolare, la mancata conclusione dell’iter 

approvativo dello sviluppo di medio periodo dell’aeroporto di Fiumicino, crea una 

rilevante criticità all’intero sistema aeroportuale nazionale in considerazione del 

ruolo di primario Hub Internaizonale che tale scalo gioca nell’ambito del sistema 

stesso. 
Anche in considerazione di ciò, il MIT ha commissionato all’Ente Nazionale Avia-

zione Civile (ENAC) l’aggiornamento delle previsioni di traffico per i prossimi 15 anni 

e la revisione del Piano Nazionale degli Aeroporti, al fine di attualizzare i volumi e 
le caratteristiche del traffico atteso e le strategiche di sviluppo che saranno poi 
recepite nelle annualità prossime del DEF. 

È di tutta evidenza come nell’aggiornamento delle previsioni di traffico e 

nell’individuazione delle modalità e tempistiche di attuazione degli interventi di 
adeguamento e sviluppo degli aeroporti dovrà tenersi conto dell’impatto sul settore 

aeroportuale del virus Covid-19, che comporta oggi una quasi totale riduzione dei 
volumi di traffico e la necessità di rivedere la programmazione di alcuni interventi.  

Sviluppo del cargo aereo 

Il programma cargo aereo racchiude tutti gli interventi volti a sostenere le at-
tività del trasporto aereo di merci, settore strategico per il supporto alle attività di 
export di rilevanza per valore dei beni movimentati, nonostante in termini di volumi 
il settore possa apparire meno significativo. L’obiettivo è recuperare attrattività 

stante il ruolo marginale che l’Italia svolge (5,9%) rispetto al mercato cargo in Eu-
ropa.  

Il programma comprende gli interventi volti ad aumentare attrattività e com-
petitività del cargo aereo e si compone di interventi infrastrutturali relativi allo 
sviluppo di nuova capacità, e di interventi volti a risolvere i colli di bottiglia. Tra gli 
interventi infrastrutturali il più significativo è relativo allo sviluppo del cargo center 
di Malpensa, progetto che porterebbe la capacità dell’aerea cargo city vicina ad 1 
milione di tonnellate quasi doppia rispetto all’attuale movimentato, ma pari al 50% 
del traffico movimentato da Parigi Charles de Gaulle e da Francoforte. Altri inter-
venti sul cargo city sono previsti nei contratti di programma di Fiumicino, Bergamo, 
Catania, Bologna, Venezia e Parma. 

Nell’ambito della revisione del Piano Nazionale degli Aeroporti commissionata 
dal MIT a all’ENAC, recependo gli esiti dei tavoli di settore promossi sul tema air 

cargo, verrà dedicata un’apposita sezione alla definizione delle strategie alla base 

dello sviluppo della futura rete di trasporto merci, in modo da definire i fabbisogni 
di infrastrutture e le priorità di intervento in questo settore. 

Accessibilità su ferro 

Il programma di accessibilità su ferro si pone l’obiettivo di aumentare gli stan-

dard di accessibilità mediante mezzo pubblico agli aeroporti ed in particolare me-
diante accesso ferroviario. Il programma in coerenza con gli obiettivi di “connettere 

l’Italia” mira ad integrare la rete aeroportuale a quella ferroviaria con lo scopo di 
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far crescere la quota di accesso modale per tutti quegli aeroporti che hanno una 
massa critica adeguata.  

Nel piano di lungo periodo almeno tutti gli aeroporti inclusi nella rete SNIT di 
1° livello, saranno oggetto di progetti di fattibilità rispetto al miglioramento del 
livello di accessibilità ferroviaria. Tra quelli a maggiore potenzialità per traffico 
attuale e profili di crescita vi sono gli aeroporti di Venezia, Bergamo Orio al Serio, 
Napoli, Milano Linate, Firenze, Brindisi e Catania e riguardano lo sviluppo della rete 
ferroviaria, gli interventi di realizzazione o completamento di tratte della linea me-
tropolitana e di sistemi leggeri (come i people mover) capaci di garantire il colle-
gamento, con lo scalo in questione. In particolare, grandi interventi riguardano la 
connessione ferroviaria all’aeroporto di Fiumicino, Venezia, Bergamo, Brindisi e Ca-
tania, mentre interventi di prolungamento della linea metropolitana riguardano Mi-
lano Linate, Firenze (tramvia recentemente ultimata) e Napoli Capodichino. 

Ottimizzazione dell’uso della capacità air side 

Il programma consta da un lato di interventi di natura tecnologica e/o proce-
durale che consentono un aumento della capacità di gestione dei movimenti (sia 
nello spazio aereo che nella movimentazione a terra) e quindi di un maggior volume 
di traffico a infrastrutture fisiche invariate e dall’altro di interventi anche infra-

strutturali volti al miglior sfruttamento della capacità. 
Per quanto attiene il primo blocco: 
  Procedure perfomance based navigation (PBN). Le procedure disegnate per 

agevolare il sequenziamento degli aeromobili in fase di avvicinamento e già in 
vigore presso i principali aeroporti nazioanli (Fiunicino, Malpensa, Venezia, Bo-
logna ecc.) saranno estese agli altri aeroporti strategici. 

 AMAN (Arrival Manager). L’AMAN è un tool dedicato a supportare l’efficace 
pianificazione delle sequenze di arrivo sugli aeroporti maggiori suggerendo 
le azioni volte a minimizzare i ritardi e i consumi complessivi. Con la fun-
zionalità Extended Horizon la gestione degli arrivi viene estesa allo spazio 
aereo «en-route» ampliando l'orizzonte AMAN da 100-120 miglia nautiche a 
180-200 miglia nautiche dall'aeroporto di arrivo. 

 Piattaforma ATM – Aeroporto. Le piattaforme ATM in esercizio presso i mag-
giori aeroporti nazionali, e cioè il  sistema di elaborazione e presentazione delle 
informazioni necessarie ai Controllori del Traffico Aereo per lo svolgimento 
delle operazioni di pianificazione e controllo del traffico aereo, sono in corso 
di sostituzione con una nuova piattaforma che  consentirà di assicurare la sor-
veglianza di tutti i mezzi (aeromobili e veicoli) sulla intera superficie dell’ae-

roporto prevedendo inoltre una serie di tools di pianificazione del traffico a 
terra e di allarmi in caso di potenziali conflitti fra i mezzi in movimento (A-
SMGCS). 

 Torri Remote. Il progetto Remote Tower prevede la gestione  da un centro di 
controllo remoto del traffico aereo in arrivo e partenza da più aeroporti. Questa 
soluzione assicura una maggiore flessibilità nella gestione degli orari di servizio 
sugli aeroporti minori permettendo inoltre di ridurre i costi senza influire ne-
gativamente sulla sicurezza e / o sulla fornitura del servizio. 
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In relazione agli interventi infrastrutturali, il programma include gli interventi 
sulle infrastrutture di volo che aumentino la capacità di utilizzo delle piste.  

I progetti relativi alla realizzazione di nuove piste coinvolgono l’aeroporto di 

Fiumicino, l’aeroporto di Firenze e l’aeroporto di Catania. Nel caso di Fiumicino 

l’intervento è realizzato allo scopo di accompagnare un profilo di crescita stimato 

in oltre 60 milioni di passeggeri l’anno nel medio lungo periodo. Nel caso di Firenze 

e di Catania, gli interventi sono abilitanti rispetto a vincoli infrastrutturali che at-
tualmente limitano l’utilizzo sui due aeroporti di alcune categorie di aeromobili. 

Altro intervento importante riguarda il prolungamento pista di Salerno Ponteca-
gnano, che permetterà – dopo l’avvenuta creazione del sistema aeroportuale cam-

pano derivante dall’accordo commerciale tra le due società di gestione – di risolvere 
i limiti di capacità dello scalo di Napoli Capodichino.  

Come accennato in precedenza i progetti relativi allo sviluppo air side di Roma 
Fiumicino, Firenze e Salerno sono in fase di review in esito ai ricorsi presentati 
contro le procedure approvative degli stessi. 

Security e investimenti a supporto del passeggero 

Il programma contiene gli interventi volti ad aumentare i livelli dei controlli di 
sicurezza settore e gli interventi a supporto del passeggero per migliorare la qualità 
del servizio e la travelling experience in generale. l’obiettivo è favorire una minor 

invasività ed al contempo aumentare gli standard di sicurezza dei viaggiatori. 
Sul fronte della security, prosegue l’implementazione dei sistemi e degli im-

pianti per il controllo dei bagagli da stiva in seguito al recepimento del Regolamento 
EU 1998/2015. 

Particolare area di investimento è quella relativa al miglioramento dei servizi 
al passeggero all’interno dei terminal. I principali progetti riconducibili al pro-

gramma sono connessi alle attività di sviluppo dei terminal degli scali di Venezia, 
Bergamo Orio al Serio, Verona, Fiumicino, Pisa e Milano Linate. 

Nel seguito vengono riportate le tabelle contenenti, per ognuno dei programmi 
comprendenti interventi classificati come invarianti nell’Allegato al DEF 2017, la 
descrizione di dettaglio, il valore economico, i finanziamenti disponibili e il fabbi-
sogno residuo di risorse aggiornati all’anno in corso.  Inoltre, si riportano gli inter-

venti per i quali le project review e i Progetti di Fattibilità individuati nell’allegato 
al DEF 2017 e 2018, sono ancora in corso. 

Necessita di revisione dei modelli di regolazione dei diritti aeroportuali nella fase 
post COVID-19 

L’imprevisto nuovo scenario per l’emergenza pandemica da COVID-19 che sta 
travolgendo l’economia mondiale, ed in particolare il settore aereo, comporta la 
necessità per tutti i regolatori di un cambio di strategia con superamento del tradi-
zionale approccio “ordinario”, al fine di fronteggiare una crisi eccezionale, il cui 

impatto, rischia di far uscire di mercato vettori, gestori aeroportuali, operatori di 
handling e relativo indotto commerciale. In questa prospettiva, i singoli Paesi (com-
presa l’Italia) nonché la commissione europea si stanno muovendo al fine di trovare 

soluzioni utili per il settore (es. proroga termine utilizzo slot aeroportuali al fine di 
mantenere precedenza per l’anno successivo).
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V.8 UN PIANO PER LA RESILIENZA E LO SVILUPPO DELLA 
LOGISTICA ITALIANA  

La crisi pandemica indotta dal COVID-19 ha sicuramente contribuito alla diffu-
sione del concetto di resilienza, ossia della capacità di un sistema biologico o so-
ciale di adattarsi e reagire alle crisi. Questo concetto, un tempo ignoto ai più e 
confinato in ambiti tecnici e scientifici, deve rientrare a pieno titolo nella valuta-
zione degli interventi infrastrutturali e organizzativi su un sistema di trasporto. In 
altri termini, se fino a poco tempo fa le caratteristiche ritenute comunemente rile-
vanti per la valutazione di un sistema/servizio, riguardavano sostanzialmente la sua 
prestazione “a regime” (es. tempi, costi, affidabilità, relativi ad una condizione di 
funzionamento ordinario), oggi è certamente più diffusa la sensibilità tesa a valo-
rizzare la capacità di un sistema/servizio a rispondere nel miglior modo possibile 
anche a “shock imprevisti” o comunque inusuali e poco frequenti, anche a fronte di 
maggiori “costi” in condizioni ordinarie. 

Quanto detto è tanto più vero per il sistema logistico nazionale, anche in virtù 
della già discussa riscoperta della logistica come motore necessario al funziona-
mento di qualsiasi attività, produzione o servizio, ivi compresi quelli individuabili 
come strategici e di primaria importanza per la sussistenza stessa della comunità. 

Non pare esservi dubbio, dunque, sulla opportunità di prevedere un piano spe-
cifico volto a garantire una adeguata resilienza del sistema logistico italiano, sia 
verso blackout nell’offerta di trasporto, sia verso blackout di domanda, ed indipen-

dentemente dalla natura della causa scatenante, sia essa un collasso infrastruttu-
rale, informatico, sanitario o politico. Per delineare un siffatto piano, o almeno le 
linee guida cui attenersi, è opportuno analizzare i fattori che incrementano la resi-
lienza. In termini generali si può dire che, soprattutto di fronte a crisi dell’offerta, 

il sistema risulta tanto più resiliente quanto più in grado di offrire percorsi, moda-
lità, servizi alternativi (si pensi alle crisi connesse ai problemi infrastrutturali di 
Rastatt o del ponte Morandi). Questo sovente significa cercare e valorizzare ridon-
danze che nelle analisi ordinarie spesso si cerca perfino di evitare poiché ritenute 
fonte di inefficienze. Basti pensare, a titolo esemplificativo, a taluni must delle 
moderne supply-chain, quali ad esempio il consolidamento/concentrazione dei 
flussi e le produzioni just-in-time, che da punti di forza si possono tramutare in 
criticità durante la gestione di eventi critici inattesi, proprio in virtù delle scarse 
possibilità di percorsi alternativi che prevede il primo e delle scorte ridottissime 
che consente il secondo. D’altra parte, va anche rilevato che, laddove non si creino 
ridondanze, ma solo sostituzione di un elemento con un altro, il sistema complessivo 
può risultare più o meno resiliente a seconda dello scenario imprevisto fronteggiato. 
Si pensi ad esempio alla “digitalizzazione e dematerializzazione documentale” da 

molti individuato (a ragione), come un provvedimento utile a fronteggiare l’emer-

genza COVID-19, oltre che ad essere già di per se auspicabile per incrementare l’ef-

ficienza del sistema: tutto corretto, se non che in caso di pandemia legata a virus 
informatici, probabilmente optare per la totale sostituzione dei documenti carta-
cei, senza prevederne almeno l’uso in casi appunto eccezionali, renderebbe para-

dossalmente il sistema meno resiliente, almeno rispetto a quel tipo di shock. In caso 
di shock legati alla domanda, come è quello connesso al COVID-19, oltre alla neces-
sità di incrementare le alternative disponibili e garantire un trasporto seamless, con 
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interruzioni e controlli fisici ridotti al minimo indispensabile, subentra una dimen-
sione economica declinabile sia in termini di mera capacità di sopravvivenza degli 
attori del sistema logistico in scenari a forte e repentina contrazione della do-
manda, sia in termini di necessità di garantire i servizi ritenuti strategici a prescin-
dere dalla entità della contrazione. Soprattutto rispetto a questo ultimo punto va 
ricordato che, per quanto strategica, la logistica italiana ed internazionale è fon-
damentalmente regolata dal mercato e gestita da operatori privati. In determinati 
scenari di domanda scarsa, si pone dunque il problema, sia di salvaguardare le im-
prese del settore (ma questo vale per tutti i settori interessati), sia quello di garan-
tire l’erogazione di servizi strategici divenuti insostenibili da un punto di vista eco-

nomico e che, pertanto, gli abituali fornitori potrebbero non aver più interesse a 
svolgere.  

Tenendo in mente queste considerazioni, un piano per la resilienza del sistema 
logistico nazionale dovrebbe prevedere: 
 una valutazione delle fragilità del sistema derivanti da una scarsa interconnes-

sione della rete infrastrutturale e dei servizi, ossia da scarse alternative modali 
e di percorso, in particolare in corrispondenza dei principali flussi e di quelli a 
servizio delle filiere strategiche; 

 l’individuazione di servizi logistici e di trasporto merci, strategici per la soprav-
vivenza stessa del Paese e la cui erogazione debba essere garantita anche in 
periodi di crisi indipendentemente dalla loro sostenibilità economica 

 l’aggiornamento dei fabbisogni logistici del Paese in funzione di quanto emerso 
ai punti precedenti; 

 gli interventi, siano essi di realizzazione di infrastrutture, di semplificazione ed 
efficientamento normativo e procedurale, o di incentivazione, dovranno essere 
dunque individuati tenendo esplicitamente conto di queste esigenze di resi-
lienza del sistema; in termini generali ciò comporta: 
- una revisione dei criteri di valutazione degli investimenti in opere pubbli-

che; 
- un ripensamento delle misure di incentivazione in senso multimodale ed 

intermodale, andando dunque ad integrare il più possibile le misure attual-
mente dedicate ad una specifica modalità. A prescindere da ciò, prevedere 
in caso di emergenza un finanziamento aggiuntivo delle misure in essere in 
modo da arrivare alla totale copertura dei massimali di spesa in essi previsti 
o anche lo sforamento in virtù della momentanea sospensione dei vincoli 
imposti dalla normativa europea sugli aiuti di stato; modalità di erogazione 
anticipata di almeno quota parte dei contributi. 

 con specifico riferimento alla gestione di infrastrutture e servizi logistici essen-
ziali e di rilevante interesse strategico: 
- creazione di un fondo di resilienza con relativi meccanismi di attivazione, 

in quota percentuale e cumulata del fondo investimenti, con la finalità di 
garantire interventi dello Stato per garantire la funzionalità dello SNIT in 
predefinite condizioni di crisi; 
- incentivi che possono riguardare l’offerta di trasporto (es. sostegno 

economico paragonabili ai contratti di servizio per SIEG - Servizi di Inte-

–    500    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  373 

resse Economico Generale - in settori che ordinariamente non li preve-
dono) ossia alla domanda (es. rimborsi \ tariffazioni agevolate per seg-
menti di domanda). 

V.9 LA SICUREZZA E LA MANUTENZIONE DELLE INFRASTRUTTURE 
DI TRASPORTO  

V.9.1 LA RETE STRADALE  

Le criticità della rete nazionale primaria (SNIT di 1° livello) sono state affron-
tate sia attraverso l’individuazione di specifici interventi, indirizzati a risolvere pro-

blemi localizzati relativi a tratte o itinerari, sia attivando programmi organici di 
tipo tematico volti a risolvere criticità diffuse che interessano in modo similare parti 
significative della rete. Questi ultimi sono in particolare: 

 programma di interventi per la conservazione, valorizzazione, adegua-
mento agli standard funzionali e di sicurezza con particolare riferimento 
alle opere d’arte (ponti, viadotti e gallerie); 

 programma di ripristino e messa in sicurezza delle infrastrutture a rischio 
sismico. 

L’obiettivo del MIT, attraverso la manutenzione programmata, è quello di su-

perare la logica dell’intervento episodico o emergenziale grazie ad una lettura 
complessiva dei caratteri dell’infrastruttura e degli eventi che su questa o al suo 

intorno si verificano, per intervenire prevenendo le criticità di sicurezza, funzio-
nalità o confort della rete.  

Gli interventi prioritari sono stati individuati in base alla rispondenza agli obiet-
tivi strategici nazionali, alle esigenze di completamento di interventi già parzial-
mente realizzati e di quanto necessario all’integrazione funzionale ai fini della si-

curezza. 
Le esigenze di miglioramento della sicurezza stradale e di diminuzione dell’in-

cidentalità trovano risposta in numerosi interventi sia di sicurezza attiva delle in-
frastrutture che passiva degli autoveicoli, individuati nelle azioni specifiche attuate 
dal MIT con l’aggiornamento dell’Accordo di Programma con ANAS spa del 2019.  

Anche se i dati statistici dell’ISTAT sugli incidenti stradali mostrano una graduale 
riduzione dei casi mortali, anche per effetto degli interventi tecnologici di sicurezza 
passiva dei veicoli di nuova generazione, il numero dei feriti, di cui almeno il 30% 
gravi, rimane molto alto determinando rilevanti problemi sociali e un elevato costo 
per la sanità pubblica. Pertanto, gli interventi infrastrutturali finalizzati alla sicu-
rezza sono prioritari e devono essere finalizzati ad adeguare la sezione stradale ai 
più elevati standard di sicurezza e le opere d’arte alle nuove norme e a rettificare 

i tracciati esistenti.  
La vetustà della rete è una delle criticità già evidenziata nel Paragrafo II.6, che 

determina la necessità di prevedere azioni tese ad istituire un quadro di interventi 
finalizzati a manutenere e valorizzare il sistema. In tale quadro vanno compresi 
anche gli interventi necessari all’adeguamento alle normative vigenti in termini sia 

di standard tecnici sia prestazioni antisismiche. 
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In generale è inoltre da segnalare una carenza, nel passato, di un approccio 
sistematico e conoscitivo del patrimonio di infrastrutture stradali, determinata an-
che dalla scarsità di risorse dedicate alla gestione e manutenzione della rete esi-
stente. Tale situazione già nel 2019 ha avuto rilevanti adeguamenti e azioni di mi-
glioramento funzionale e sistemico. 

Alla luce delle criticità rilevate sono state infatti individuate specifiche linee 
di azione: 

 interventi di manutenzione ed adeguamento della rete stradale di 1° li-
vello, compresa quella delle autostrade in concessione a carico dei ri-
spettivi concessionari; 

 rilievo e monitoraggio della rete finalizzati ad alimentare sistemi di sup-
porto alle decisioni per la definizione di programmi di manutenzione ot-
timizzati; 

 ripristino e messa in sicurezza delle infrastrutture a rischio sismico o in 
ritardo di manutenzione. 

Per le diverse azioni sono state attivati specifici stanziamenti già nell’aggior-

namento del 2019 al contratto di programma con l’ANAS. 
La programmazione pluriennale degli interventi manutentivi unisce due aspetti 

interconnessi: 
 la conoscenza dell’infrastruttura e delle sue condizioni in uso, 
 la conoscenza del territorio limitrofo all’infrastruttura e delle sue evolu-

zioni di assetto idrogeologico, 
che prevedono azioni in parte innovative, come la Interferometria Differenziale da 
Sensori Satellitari (DlnSAR), che vanno ad affiancarsi e a completare le attività di 
sorveglianza, rilievo, indagine e monitoraggio con sensori automatici ad acquisi-
zione dati continua per il monitoraggio delle opere d’arte [micro-sensori MEMS e 
sensori in fibra ottica]. 

Tali procedure, già in atto, non risolvono certamente tutti i problemi che sto-
ricamente si possono essere determinati, ma rappresentano lo strumento per con-
durre rapidamente la situazione in condizioni di sicurezza e identificare gli inter-
venti urgenti e quelli di manutenzione straordinaria necessari all’equilibrio funzio-

nale della rete. 
La programmazione su scala pluriennale degli interventi di manutenzione 

straordinaria si basa pertanto su un una procedura articolata in tre fasi: 
 Identificazione dei fabbisogni della rete stradale in termini di interventi 

preventivi o correttivi; 
 Definizione degli interventi da realizzare con i fondi disponibili nelle di-

verse annualità, sulla base di valutazioni di efficacia, opportunità e ri-
schi; 

 Realizzazione degli interventi garantendo standard tecnici omogenei su 
tutta la rete. 

Questo approccio è stato seguito per l’impostazione del Piano Pluriennale degli 
investimenti in Manutenzione Straordinaria nel quinquennio 2015-2019 e dell’ag-

giornamento 2016-2020 del Contratto di Programma con ANAS. 
Sulla base dell’analisi della rete mediante attività di rilievo, indagine e moni-

toraggio, sono stati già identificati complessivamente oltre 5000 interventi, classi-
ficati, in relazione alla loro finalità ed agli effetti indotti dalla loro realizzazione 
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sull'infrastruttura, in 3 Categorie principali (ripristino, messa in sicurezza e adegua-
mento) e 7 Sotto-Categorie identificative della tipologia di criticità riscontrata. 

I criteri di definizione delle priorità sono stati guidati da tre obiettivi: 
 recuperare il rilevante deficit manutentivo accumulato negli anni dalla 

rete; 
 migliorare la sicurezza generale della rete; 
 massimizzare il ritorno degli investimenti per gli utenti della strada, in 

termini di benefici diretti. 
Sulla base dei suddetti criteri è stato sviluppato il Piano Pluriennale che pre-

vede, negli anni 2016-2020, investimenti per la manutenzione straordinaria e il 
potenziamento della rete esistente pari 10,714 miliardi (di cui 9,671 già disponibili) 
per conservazione, valorizzazione e adeguamento agli standard funzionali di sicu-
rezza del patrimonio stradale esistente (9,614 miliardi) e riclassificazione rete stra-
dale nazionale e  manutenzione straordinaria per esigenze di sicurezza (1,100 mi-
liardi). 

Tutte le opere d’arte (ponti, viadotti e cavalcavia) sono, in base al Contratto 

di Programma con ANAS, oggetto di procedure standardizzate di controllo che pre-
vedono ispezioni trimestrali da parte del personale di esercizio e un’ispezione tec-

nica più approfondita una volta all’anno. Sulla base di questo processo continuo di 

ispezioni e controlli è stato programmato il piano di interventi di manutenzione 
ordinaria e straordinaria.  

L’aggiornamento al Contratto di Programma ANAS 2016-2020 prevede uno stan-
ziamento di circa 4,235 miliardi di euro per interventi di manutenzione di ponti, 
viadotti e gallerie, che consente una programmazione dei lavori basata su risorse 
certe. 

Questo indirizzo strategico è concretamente realizzabile tenendo conto che per 
il quinquennio 2016-2020, nel Contratto di Programma con ANAS sono previsti 
16,726 miliardi di finanziamenti, in cui una quota rilevante è destinata alla manu-
tenzione programmata, adeguamento e messa in sicurezza della rete stradale anche 
dal punto di vista sismico  (corpo stradale, opere d’arte, barriere guard-rail, segna-
letica orizzontale e verticale, illuminazione e impianti tecnologici). Tale attività 
riguarderà anche i sovrappassi della rete stradale nazionale indipendentemente 
dalla proprietà degli stessi in base agli accordi assunti con il MIT a febbraio 2019. 

Nel 2019 è stato inoltre messo a punto il “Progetto Tipologico per il ripristino 
conservativo delle gallerie”, che consentirà di accrescere notevolmente il numero 

di interventi di risanamento ai fini dell’incremento della sicurezza della viabilità. 
Il piano di investimenti quinquennale del Contratto di Programma con ANAS 

destina le risorse per la manutenzione anche al potenziamento e riqualificazione 
di itinerari strategici. Questa allocazione specifica di risorse garantisce un livello 
di intervento non solo focalizzato al recupero delle emergenze manutentive, ma 
soprattutto orientato ad un nuovo assetto funzionale delle infrastrutture, anche 
migliorativo in termini di qualità, sicurezza, capacità di trasporto e inserimento 
ambientale. 

La stessa attenzione alla manutenzione viene data alle strade in rientro alla 
rete nazionale gestita da ANAS dalle Regioni, che spesso costituiscono parte degli 
itinerari strategici. Recuperare itinerari stradali su tutto il territorio nazionale si-
gnifica un miglioramento della gestione dell’intera rete con caratteristiche di con-
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tinuità e omogeneità negli interventi di manutenzione. Nel corso del 2018 sono rien-
trati nella gestione nazionale i primi 3.500 km di strade ex statali, regionali e pro-
vinciali. Su queste strade, nel 2019 è stato previsto un investimento di circa 1,1 
miliardi per interventi di manutenzione finalizzati alla messa in sicurezza e alla ri-
qualificazione della rete. In alcune Regioni e Province, inoltre, si sono attivati spe-
cifici accordi con ANAS per svolgere i servizi di manutenzione ordinaria, viabilità 
invernale e sorveglianza su reti stradali che restano di proprietà dell’ente lo-

cale.  L’obiettivo è garantire interventi di manutenzione più omogenei a vantaggio 

della viabilità, che potrà così beneficiare di standard di sicurezza in linea con la 
rete nazionale. 

In questa stessa logica è stato predisposto il Piano per il Sud approvato a feb-
braio 2020. L’obiettivo generale del Piano è incrementare e rendere più efficiente 
la dotazione infrastrutturale delle regioni meridionali, promuovendo la realizza-
zione e il completamento di opere in ambito ferroviario, stradale, idrico e edilizio 
e concorrendo così a ridurre la distanza fra i territori del Paese, migliorare la mo-
bilità interna tra le regioni del Mezzogiorno; sostenere nuove e già esistenti filiere 
logistiche.  

L’azione, nel settore dei trasporti, si sviluppa su tutte le otto regioni del Mez-
zogiorno, incidendo sulle varie fasi di realizzazione delle infrastrutture, con parti-
colare riferimento alle opere in realizzazione e appaltabili entro il 2021. I principali 
interventi, oltre all’avvio di nuove opere, riguardano la manutenzione program-
mata, l’ammodernamento, l’adeguamento e la messa in sicurezza anche della rete 

viaria che costituisce lo SNIT di II livello, cioè quella di Province e Città metropoli-
tane nel Mezzogiorno, attraverso procedimenti attuativi che incidano sui fabbisogni 
reali, sulla selezione delle priorità̀ realizzative e sul rafforzamento delle stazioni 
appaltanti. 

- Per quanto riguarda tutta la rete dello SNIT di II livello, con la Legge di Bilan-
cio 2020 il finanziamento di programmi straordinari di manutenzione della rete via-
ria di province e città metropolitane è stato incrementato, rispetto a quanto già 
stanziato nel 2018, di 50 milioni di euro per il 2020, 100 milioni di euro per il 2021 
e 250 milioni di euro annui dal 2022 al 2034. Secondo questo modello, le Province e 
le Città metropolitane dovranno certificare l’avvenuta realizzazione degli interventi 
entro il 31 ottobre successivo all’anno di riferimento, con conseguente riassegna-
zione delle risorse in caso di mancata o parziale realizzazione. L’obiettivo è, per-
tanto, rafforzare l’attuazione del modello nazionale per la realizzazione di inter-
venti sulla viabilità secondaria nel Sud, anche finanziando con ulteriori risorse, sulla 
base dei fabbisogni, la progettazione e la realizzazione di nuove opere. 

V.9.2 LA RETE FERROVIARIA 

L’analisi del contesto di riferimento ha messo in evidenza nell’ambito della 

sicurezza e della manutenzione delle infrastrutture di trasporto e dei veicoli ferro-
viari alcune criticità che sono state considerate prioritarie nella definizione dei fab-
bisogni. 

La valutazione del rischio, l’implementazione di sistemi di comando e controllo 

della circolazione, la sicurezza di circolazione e ambientale, la manutenzione orien-
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tata al controllo dello stato di salute di componenti ed al mantenimento delle pre-
stazioni sono stati pertanto considerati prioritari per interventi a livello di realizza-
zione, progetto di fattibilità, piano, programma e adeguamento normativo come di 
seguito descritti. 

A) METODI COMUNI DI SICUREZZA - VALUTAZIONE DEL RISCHIO 

Nell’ottica del continuo miglioramento della sicurezza si ritiene necessario e 

urgente definire in modo chiaro ed inequivocabile, i livelli di rischio accettabile del 
sistema ferroviario, i metodi e le procedure per valutare i rischi prevedibili, sulla 
base delle misure di sicurezza, e confrontarli con i rischi accettabili. 

I livelli di accettabilità dei rischi devono considerare sia i rischi individuali a 
cui sono esposti passeggeri e altre persone interagenti con il sistema ferroviario sia 
i rischi per la società. 

L’evoluzione delle norme nazionali e comunitarie avvenuta in modo indipen-

dente e non sempre sincronizzato (es. sicurezza delle gallerie ferroviarie) rende 
critica la gestione della sicurezza e difficoltoso il comportamento dei responsabili 
e la dimostrazione della loro conformità alle norme. 

I metodi di valutazione del rischio (Reg. UE 402/2013) si basano sull’uso dei 

codici di buona pratica (norme e standard), sul confronto con sistemi di riferimento 
(sistemi già in servizio) oppure sull’analisi di rischio estesa. 

La stima dei rischi estesa si sviluppa attraverso le seguenti fasi: considera tutti 
i possibili pericoli (hazard); valuta la frequenza di accadimento di ciascun pericolo 
attraverso l’analisi delle cause (avarie); valuta, tenendo conto delle misure di sicu-

rezza, gli scenari evolutivi di ciascun pericolo e la corrispondente frequenza; stima 
i danni prevedibili per ciascuno scenario; calcola il rischio complessivo; confronta il 
rischio calcolato con le soglie di rischio accettabile. 

Un’applicazione di questo metodo è stata adottata per la sicurezza delle gal-
lerie ferroviarie (D.M. 28.10.2005). Si dovrà procedere con adeguamenti normativi 
che considerino l’analisi del rischio del sistema ferroviario nel suo complesso. 

B) SICUREZZA DI CIRCOLAZIONE RETE NAZIONALE-SISTEMA ERTMS 

L'introduzione del Sistema europeo di gestione del traffico ferroviario (ERTMS) 
sulla rete ferroviaria dell'Unione Europea è stato definito per costruire una rete 
ferroviaria europea comune ed interoperabile. 

Come previsto dai regolamenti comunitari (Reg UE 1315/2013) è necessario 
proseguire con l’implementazione del sistema ERTMS/ETCS (European Rail Traffic 

Management System/European Train Control System) sulla rete ferroviaria italiana. 
Il piano di sviluppo ed estensione interessa la rete TEN-T, i nodi urbani e, lad-

dove opportuno, altre parti della rete. 
Il calendario è fissato da direttive e regolamenti UE. 
Sarà necessario procedere con approfondimenti e progetti di fattibilità per de-

finire tempi e campi di applicazione che riducano al minimo i finanziamenti neces-
sari. 
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C) SICUREZZA DI CIRCOLAZIONE RETE NAZIONALE-SISTEMI AD ALTA DENSITA’ E CA-

PACITA’ 

.  
La necessità di offrire servizi diversi (passeggeri alta velocità, lunga percor-

renza, regionali, merci) sugli stessi binari e di utilizzare quanto più possibile la ca-
pacità disponibile, può essere soddisfatta implementando sistemi di segnalamento 
innovativi che garantiscano il rispetto dei criteri di sicurezza treno per treno (di-
stanziamento in funzione della velocità e delle prestazioni) e massimizzino la den-
sità di circolazione (ERTMS-HD-Sistemi ad alta densità). 

Il distanziamento minimo di sicurezza viene definito dal sistema di comando e 
controllo ad alta densità in funzione della posizione, della categoria, della velocità 
del treno e dello spazio di frenatura: i treni lenti possono viaggiare più ravvicinati 
dei treni veloci. 

Inoltre, sarà possibile sfruttare la velocità massima dei treni 350km/h ed otte-
nere migliori prestazioni in termini di regolarità e capacità di circolazione. 

Sono allo studio sistemi di comando e controllo innovativi, resi possibili 
dall’evoluzione tecnologica, che riducono ulteriormente il distanziamento ade-
guando in modo automatico ed in tempo reale la marcia del treno che segue al 
comportamento del treno che precede (accoppiamento virtuale tra treni che si se-
guono sulla stessa tratta). 

Il controllo della posizione del treno, attraverso il sistema satellitare, costitui-
sce una opportunità per lo sviluppo dei sistemi di sicurezza.  

La tecnologia satellitare consente di ridurre ulteriormente i dispositivi di co-
mando e controllo installati a terra, riduzione già introdotta con il sistema 
ERTMS/L2 in cui non si utilizzano i segnali di terra, ed incrementare l’affidabilità 

complessiva del sistema.  
Per migliorare la sicurezza è anche importante implementare sistemi che veri-

fichino l’integrità del treno, che siano in grado di segnalare l’eventuale rottura degli 
organi di collegamento tra un veicolo e l’altro dello stesso convoglio. 

Tale funzione è indispensabile per stabilire la libertà o l’occupazione dei binari 

oggi assolta da sistemi di terra (circuiti di binario, dispositivi conta assi). Essa con-
sente inoltre di sviluppare sistemi di distanziamento basati sulla effettiva posizione 
dei treni (cosiddetto blocco mobile) e pone le basi per la marcia ad automazione 
integrale (driverless). 

L’applicazione delle tecnologie disponibili deve essere valutata mediante studi 
di fattibilità che dimostrino la sostenibilità tecnico economica delle soluzioni per-
corribili ed i campi di applicazione. 

D) SICUREZZA DI CIRCOLAZIONE – SISTEMI DI COMANDO E CONTROLLO PER LE RETI 
FERROVIARE REGIONALI E ISOLATE 

Le reti ferroviarie regionali e quelle funzionalmente isolate in cui la logica della 
sicurezza dipende quasi esclusivamente dalla componente umana richiedono un 
adeguamento tecnologico per dotarle di sistemi di protezione. 

Esse devono essere uniformate agli standard dei sistemi di comando e controllo 
della circolazione della rete nazionale. L’utilizzo di dispositivi tecnologici ad alta 
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affidabilità per le funzioni di logica della sicurezza consente di incrementare il li-
vello di sicurezza e di proteggere da eventuali non conformità comportamentali 
degli operatori. 

Tenendo conto della migrazione sulla rete nazionale interoperabile verso il si-
stema europeo ERTMS e del conseguente progressivo abbandono del sistema nazio-
nale (SCMT) l’adeguamento tecnologico delle reti regionali e isolate dovrebbe svi-
lupparsi adottando il sistema europeo. Sarà necessario attuare progetti di fattibilità 
che definiscano la soluzione tecnologica, i tempi, i costi ed i campi di applicazione. 

E) SICUREZZA DELLE FERROVIE TURISTICHE 

Le ferrovie turistiche sono spesso caratterizzate da sistemi di comando e con-
trollo della marcia e della circolazione basati su funzioni manuali, da una ridotta 
intensità di circolazione, da materiale rotabile a condotta manuale scarsamente 
dotato di automatismi e sistemi di protezione automatici. 

Tuttavia, si devono garantire in ogni caso livelli di sicurezza compatibili con le 
soglie predefinite di rischio accettabile analogamente alle altre reti ferroviarie. 

Per la loro salvaguardia e per agevolare la messa in esercizio è necessario per-
tanto definire modalità per dimostrare il livello di sicurezza di sistemi a forte com-
ponente manuale che non beneficiano delle protezioni proprie dei sistemi tecnolo-
gici adottati sulle reti ferroviarie. 

In particolare, per la valutazione del rischio si devono definire criteri, metodi 
e procedure che tengano conto delle caratteristiche specifiche della tratta ferro-
viaria, dei rotabili e del servizio offerto in modo da verificare che le misure mitiga-
tive o compensative portino ad un livello di rischio accettabile. 

F) SICUREZZA AMBIENTALE-DECARBONIZZAZIONE 

La quota di energia consumata per i trasporti è una delle maggiori rispetto alle 
altre utenze. È necessario pertanto la continua ricerca della massima efficienza 
energetica in tutte le attività di trasporto. 

Di fondamentale importanza è il sostegno e la promozione della decarbonizza-
zione attraverso la transizione verso tecnologie di trasporto sostenibili e innovative. 

Il trasporto su ferro, in particolare, ha una forte relazione con le energie rin-
novabili: la rete ferroviaria in Italia, elettrificata per la maggior parte, consente di 
beneficiare in modo immediato e diretto della energia ottenuta da fonti rinnovabili. 

Per le linee non elettrificate la decarbonizzazione deve essere ottenuta me-
diante la transizione verso tecnologie di trazione innovative: utilizzazione di sistemi 
ibridi e di sistemi a idrogeno. 

È necessario pertanto sviluppare studi di fattibilità con l’obiettivo di utilizzare 

per la trazione elettrica ferroviaria solo energia derivante da fonti rinnovabili e, per 
la trazione non elettrica, energie derivanti da fonti non fossili. 

G) SICUREZZA AMBIENTALE-RUMORE E VIBRAZIONI 

L’impatto del rumore e delle vibrazioni in ambito urbano deve essere ridotto a 

livelli sostenibili per non penalizzare i servizi di trasporto ferroviari passeggeri e 
merci nelle aree urbanizzate. 
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È necessario sviluppare progetti di fattibilità che esaminino soluzioni tecnolo-
giche per ridurre il rumore e le vibrazioni alla sorgente in alternativa alle soluzioni 
che mitigano gli effetti (es barriere anti-rumore). 

H) MANUTENZIONE-MONITORAGGIO 

L’ampia disponibilità di tecnologie per il monitoraggio dei fenomeni fisici e per 

la elaborazione dei dati consente di controllare il comportamento del sistema in 
esercizio e di tutte le sue componenti. 

Il monitoraggio del sistema si effettua controllando con continuità i parametri 
funzionali (es. carichi, deformazioni, spostamenti, temperature, sagome, ecc.) 
dell’infrastruttura, degli impianti e dei veicoli sia da terra sia da bordo. 

Il monitoraggio da terra si effettua attraverso l’installazione di stazioni di mi-

sura fisse in punti specifici della rete. 
Il monitoraggio da bordo si effettua attraverso l’utilizzazione a bordo dei treni 

ordinari di sistemi diagnostici. 
I dati raccolti vengono utilizzati sia per prevenire fenomeni incidentali (es. ri-

levatori di sovraccarichi, di temperatura elevata, ecc.) sia per la prevedere lo stato 
di salute di componenti. 

Per lo sviluppo dei modelli previsionali necessari per l’adozione dei metodi di 

manutenzione predittiva sono necessari specifici algoritmi di autoapprendimento 
(intelligenza artificiale) a partire dai dati rilevati. 

Il sistema ferroviario diventa una sorta di “laboratorio vivente”; i dati raccolti, 

messi a disposizione di studiosi e ricercatori, possono contribuire ad aumentare la 
conoscenza e con essa migliorare la sicurezza. 

L’approccio prestazionale, adottato con la manutenzione predittiva, in con-

fronto con l’approccio prescrittivo, proprio della manutenzione preventiva, può 
inoltre migliorare sensibilmente l’efficienza tecnico economica e incrementare la 

sicurezza, la regolarità e la qualità del servizio offerto. 
Si prevede di sviluppare: 

 Piani di installazione ed estensione dei sistemi di monitoraggio per la 
verifica continua dello stato di salute dell’infrastruttura, degli impianti 

e dei veicoli durante l’esercizio. 
 Piani di Installazione ed estensione della rete di controllo del rischio 

idrogeologico per lo studio dei fenomeni e la previsione della loro evolu-
zione. 

 Piani di adozione della manutenzione predittiva per prevenire e ridurre 
al minimo i malfunzionamenti e le avarie. 
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TABELLA V.9.2.1: INTERVENTI PRIORITARI DA SOTTOPORRE A PROGETTO DI FATTIBILITA’   – MODALITÀ: 
FERROVIE 

Id Denominazione Descrizione Obiettivi del  
Progetto di Fattibilità 

1
B) SICUREZZA DI CIRCO-
LAZIONE RETE NAZIO-
NALE 

Sviluppo ed implementazione del sistema 
europeo di gestione del traffico ferroviario 
ERTMS/ETCS (European Rail Traffic Manage-
ment System/European Train Control Sy-
stem) sulla rete ferroviaria italiana: rete 
TEN-T, nodi urbani e, laddove opportuno, al-
tre parti della rete. 

Definizione dei tempi e campi di 
applicazione per minimizzare i fi-
nanziamenti necessari 

2

C) SICUREZZA DI CIRCO-
LAZIONE RETE NAZIO-
NALE-SISTEMI AD ALTA 
DENSITA’ E CAPACITA’ 

Applicazione di sistemi di distanziamento ad 
alta densità di circolazione e sfruttamento 
della velocità massima dei veicoli 
(350km/h). 
Applicazione della tecnologia satellitare per 
il controllo della posizione del treno. 
Applicazione del sistema di verifica della in-
tegrità del treno 

Riduzione dei dispositivi di terra e 
aumento dell’affidabilità dei si-
stemi di comando e controllo. In-
cremento della sicurezza e della 
capacità e potenzialità di circola-
zione 

3

D) SICUREZZA DI CIRCO-
LAZIONE - RETI FERRO-
VIARIE REGIONALI E ISO-
LATE 

Adeguamento tecnologico dei sistemi di co-
mando e controllo del traffico ferroviario 
sulle reti ferroviarie regionali e sulle reti 
funzionalmente isolate per uniformarle agli 
standard nazionali. 

Definizione della soluzione tecno-
logica, di tempi, costi e campi di 
applicazione 

4
F) SICUREZZA AMBIEN-
TALE-DECARBONIZZA-
ZIONE 

Decarbonizzazione del trasporto ferroviario 
attraverso tecnologie di trazione innovative: 
utilizzazione dell’idrogeno e di sistemi ibridi 
al posto della trazione diesel per la trazione 
nelle ferrovie non elettrificate; utilizzazione 
dell’energia elettrica ottenuta da fonti rin-
novabili per le ferrovie elettrificate. 

Utilizzazione per la trazione elet-
trica ferroviaria di energia deri-
vante solo da fonti rinnovabili. 
Utilizzazione per altre trazioni di 
energie derivanti da fonti non fos-
sili 

5
G) SICUREZZA AMBIEN-
TALE-RUMORE E VIBRA-
ZIONI 

Individuazioni di soluzioni tecnologiche per 
la riduzione del rumore e delle vibrazioni 
alla sorgente prodotte dal transito dei vei-
coli ferroviari passeggeri e merci nelle aree 
urbanizzate. 

Mitigazione del rumore e delle vi-
brazioni in ambito urbano 
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TABELLA V.9.2.2: PIANI/PROCEDURE/PROCESSI/ADEGUAMENTI NORMATIVI PRIORITARI – MODALITÀ: 
FERROVIE 

Id Denominazione Descrizione  
Obiettivi del 

piano/programma/adegua-
mento normativo 

1 
A) METODI COMUNI DI SI-
CUREZZA - VALUTAZIONE 
DEL RISCHIO 

Definizione di norme e procedure comuni 
per la valutazione e l’analisi probabilistica 
dei rischi. 

Misurare la sicurezza in relazione 
a soglie predefinite di rischio mas-
simo accettabile dall’individuo e 
dalla società 

2 E) SICUREZZA DELLE FER-
ROVIE TURISTICHE 

Definizione di norme e criteri di sicurezza di 
circolazione per le ferrovie turistiche sulla 
base della valutazione del rischio tenendo 
conto delle specificità proprie del servizio 
offerto. 

Agevolare la messa in esercizio 
delle ferrovie turistiche nel ri-
spetto dei livelli di sicurezza com-
patibili con soglie predefinite di 
rischio accettabile. 

H 
I) MANUTENZIONE-MONI-
TORAGGIO 
 

Piano di installazione ed estensione dei si-
stemi di monitoraggio dell’infrastruttura, 
degli impianti e dei veicoli durante l’eserci-
zio. 
Piano di installazione ed estensione della 
rete di controllo del rischio idrogeologico. 
Piano di adozione della manutenzione pre-
dittiva  

Verifica continua dello stato di sa-
lute dell’infrastruttura, degli im-
pianti e dei veicoli in esercizio. 
Previsione della evoluzione dei 
dissesti idrogeologici. 
Prevenzione e riduzione al minimo 
di malfunzionamenti ed avarie. 

V.9.3 I PONTI ED I VIADOTTI 

Nel Capitolo II.6.4 si è analizzata la situazione dei ponti e viadotti stradali, 
mettendo in evidenza la necessità di azioni urgenti e osservando, alla luce anche 
delle normative e delle attività di preparazione già attuate, che “esistono quindi, 

oggi, tutte le condizioni per impostare una serie di azioni, incisive e coordinate, 
mirate alla conservazione, valorizzazione e adeguamento agli standard funzio-
nali e di sicurezza del patrimonio di ponti e viadotti stradali” 

Le linee di azione individuate come necessarie (vista la situazione attuale di 
degrado), opportune (per concretizzare intervento già previsti) e rese possibili 
dallo stato di maturità delle conoscenze, includono:  

a) la sperimentazione e validazione su un campione significativo di ponti e via-
dotti stradali delle procedure proposte dalle Linee Guida e dei sistemi di 
SHM (secondo quanto previsto dal “decreto Genova”); 

b) il proseguimento/completamento della popolazione della banca dati AINOP 
(includendo, con un piano progressivo di interventi a supporto degli Enti Ter-
ritoriali meno attrezzati, le opere su cui la documentazione è carente o ine-
sistente); 

c) la realizzazione, al termine della sperimentazione e tenendo conto delle 
specifiche tecniche ricavate dalla sperimentazione stessa, della rete nazio-
nale aperta per l’archiviazione e la condivisione dei dati relativi alla sicu-
rezza di ponti e viadotti stradali e ferroviari (a integrazione della banca dati 
AINOP); 

d) la progressiva estensione alla rete stradale nazionale delle azioni e dei si-
stemi oggetto delle Linee Guida del Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici 
(inclusi i sistemi tecnologici per la verifica strutturale continua, per le opere 
che, secondo l’esito delle procedure citate, ne richiedono l’applicazione). 
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La linea di azione a), Sperimentazione, è prevista dal “decreto Genova” (D. 

Lgs. 28 Settembre 2018 n. 109) ed è finanziata per 15 milioni di euro  (art. 14 comma 
5): è quindi un’opera “matura” da realizzare con urgenza, in quanto è preliminare 

a qualunque azione programmatica di ripristino delle condizioni di sicurezza della 
rete viaria. In concreto, la validazione sarà effettuata su un campione sperimentale 
vasto, composto da circa 1.000 opere su diverse tratte della rete primaria, interes-
sate dal transito di veicoli pesanti. Il campione sarà oggetto delle procedure delle 
Linee Guida per il censimento e la classificazione del rischio; sarà poi identificato 
un sottoinsieme di opere (circa un centinaio), scelte tra quelle a rischio elevato, su 
cui verranno applicate le procedure di analisi accurata e i sistemi di monitoraggio 
strutturale. 

Si tratta di un vero e proprio approccio multilivello di classificazione e valuta-
zione dei ponti e viadotti esistenti che, partendo da un numero molto elevato di 
opere d’arte, accentua il grado di indagine su di un campione via via più ristretto 

di opere (secondo criteri di selezione oggettivi e standardizzati) sulle quali poi porre 
in essere la più completa ed innovativa gamma di tecnologie di monitoraggio, dove 
per tecnologia si intende non solo l’insieme della sensoristica (parte hardware) e 

dei sistemi di restituzione (parte software), ma anche le modalità di lettura, inter-
pretazione ed analisi degli output prodotti. 

La sperimentazione si chiuderà con l’espletamento delle attività utili ad una 

efficiente utilizzazione di esperienze, conoscenze e dati ottenuti dal progetto, e 
comprenderà, tra l’altro, la stesura di un rapporto finale riassuntivo sui risultati 

ottenuti, oltre che di rapporti specifici utili per future Linee Guida per il monito-
raggio dinamico in règime ordinario, una raccolta di esempi applicativi e di “ best 
practices”, anche nell’ottica di eventualmente farli diventare cogenti per i conces-

sionari autostradali. Dato l’alto valore della sperimentazione e l’elevato grado di 

multidisciplinarietà richiesto, la stessa dovrà essere condotta da un Soggetto At-
tuatore di adeguata e riconosciuta valenza scientifica, in grado di coordinare più 
centri di ricerca o dipartimenti universitari nella definizione, organizzazione e svi-
luppo di programmi di studio e ricerca integrati. La supervisione e l’alta sorve-
glianza del progetto rimarranno comunque in capo al MIT, che le eserciterà anche 
tramite forma collegiale, verificando la realizzazione dei vari step e sottoponendoli 
ad un primo e preventivo controllo (validazione provvisoria in corso d’opera).  

 I dati ottenuti verranno integrati nell’archivio AINOP, i sistemi sperimentali 

resteranno in funzione e saranno trasferiti ai gestori stradali di competenza. La 
sperimentazione, della durata complessiva di circa due anni, porrà le basi concrete 
per l’estensione delle procedure e dei sistemi a tutti il patrimonio nazionale; stru-
menti e modelli ad uso dei gestori, validati dalla sperimentazione, saranno un 
primo, parziale contributo ad un possibile Sistema di Supporto alle Decisioni per gli 
interventi sulle reti di trasporto. 

Il completamento della popolazione della banca dati AINOP (linea di azione 
b) è una componente necessaria ad ogni piano di valorizzazione del patrimonio.  

 L’esperienza maturata fino ad oggi mostra che il completamento, a causa 

dell’eterogeneità delle informazioni detenute dagli Enti, comporterà un lungo e 
gravoso lavoro ricognitivo cui si dovrà affiancare un impegno di risorse organizzative 
e tecnologiche del MIT e degli Enti, allo scopo di integrare nella banca dati le opere 
per cui la documentazione è carente o inesistente. Regioni, ANCI e UPI hanno 
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espresso, in Conferenza Unificata, l’esigenza di sufficienti risorse finalizzate a so-
stenere l’investimento, in maniera strutturale e continuativa, per la piena operati-

vità della banca dati. Il costo stimato nel decennio 2020-2030 ammonta a 100 M€; 

al momento sono stati finanziati 2 milioni di euro dal citato “Decreto Genova” (art. 

13 comma 10 che stanziava 200.000 € annui per le spese di funzionamento) e 15 

milioni di euro sul Fondo Investimenti Infrastrutturali; il fabbisogno ulteriore risulta 
pari a 83 milioni di euro.  

La realizzazione della rete nazionale aperta per l’archiviazione e la condi-

visione dei dati relativi alla sicurezza è conseguenza logica delle prescrizioni del 
citato decreto “Genova”. Esso infatti, nell’art. 14 (commi 2 e 3) stabilisce che, al 

termine del periodo di sperimentazione, saranno definiti i termini e le modalità con 
cui i gestori stradali “forniscono al Ministero i dati occorrenti per l’operatività a 

regime del sistemi di monitoraggio dinamico”. La natura “aperta” della rete, la 

necessità di collaborazione e condivisione da parte dei gestori stradali e l’obbligo 

di integrazione con AINOP derivano infine dalle prescrizioni dell’art. 13 (e.g. commi 

5, 7 e 8). L’analisi preliminare dei vari aspetti, organizzativi, procedurali e tecnici, 
legati a questa realizzazione e la validazione sul campo di prototipi capaci di inte-
grare dati e informazioni ai vari livelli sono parte della sperimentazione di cui alla 
linea a), che fornirà gli elementi per la fattibilità concreta. Sarà opportuno ren-
dere visibili in questa rete anche i dati relativi ai ponti e viadotti ferroviari, 
integrando le informazioni presenti nel sistema DOMUS (RFI) e quelle relative alle 
opere di altre reti. Al momento, si può stimare il fabbisogno nei dieci anni, aggiun-
tivo rispetto a quanto previsto per la sperimentazione e comprensivo di realizza-
zione e gestione, nell’ordine di 2 M€.  

La linea di azione più importante ed onerosa è certamente la linea d), relativa 
alla progressiva estensione alla rete stradale SNIT liv. 1 delle azioni e dei sistemi 
oggetto delle Linee Guida. Questa azione sfrutta appieno i risultati delle azioni 
precedenti e porta a compimento l’obiettivo di creare e mantenere la base della 
conoscenza ai fini della conservazione, valorizzazione e adeguamento agli stan-
dard funzionali e di sicurezza del patrimonio di ponti e viadotti stradali. L’appli-

cazione sistematica delle Linee Guida permette infatti di creare e mantenere in 
modo organico le conoscenze su tutte le opere, di valutarne in modo condiviso il 
livello di rischio, di scegliere razionalmente le opere su cui effettuare analisi più 
accurate ed installare i sistemi di monitoraggio dinamico; i modelli sviluppati nella 
sperimentazione permettono di programmare le operazioni di censimento, ispe-
zione e classificazione secondo chiare priorità e di pianificare i dovuti interventi 
straordinari. Il fabbisogno relativo alla rete primaria come definita nel cap. V.1 
(SNIT di primo livello), è, oggi, valutabile solamente in modo approssimato: non 
sono infatti certi né i dati relativi alla numerosità delle opere che insistono sulla 
rete, né il livello di documentazione esistente, né il loro stato di conservazione. Ai 
fini di una stima preliminare dei fabbisogni, si è considerata una densità di opere 
(ponti, viadotti e cavalcavia) sullo SNIT di livello 1 pari a 1,3 opere/km (dato rica-
vato dal campione sperimentale e da un’analisi dei dati oggi contenuti in AINOP, 

minore del dato generico talvolta riportato in letteratura di 1,5 o 2 opere/km.): il 
totale di opere da considerare risulta quindi pari a 20.000. La stima degli oneri parte 
dalla considerazione che per tutte le opere sia opportuno applicare le procedure 
per il censimento, l’ispezione e la classificazione del rischio (anche se per molte di 
esse si tratterà solo di uniformare metodi e documentazione) e che per il 15% delle 
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opere sarà necessario applicare le procedure di valutazione accurata del rischio e 
le tecniche di monitoraggio strutturale (e, infine, che verranno utilizzati gli stru-
menti prodotti dalle sperimentazioni e la rete nazionale). Tutte queste ipotesi sa-
ranno verificate e aggiornate, com’è ovvio, dalla sperimentazione e dal completa-

mento di AINOP; in base ad esse il fabbisogno complessivo risulta pari a 325 Milioni 
di euro; visto l’impegno di risorse, l’attività si può completare in cinque anni.  

TABELLA V.9.3.1: INTERVENTI PRIORITARI – MODALITÀ: STRADE E AUTOSTRADE 

Id Denominazione Descrizione 
Costo 

intervento 
(Mln €) 

Risorse  
disponibili 

(Mln €) 

Fabbisogno 
pubblico 
residuo 
(Mln €) 

1 Sperimentazione 
“Decreto Genova” 

Sperimentazione e validazione su un 
campione significativo di ponti e viadotti 
delle procedure proposte dalle Linee 
Guida e dei sistemi di SHM 

15,0 15,0 0,00 

2 
Completamento 
della base dati 
AINOP 

Azioni di supporto mirate al 
completamento dei dati per l’insieme dei 
ponti e viadotti (anche extra SNIT liv.1  

100,00 17,00 83,00 

3 
Analisi di ponti e 
viadotti dello SNIT 
liv, 1 

Estensione progressiva alla rete stradale 
dello SNIT liv. 1 delle azioni e dei sistemi 
oggetto delle Linee Guida del Consiglio 
Superiore dei Lavori Pubblici (inclusi i 
sistemi tecnologici per la verifica 
strutturale continua, per le opere per cui 
le procedure citate li indicano come utili). 

325,00 0,00 325,00 

TOTALE 440,00 32,00 408,00 

TABELLA V.9.3.2: INTERVENTI PRIORITARI DA SOTTOPORRE A PROGETTO DI FATTIBILITA’ – MODALITÀ: 
STRADE E AUTOSTRADE 

Id Denominazione Descrizione Obiettivi del  
Progetto di Fattibilità 

1 
Rete nazionale 
per la sicurezza di 
ponti e viadotti 

Realizzazione della rete nazionale aperta per 
l’archiviazione e la condivisione dei dati relativi alla 
sicurezza dei ponti e viadotti delle reti stradali e 
ferroviarie. 

Definizione delle modalità 
di realizzazione e dei costi, 
con il coinvolgimento dei 
gestori delle reti e 
seguendo, per le reti 
stradali, le indicazioni 
risultanti dalla 
sperimentazione. 

V.10 VERSO UNA GOVERNANCE INTEGRATA E SOSTENIBILE DELLE 
INFRASTRUTTURE IDRICHE 

Il settore idrico italiano è caratterizzato da un ingente fabbisogno di investi-
menti, necessari per allineare lo stato delle infrastrutture ai migliori standard in-
ternazionali. Gli investimenti necessari per colmare il gap infrastrutturale, sia in 
assoluto che fra il Nord e il Sud del Paese, devono consentire prioritariamente di: 
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 1) rendere le infrastrutture idriche primarie (grandi adduttori, invasi, grandi 
derivazioni) efficienti e resilienti, in un’ottica di adattamento ai cambiamenti cli-

matici in atto, in maniera da garantire il superamento di crisi idriche ormai sempre 
più frequenti superando la politica “dell’emergenza” (sicurezza dell’approvvigio-

namento idrico); 
2) programmare e attuare gli indispensabili interventi di manutenzione neces-

sari soprattutto per l’adeguamento e/o il mantenimento della sicurezza delle grandi 
e piccole dighe, ma anche dei grandi sistemi di derivazione e adduzione delle acque, 
sia in termini di sicurezza delle opere strutturali che di conseguente recupero/in-
cremento di capacità utile e di trasporto, e quindi di valore economico (sicurezza 
infrastrutturale), oltre ad una gestione più efficace della risorsa idrica e una con-
testuale riduzione delle perdite (ottimizzazione della risorsa); 

3) completare, eventualmente riprogettandoli in un’ottica più moderna lad-
dove necessario, i grandi schemi/sistemi idrici ancora incompiuti, soprattutto nel 
Mezzogiorno (recupero delle grandi opere incompiute). 

Inoltre, considerando che il settore idropotabile oggi costituisce circa il 20% dei 
prelievi, mentre il settore agricolo nel suo complesso utilizza circa il 53% dei prelievi 
e l’uso Industriale e quello legato all’energia incidono rispettivamente per il 21% e 

il 6%, è indispensabile un maggiore coordinamento fra le Amministrazioni Cen-
trali, secondo una rinnovata Strategia Idrica Nazionale, che sia in grado di affron-
tare il tema delle grandi infrastrutture idriche nazionali, sia in termini di nuove 
opere che di salvaguardia del patrimonio esistente, con approcci non settoriali, fi-
nanziamenti adeguati agli obiettivi strategici da perseguire, regole certe e condivise 
per l’individuazione delle priorità, nel rispetto di un governo unitario della risorsa 

idrica, tesa a regolamentare i trasferimenti di risorsa sulla base dei fabbisogni idrici 
e delle disponibilità delle singole regioni. 

Per di più, il 2020 si prefigura come l’ennesima annata caratterizzata da severe 

criticità idriche, sia nel comparto idropotabile che irriguo, con possibili pesanti 
ricadute in termini sociali ed economici. Un’emergenza idrica, sommata a quella 
sanitaria in atto, relativa al COVID-19, condurrebbe a scenari ulteriormente ne-
gativi sulla popolazione, sul tessuto economico e sulla produzione di cibo e re-
lativa filiera agro-alimentare. 

Peraltro, gli investimenti che riguardano urgenti interventi di manutenzione e/o 
adeguamento delle infrastrutture idriche esistenti (dighe, derivazioni, adduttori, 
reti di distribuzione) potrebbero essere attivati in tempi celeri, con evidenti rica-
dute positive anche per una rapida ripresa economica del Paese. 

V.10.1 LE STRATEGIE E GLI SCENARI FUTURI DEL PIANO NAZIONALE 
DEGLI INTERVENTI NEL SETTORE IDRICO 

Il MIT, coerentemente con le proprie competenze e funzioni in materia di dighe 
ed infrastrutture idriche, intende sempre più esercitare il ruolo di coordinamento 
strategico degli interventi infrastrutturali relativi all’approvvigionamento idrico, 

nel suo complesso e per tutti i settori, di concerto con gli altri attori fondamentali 
del processo, con particolare riferimento al MATTM per la regolazione ambientale, 
al MIPAAF per la pianificazione dei fabbisogni irrigui, al MISE per le politiche indu-
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striali ed energetiche, alle Autorità di Distretto dei Bacini Idrografici per la pianifi-
cazione delle risorse idriche su scala vasta e all’ARERA per la regolazione economica 

ed i controlli dell’efficienza prestazionale. 
L’uso sostenibile e la tutela delle risorse idriche deve essere uno dei pilastri 

del Green New Deal italiano, con un piano nazionale di investimenti che abbia 
una visione integrata ed unitaria e, a tale scopo, che diventi (progressivamente) 
l’unico strumento nazionale per il finanziamento (e il co-finanziamento) pub-
blico di infrastrutture strategiche per l’approvvigionamento idrico primario a 
scopo civile, irriguo, industriale ed energetico. 

In quest’ottica, il recente Piano nazionale degli interventi nel settore idrico 
(previsto dalla L. 205/2017, art. 1, commi 516 e ss.), alimentato da una disponibilità 
di 100 milioni annui per 10 anni (a cui si sommano ulteriori fonti finanziarie, per un 
totale di 1.578,72 milioni di euro programmati dal 2018 fino al 2033, come da 
tabella V.10.1.1), è un primo passo fondamentale in questa direzione. 
 
 Il Piano nazionale degli interventi nel settore idrico 

Il Piano Nazionale si pone l’obiettivo di promuovere il potenziamento e l'adeguamento delle 
grandi infrastrutture per l’approvvigionamento idrico attraverso la programmazione e realizza-

zione degli interventi necessari alla mitigazione degli effetti connessi al fenomeno della sic-
cità, anche al fine di contrastare la dispersione delle risorse idriche. La legge istitutiva prevede 
che il Piano sia adottato con DPCM, su proposta del MIT, di concerto con il MATTM, il MIPAAF, 
il MIBAC e il MEF, sentita ARERA e previa acquisizione dell’intesa in sede di Conferenza unifi-

cata. Aggiornato di norma ogni due anni, sulla base dello stato di avanzamento degli interventi 
effettuati, delle programmazioni esistenti e dei nuovi interventi necessari e urgenti, con prio-
rità per quelli in stato di progettazione definitiva ed esecutiva, il Piano è articolato in due Se-
zioni: 
 SEZIONE ACQUEDOTTI, i cui obiettivi principali sono:  

 il raggiungimento di adeguati livelli di qualità tecnica; 
 il recupero e ampliamento della tenuta e del trasporto della risorsa idrica, anche con 

riferimento alla capacità di invaso;  
 la diffusione di strumenti mirati al risparmio idrico negli usi agricoli, industriali e civili. 

 SEZIONE INVASI, i cui obiettivi principali sono:  
 il completamento di interventi riguardanti grandi dighe esistenti o dighe incompiute; 
 il recupero e l’ampliamento della capacità di invaso e di tenuta delle grandi dighe e la 

messa in sicurezza di derivazioni idriche prioritarie per rilevanti bacini di utenza in aree 
sismiche classificate nelle zone 1 e 2 e ad elevato rischio idrogeologico. 

 
Ma il Piano nazionale, per raggiungere gli obiettivi sopra menzionati ed essere 

veramente efficiente, efficace e di impatto per l’economia della Nazione, oltre al 

maggiore coordinamento di cui si è detto prima, dovrebbe essere riorganizzato al 
fine di: 

a) Superare la divisione fra Sezione Invasi e Sezione Acquedotti, attribuendo il 
coordinamento generale dell’intero Piano al MIT, fatte salve le competenze 

specifiche dell’ARERA e degli altri Enti interessati; 
b) Unificare sotto il medesimo Piano tutte le risorse economiche (fonti 

finanziarie) attribuite al MIT e relative alle infrastrutture idriche per 
l’approvvigionamento idrico; il Piano dovrebbe comunque comprendere in 

una visione unitaria tutti gli interventi attivabili che riguardano questo 

FO
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settore, anche già finanziati con altre risorse a fondo perduto, ma non 
ancora completati, a prescindere dalle fonti di finanziamento che, oltre a 
quelle attribuite al MIT, possono essere di competenza regionale o derivanti 
da  cofinanziamento da tariffa, con progetti eleggibili per essere assistiti dal 
Fondo di Garanzia; 

c) Semplificare le procedure per la rendicontazione e il monitoraggio delle 
diverse fonti finanziarie, fatte salve le esigenze specifiche richieste dalla 
Comunità Europea. 

Inoltre, è auspicabile un ulteriore stanziamento finalizzato a rifinanziare il Piano 
nazionale di interventi nel settore idrico (previsto dalla L. 205/2017, art. 1, 
commi 516 e ss.), per garantire un supporto duraturo al comparto, a tutela 
dell’ambiente e della qualità del servizio finale alle diverse tipologie di utenti 
e per lo sviluppo infrastrutturale ed economico di un settore strategico per la 
Nazione. 
 
TABELLA V.10.1.1: PIANO NAZIONALE DEGLI INTERVENTI NEL SETTORE IDRICO - CRONOPROGRAMMA 
DEI FINANZIAMENTI EROGABILI 

Anno 
Fonte (1) Fonte (2) Fonte (3) Fonte (4) Fonte (5) Totale 

(Mln €) (Mln €) (Mln €) (Mln €) (Mln €) (Mln €) 

2018 50,00 - - - - 50,00 

2019 50,00 60,00 40,00 1,19 2,25 153,44 

2020 50,00 60,00 40,00 17,80 7,28 175,08 

2021 50,00 60,00 40,00 15,00 1,44 166,44 

2022 50,00 60,00 40,00 25,00 8,79 183,79 

2023  60,00 40,00 25,00 8,75 133,75 

2024  60,00 40,00 20,00 8,86 128,86 

2025  60,00 40,00 50,00 8,98 158,98 

2026  60,00 40,00 10,00 8,63 118,63 

2027  60,00 40,00 15,00 9,40 124,40 

2028  60,00 40,00 12,80 9,65 122,45 

2029    9,40 10,58 19,98 

2030     10,89 10,89 

2031     10,90 10,90 

2032     10,90 10,90 

2033     10,23 10,23 

TOTALE 250,00 600,00 400,00 201,19 127,53 1.578,72 
 

Fonti finanziarie: (1) legge 205/2017, articolo 1, comma 523; (2) legge 145/2018, articolo 1, comma 155 
sez. Invasi; (3) legge 145/2018, articolo 1, comma 155 sez. Acquedotti; (4) legge 205/2017, articolo 1, 
comma 1072; (5) legge 145/2018, articolo 1, comma 95. 
 

In particolare, a fronte della già menzionata disponibilità economica attuale 
del Piano nazionale (1,58 miliardi di euro), il potenziale fabbisogno finanziario 
oggi stimato per il comparto dell’approvvigionamento idrico è pari ad oltre 4 

miliardi di euro per la sola sezione “invasi” (fonte MIT su dati delle Autorità di 
Distretto dei bacini idrografici), a cui deve sommarsi il fabbisogno di infrastrutture 
per la sezione “acquedotti”, che ammonta ad oltre 2.000 interventi (fonte ARERA 
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su dati degli Enti di governo degli ambiti territoriali del servizio idrico integrato). 
Ad oggi, sono state finanziate opere per un totale di circa 590 milioni di euro, nelle 
due sezioni con tre diversi provvedimenti (tabella V.10.1.2), ed è in corso l’istrut-

toria per l’individuazione delle infrastrutture prioritarie a valere sulle rimanenti 

risorse disponibili (668 milioni di euro per la sezione “invasi” con istruttoria di com-
petenza MIT e 320 milioni di euro per la sezione “acquedotti” con istruttoria di 

competenza ARERA). 
Nella tabella V.10.1.3 sono riportati, a titolo di esempio, alcuni dei principali 

interventi, in termini economici, previsti nei su indicati provvedimenti.  
 
TABELLA V.10.1.2: PROVVEDIMENTI ADOTTATI PER L’ATTUAZIONE DEL PIANO NAZIONALE 

Provvedimento Sezione Soggetto che istruisce la proposta 
di individuazione interventi Importo 

Decreto interministeriale n. 
526 del 5 dicembre 2018 - MIT* 250 milioni di euro 

DPCM del 17 aprile 2019 Invasi MIT** 260 milioni di euro 

DPCM del 1° agosto 2019 Acquedotti ARERA*** 80 milioni di euro 

*di concerto con MIPAAF; **di concerto con MEF, MIBAC, MATTM, MIPAAF, sentita ARERA; ***proposta finale 
formulata dal MIT, sulla base delle indicazioni di ARERA, di concerto con MEF, MIBAC, MATTM, MIPAAF. 
 

 
TABELLA V.10.1.3: ESEMPIO DI INTERVENTI DEL PIANO NAZIONALE  

Completamento e adeguamento alimentazione idrica area Flegreo Domi-
tiana Campania € 31.521.067 

Vasca di espansione sul torrente Cavaliere in località Fossatella Molise € 30.000.000 

Completamento galleria di derivazione dall'invaso della Diga di Castagnara Calabria € 26.500.000 
 

Rifacimento adduttrice del sistema idrico integrato dell'Ato 5 di Ascoli Pi-
ceno Marche € 27.000.000 

Adeguamento dello sbarramento antisale alla foce dell'Adige  Veneto € 20.000.000 

Opere di adduzione primaria dal serbatoio sul fiume Chiascio Toscana € 17.267.000 
 

Nuova centrale di sollevamento dell'acquedotto di Venezia e Chioggia Veneto € 8.200.000 

Realizzazione di reti e impianti di acquedotto nel Comune di Calvisano Lombardia € 7.600.000 

Interconnessioni delle adduttrici dell'AT03, dell'ATO 4 e dell'ATO 5 Marche € 6.100.000 
 

 
In dettaglio, per i tre provvedimenti di finanziamento sopra esposti, nelle ta-

belle V.10.1.4, V.10.1.5 e V.10.1.6 è riportata la distribuzione geografica degli in-
terventi finanziati, l’ammontare del finanziamento per regione di ubicazione 

dell’intervento e la ripartizione degli interventi per classi di importo. 
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TABELLA V.10.1.4: RIPARTIZIONE INTERVENTI DECRETO INTERMINISTERIALE N. 526 DEL 5 DICEM-
BRE 2018 

 

 
 

      

 

  

36%

50%

14%

Ripartizione geografica 
del finanziamento

CENTRO NORD CENTRO SUD ISOLE

5

12

6

4
3

Ripartizione degli interventi 
per classi di  importo

Importo <=1.000.000,00 €

1.000.000,00 € < Importo <= 5.000.000,00 €

5.000.000,00 € < Importo <= 10.000.000,00 €

10.000.000,00 € < Importo <= 20.000.000,00 €

Importo > 20.000.000,00 €
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TABELLA V.10.1.5: RIPARTIZIONE INTERVENTI DPCM DEL 17 APRILE 2019 

 

 
 

 

     

 

  

66%

26%

8%

Ripartizione geografica
del finanziamento

CENTRO NORD CENTRO SUD ISOLE

5

18

12

3
1

Ripartizione degli interventi 
per classi di  importo

Importo <=1.000.000,00 €

1.000.000,00 € < Importo <= 5.000.000,00 €

5.000.000,00 € < Importo <= 10.000.000,00 €

10.000.000,00 € < Importo <= 20.000.000,00 €

Importo > 20.000.000,00 €
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TABELLA V.10.1.6: RIPARTIZIONE INTERVENTI DPCM DEL 1 AGOSTO 2019 

 

 
 
 

 

     
 

 
Infine, nella prospettiva dell’auspicata evoluzione del Piano nazionale di inter-

venti nel settore idrico, da sommatoria di piani settoriali riferiti alle dighe e agli 
acquedotti ad unico strumento di finanziamento da parte dello Stato centrale delle 
proposte di interventi relativi ad infrastrutture idriche contenute nelle pianifica-
zioni esistenti, diventa di particolare rilevanza la predisposizione di Linee guida 
per la valutazione degli interventi da finanziare, che definiscano procedure chiare 
e trasparenti di accesso a questa fonte finanziaria. Tale strumento di valutazione, 
a cui sta lavorando la Struttura Tecnica di Missione del MIT, di concerto con la Di-
rezione Generale competente, sarà specifico per le infrastrutture idriche e redatto 
in analogia con le Linee guida per la valutazione ex-ante degli investimenti pubblici 
redatte dal MIT nel 2017. Sarà altresì sviluppato in coerenza e continuità con gli 

62%

22%

16%

Ripartizione geografica 
del finanziamento

CENTRO NORD CENTRO SUD ISOLE

5

18

3

Ripartizione degli interventi 
per classi di  importo

Importo <=1.000.000,00 €

1.000.000,00 € < Importo <= 5.000.000,00 €

5.000.000,00 € < Importo <= 10.000.000,00 €
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indicatori di valutazione e i criteri di ripartizione definiti con il DM del 1° agosto 
2019, n. 345, per la successiva allocazione delle risorse della sezione “invasi”, te-

nendo conto della domanda di risorsa idrica e del patrimonio infrastrutturale dei 
territori diversamente caratterizzati. 

Come tutte le linee guida gli effetti positivi indotti dalla loro utilizzazione di-
pendono fondamentalmente dalla capacità delle amministrazioni di renderle ope-
rative sin dalle prime fasi della filiera progettuale, cioè a regime devono rappre-
sentare uno strumento utilizzato dai soggetti proponenti per migliorare la qualità 
progettuale sin dalla predisposizione del progetto di fattibilità tecnica ed econo-
mica, o attraverso la predisposizione di un preventivo studio di fattibilità, che con-
tenga tutte le informazioni sufficienti per la definizione della migliore alternativa 
progettuale. 

È quindi importante specificare il processo di formazione e approvazione delle 
proposte da inserire nel Piano e gli attori coinvolti, adeguando senza stravolgere 
l’architettura istituzionale prevista nella legislazione vigente. La scelta auspicata 
di unificare la sezione “invasi” con la sezione “acquedotti” comporta che fermo 

restando le procedure di adozione del Piano previste dalla legge di bilancio per il 
2018 (legge 27 dicembre 2017, n. 205), la valutazione delle proposte venga condotta 
congiuntamente da MIT e ARERA per tutti i progetti che si inseriscono in sistemi 
idrici dove valgono le competenze del soggetto regolatore ARERA. 

I soggetti deputati alla segnalazione degli interventi sono le Autorità di Bacino 
Distrettuale che sono gli estensori del Piano di Gestione Distrettuale dove dovreb-
bero essere analizzate e trovare composizione le diverse domande conflittuali (ci-
vili, irrigue, industriali, idroelettriche e ambientali). I soggetti proponenti alle Au-
torità di Bacino Distrettuale sono invece gli Enti di Gestione d’Ambito, i Consorzi di 

Bonifica, i gestori delle infrastrutture all’ingrosso ad uso multiplo, i Consorzi Indu-

striali, i gestori delle infrastrutture per la produzione di energia idroelettrica. Gli 
enti gestori delle infrastrutture idriche rimangono gli attuatori delle opere ammesse 
a finanziamento. 

In questa architettura amministrativa il processo di validazione e valutazione 
degli interventi va condiviso con le Autorità di Bacino Distrettuale, che sono quelle 
che devono poi analizzare in prima istanza la completezza delle informazioni con-
tenute nelle proposte degli interventi. La definizione delle linee guida da parte del 
MIT e la loro adozione da parte delle Autorità di Bacino Distrettuale rappresente-
rebbero pertanto le condizioni ottimali per l’indirizzamento delle scelte dei soggetti 

proponenti verso le priorità del programma e per il miglioramento complessivo della 
qualità progettuali delle proposte. 

V.10.2 L’ATTUAZIONE DEL PIANO OPERATIVO DIGHE FSC 2014-2020 

Con delibere CIPE, rispettivamente, n. 54 del 2016 e n. 12 del 2018, è stato 
adottato il Piano operativo dighe FSC 2014-2020 e il relativo aggiornamento, che 
prevede 143 interventi di manutenzione straordinaria e messa in sicurezza di dighe, 
per un finanziamento complessivo di 473 milioni di euro.  Come evidenziato nel cap. 
IV, la maggior parte degli interventi ha un importo inferiore a 5 milioni di euro; gli 
interventi con finanziamento pari o superiore a 10 milioni di euro sono 5: 
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TABELLA V.10.2.1: PRINCIPALI INTERVENTI PIANO OPERATIVO DIGHE FSC 2014-2020 
. 

Regione Nome Diga Importo (MLN €) 
Sicilia Pietrarossa 60,0 
Sicilia Olivo 20,0 
Sicilia Pozzillo 15,0 
Campania Persano 10,0 
Sardegna Cantoniera 10,0 

 
Al netto degli interventi sospesi o in fase di predisposizione, le risorse attual-

mente impegnate ammontano a 390,17 milioni di euro, così ripartite: 
 

TABELLA V.10.2.2: RIPARTIZIONE INTERVENTI PIANO OPERATIVO DIGHE FSC 2014-2020 

 

     

15%

32%

53%

Ripartizione geografica 
del finanziamento

CENTRO NORD CENTRO SUD ISOLE

55

28 26

15

2 1

Ripartizione degli interventi 
per classi di  importo

Importo <= 1.000.000,00 €

1.000.000,00 € < Importo <= 2.000.000,00 €

2.000.000,00 € < Importo <= 5.000.000,00 €

5.000.000,00 € < Importo <= 10.000.000,00 €

10.000.000,00 € < Importo <= 20.000.000,00 €

Importo > 20.000.000,00 €
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V.10.3 LE LINEE GUIDA PER LA VALUTAZIONE DEGLI INVESTIMENTI  

Le Linee guida in precedenza menzionate, in corso di elaborazione, avranno 
l’obiettivo principale di aiutare un processo di maturazione concettuale e proget-
tuale delle proposte di maggiori dimensioni e impatto che le Autorità di Bacino Di-
strettuale intendono presentare per l’inserimento nel Piano nazionale degli inter-

venti nel settore idrico. Le linee guida saranno rivolte in prima istanza alle Autorità 
di Distretto che, a loro volta, dovrebbero curare che le iniziative dei singoli propo-
nenti siano corredate da una relazione redatta in conformità ai contenuti delle linee 
guida. In tal modo, si intende superare anche la differenza di criteri di valutazione 
attualmente in atto fra le due sezioni del Piano nazionale. 

Le linee guida saranno pertanto orientate a fornire strumenti operativi – in pro-
gressivo affinamento concettuale e strumentale – di ausilio alle Autorità di Distretto 
per la programmazione di un sistema integrato di infrastrutture in grado di perse-
guire un progressivo equilibrio tra offerta e domanda di risorsa idrica. 

 
 Le Linee Guida 

L’obiettivo è disporre di uno strumento funzionale alla valutazione degli interventi nel settore 
delle infrastrutture idriche di competenza del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, 
rivolto, oltre che alle Direzioni Ministeriali competenti, ai Soggetti proponenti (Regioni, Con-
cessionari ecc.). 
Le Linee Guida costituiscono l’adempimento ad un obbligo normativo volto a garantire la ra-

zionalizzazione, la trasparenza, l'efficienza e l'efficacia della spesa destinata alla realizza-
zione di opere pubbliche, attraverso la valutazione delle stesse in termini di “necessità” e 

“coerenza” con gli obiettivi strategici della politica, anche ai fini del loro inserimento nel Do-

cumento Pluriennale di Pianificazione. 
In aderenza a quanto previsto dall’art. 8 del D. Lgs. n.228/2011, “Attuazione dell'articolo 30, 
comma 9, lettere a), b), c) e d) della legge 31 dicembre 2009, n. 196, in materia di valuta-
zione degli investimenti relativi ad opere pubbliche”, attraverso le Linee Guida saranno defi-

niti i criteri e le procedure per: 
 la valutazione ex ante dei fabbisogni di infrastrutture e servizi nonché delle singole opere; 
 la selezione degli interventi da includere nel Documento Pluriennale di Pianificazione; 
 la valutazione ex post degli interventi individuati; 
 il coinvolgimento degli Organismi responsabili delle attività di valutazione. 

 
Nel prosieguo si riportano in maniera sommaria e meramente qualitativa le 

preliminari indicazioni che potranno essere declinate nelle Linee guida, coerente-
mente con i migliori standard di riferimento nazionali e internazionali, e tenendo 
comunque conto delle opportune differenze fra le diverse tipologie di soggetti coin-
volti. 

In particolare, per inquadrare l’ambito di applicazione occorrerà descrivere 

sinteticamente la normativa vigente in tema di pianificazione e programmazione 
delle infrastrutture idriche in Italia. In particolare, fornire una visione organica dei 
contenuti della Direttiva 2000/60, del Dlgs. 152/2006, della normativa di riferi-
mento del Piano Nazionale Idrico, delle leggi regionali e delle Deliberazioni ARERA.  

Un obiettivo prioritario delle linee guida è quello di specificare le modalità di 
identificazione del perimetro del sistema, cioè dell’area servita dalla proposta pro-

gettuale. Il sistema può essere interconnesso per centri di offerta e/o di domanda, 
sul quale ha impatto diretto o indiretto la infrastruttura proposta. Occorrerà descri-

FO
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vere le previsioni contenute negli strumenti programmatori approvati relativi al si-
stema in oggetto, quali il Piano di Gestione del Distretto, il Piano Regolatore Gene-
rale degli Acquedotti, il Piano di Tutela delle Acque quando applicabile, il Piano 
d’Ambito e il Piano delle Opere Strategiche recentemente introdotto nel processo 

di regolazione di ARERA. 
La relazione di accompagnamento alla proposta dovrebbe contenere una de-

scrizione sufficientemente precisa del sistema attuale e delle sue condizioni di ef-
ficienza attuali e a breve-medio termine. È opportuno in questa fase stabilire anche 
la vita utile residua dell’opera e delle sue diverse componenti, e la necessità di 

manutenzione ordinaria/straordinaria o rinnovo.  
L’analisi della domanda potrà essere preceduta da una breve descrizione delle 

metodologie adottate per la stima della domanda attuale, nel breve termine e nel 
lungo termine in tutto il sistema interessato dalla infrastruttura proposta. Per 
quanto riguarda la domanda civile deve essere descritto il trend della popolazione 
civile residente e fluttuante, e della domanda complessiva per gli usi civili e com-
merciali compreso le perdite in rete attuali e quelle previste in futuro dopo gli 
interventi programmati per raggiungere un adeguato livello di efficienza nelle reti 
idriche urbane. La stima della domanda irrigua attuale e futura deriva dallo studio 
delle aree irrigate o di cui si prevede l’irrigazione, dopo gli interventi previsti per 
raggiungere un adeguato livello di efficienza nelle reti irrigue, in linea con le diret-
tive di settore e le relative politiche del MIPAF. Quella della domanda industriale 
attuale e le ipotesi di trend futuri va definita in relazione all’andamento prevedibile 
dei processi industriali. Per la domanda energetica va sviluppata l’analisi delle at-

tuali utilizzazioni idroelettriche e delle potenzialità future come produzione diretta 
o possibilità di energy storage. 

Inoltre, andranno descritti, in coerenza con le direttive regionali, gli attuali e 
potenziali usi ambientali dell’infrastruttura e della risorsa idrica; in particolare per 

le opere di presa e accumulo andrebbe identificato il deflusso minimo vitale (DMV) 
ed i potenziali usi ambientali dei serbatoi, oltre alla capacità di laminazione delle 
piene con l’obiettivo di ridurre i potenziali danni ambientali a valle.    

Nell’analisi del trend della domanda futura andranno analizzati i possibili ef-

fetti di prevedibili innovazioni tecnologiche sulle diverse componenti della domanda 
idrica prima descritte, sia che la risorsa idrica rappresenti un bene diretto (uso ci-
vile, uso ambientale), che intermedio (uso irriguo, uso industriale, uso energetico). 
In questa prospettiva potrà anche essere previsto l’effetto della diffusione di appa-

recchiature a basso consumo idrico, della tecnologia di controllo dell’efficienza 

delle reti di distribuzione civili e irrigue e delle pratiche irrigue, della diffusione 
della pratica del riuso delle acque reflue depurate e del ricircolo e riuso delle acque 
nei processi industriali. 

L’analisi dell’offerta idrica dovrebbe essere preceduta dalla ricognizione dello 

stato attuale delle concessioni idriche asserite e delle domande di concessione in 
essere. La stima dell’offerta a breve termine da sorgenti, prese ad acqua fluente e 
serbatoi si dovrà basare sui dati idrologici storici disponibili e/o delle similitudini 
scientificamente accettabili e sull’analisi della qualità della risorsa, specificando le 

modalità di determinazione della stessa, verificando contestualmente quanto ripor-
tato nel Piano di Gestione del Distretto Idrografico. Le risultanze del punto prece-
dente andranno verificate alla luce di possibili modifiche di scenario nel medio-
lungo termine derivanti da interventi infrastrutturali e dal cambiamento climatico.  
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La relazione di accompagnamento alla proposta dell’intervento potrà conte-

nere una descrizione sintetica delle caratteristiche tecniche del progetto, mentre 
una descrizione più esauriente potrà essere prevista in una relazione specifica alle-
gata. Vanno comunque riportati, oltre al quadro economico dell’intervento e del 

tempo in cui è prevista la realizzazione, anche i costi di gestione e quelli previsti 
per la manutenzione ordinaria e straordinaria per tutto il periodo di vita utile del 
progetto.  

In ragione della dimensione economica dell’intervento proposto, una specifica 

sezione andrà dedicata alla descrizione dei benefici fisici conseguenti alla realizza-
zione del progetto e della loro dinamica, analizzati non come singola infrastruttura 
ma inquadrata nel sistema idrico nel suo complesso, per evitare una sopravvaluta-
zione dei benefici conseguente alla mancata analisi di sovrapposizione degli effetti 
combinati della nuova infrastruttura e di altri elementi preesistenti del sistema 
idrico. È inoltre importante la traduzione degli effetti fisici in effetti economici 
quando possibile. 

Un’altra fondamentale sezione sarà quella che descrive il percorso amministra-

tivo seguito dal progetto, identificando il reale stato progettuale, la conformità alle 
pianificazioni esistenti, le approvazioni avute e quelle da ottenere per assicurarne 
la reale cantierabilità, unitamente alla prevedibile tempistica. 

Per il confronto con la iniziativa proposta vanno anche descritti come scenari 
controfattuali quello Business As Usual (BAU), che non prevede alcun tipo di inve-
stimento, con conseguenti impatti sulla capacità produttiva, e lo scenario 'do-mini-
mum', che consiste nella sola riqualificazione della capacità esistente. L’analisi de-

gli effetti e dei benefici fisici ed economici dei due scenari andrà sviluppata sia 
inquadrata nel sistema idrico, che come singolo intervento in funzione del suo im-
patto potenziale. 

Le linee guida specificheranno anche le modalità di conduzione dell’analisi co-
sti-benefici, sviluppata con maggiore approfondimento per i progetti di dimensioni 
maggiori, e in una versione più semplificata per quelli di dimensioni minori. I bene-
fici non valutabili economicamente o per i quali non si ritiene che siano disponibili 
tutte le informazioni necessarie per una loro valutazione in termini economici an-
dranno elencati per consentire una valutazione completa dell’iniziativa. A tal fine 

sarà necessario riportare sinteticamente gli impatti ambientali indotti dal progetto, 
eventualmente dedotti dalle specifiche relazioni di accompagnamento della propo-
sta progettuale, redatte anche per l’iter approvativo del progetto stesso e il pro-

cesso di compartecipazione degli utenti. Analogamente andranno riportate le im-
plicazioni sociali indotte dal progetto, elaborate anche per la loro condivisione nel 
processo di compartecipazione degli utenti. 

Occorrerà infine identificare e descrivere le principali fonti di incertezza dei 
fattori fisici ed economici che possono modificare l’analisi sulla validità del progetto 
e lo sviluppo degli scenari possibili e della loro probabilità. È opportuno identificare 
anche le eventuali misure di riduzione dei potenziali effetti negativi della modifica 
dello scenario di riferimento. La relazione di accompagnamento all’iniziativa andrà 

completata con una valutazione sintetica dell’efficacia del progetto nel contesto 

del sistema idrico complesso nel quale si inserisce. 
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V.11 IL PIANO RINASCITA URBANA: “CASA E NON SOLO” 

Il Piano denominato ‘Rinascita Urbana’, promosso dai commi 437-444 (articolo 
1 della legge 160/2019) in quanto ‘Programma innovativo nazionale per la qualità 

dell’abitare’, introduce importanti innovazioni rispetto al cosiddetto ‘Piano Casa’, 
di cui rappresenta una nuova generazione, reinterpretando in modo significativo lo 
spirito che aveva portato alla nascita di questi strumenti normativi temporanei, 
definiti legislativamente all’articolo 11, Capo IV, del Decreto-legge 25 giugno 2008, 
n. 112, “Disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la com-
petitività, la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione Tributaria”, 
pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 147 del 25 giugno 2008. 

La nuova disposizione legislativa nazionale risponde infatti all’esigenza di in-

centivare l’edilizia residenziale pubblica e sociale all’interno di un quadro organico 

e coerente a tutto il territorio nazionale, innovando strumenti ed incentivi finan-
ziari, definendo con maggiore precisione i potenziali beneficiari e soprattutto orien-
tando il programma verso una visione inter-scalare del tema dell’abitare, che 

guarda alle politiche della casa all’interno di un più ampio progetto di Disegno ur-

bano strategico. 
La stessa modifica lessicale del titolo dello strumento legislativo (non più 

“Piano Casa” bensì “Rinascita Urbana”) è scelta che definisce in maniera efficace 
gli aspetti innovativi della normativa introdotta, nella direzione dell’allargamento 

progressivo della sfera d’azione. Il Programma affronta infatti, in una dimensione 

nazionale, una pluralità di questioni, individuando come priorità la qualità dell’abi-

tare, l’equità sociale e l’adeguamento tecnologico, all’interno di una visione fon-

data sul rapporto tra ‘rigenerazione e innovazione’ degli abitati coinvolti. Tra gli 

obiettivi principali la rigenerazione delle periferie, dove la riduzione del disagio 
abitativo delle famiglie più deboli si pone come uno dei fattori più visibili. Il tema 
della ‘casa’ viene così interpretato in un senso più ampio, come fattore della qualità 
dell’abitare, dove l’obiettivo non è l’elemento ‘casa’ in sé, bensì gli impatti virtuosi 
che interventi di miglioramento dello stock edilizio possono generare sugli assetti 
socio-economici e fisico-spaziali. L’attenzione si vuole spostare dall’oggetto al pro-

cesso, in una visione incrementale e progressiva.  
Gli obiettivi del nuovo Programma innovativo nazionale per la qualità 

dell’abitare rispondono, ai sensi del comma 437 della legge 160/2019, alle seguenti 
finalità: 

• riqualificazione e incremento del patrimonio destinato all'edilizia residen-
ziale sociale; 

• rigenerazione del tessuto socio-economico; 
• incremento dell'accessibilità, della sicurezza dei luoghi e rifunzionalizza-

zione di spazi e immobili pubblici; 
• miglioramento della coesione sociale e della qualità della vita dei cittadini, 

in un'ottica di sostenibilità e densificazione, senza consumo di nuovo suolo e se-
condo i principi e gli indirizzi adottati dall'Unione europea, secondo il modello ur-
bano della città intelligente, inclusiva e sostenibile (Smart City)’. 

Tali finalità sono intese ad incoraggiare una relazione tra i diversi enti territo-
riali, essendo rivolte simultaneamente alle Regioni, alle città metropolitane, ai Co-
muni capoluogo di provincia, alla città di Aosta e ai Comuni con più di 60.000 abi-
tanti, come dichiarato nel comma 438 della legge 160/2019.  
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Si tratta, evidentemente, di un tema trasversale e intersettoriale, secondo una 
logica sinergica e integrata, sintetizzata nello schema riportato nell’immagine, che 

si fonda sui concetti chiave di innovazione, sostenibilità e densificazione. 
 

FIGURA V.11.1: RINASCITA URBANA: OLTRE IL PIANO CASA. UN PROGRAMMA INNOVATIVO PER LA QUA-
LITA’ DELL’ABITARE.  

 
 
In questo contesto, di fondamentale importanza è anche l'edilizia statale, che 

impatta sia sulla manutenzione degli immobili pubblici in cui si svolgono funzioni 
istituzionali, sia sul riassetto normativo, in chiave di semplificazione delle proce-
dure. Anche l'infrastruttura "puntuale"- oltre quella a rete- ha un ciclo vitale: oggi 
sono necessarie  ingenti risorse per l'adeguamento energetico, la messa a norma an-
tisismica, l'eliminazione delle barriere architettoniche ma anche la manuten-
zione ordinaria e straordinaria e l'ampliamento degli immobili di edilizia peniten-
ziaria (carceri), scolastica, giudiziaria, di difesa e sicurezza (caserme), nonché degli 
edifici di interesse storico, artistico e archeologico, compresi quelli di culto. 

In questa direzione dovrà predisporsi un Programma Nazionale degli interventi 
nel settore dell'edilizia, iniziativa governativa che deve vedere impegnato in prima 
linea il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, con l’obiettivo strategico di 
individuare, finanziare e portare a realizzazione le "infrastrutture puntuali" sta-
tali  più urgenti in funzione delle esigenze e delle caratteristiche dei diversi territori 
e settori di utilizzo, avendo come impostazione prioritaria il potenziamento e raf-
forzamento dell’esistente, al fine di restituire al Paese un sistema di infrastrutture 
edili efficiente, resiliente e sicuro. Andando cioè a costituire lo strumento unitario 
di attuazione delle strategie nazionali in tema di infrastrutture edili  superando in 
tal modo la frammentazione delle competenze e gli approcci settoriali che male si 
sposano con il carattere di unicità e rinnovabilità. 
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V.11.1 IL PROGRAMMA PLURIENNALE E STANZIAMENTI 

Il Programma interpreta la complessità dei processi che intende avviare e svi-
luppare individuando un arco temporale medio-lungo, di 13 anni, per la disposizione 
dei suoi effetti. 

L’obiettivo è quindi un sistema di incentivazione di carattere strutturale, che 
permetta agli enti territoriali proponenti una adeguata programmazione delle fasi 
di progettazione, appalto e costruzione delle opere stesse, in un rinnovato rapporto 
collaborativo e di fiducia tra Stato, Regioni e Comuni, sfuggendo ad una logica 
spesso legata all’emergenzialità. 

Gli stanziamenti saranno erogati a partire dal 2020, fino al 2033, attraverso un 
fondo denominato appunto “Programma innovativo nazionale per la qualità dell'a-
bitare”, con una dotazione complessiva in termini di competenza e cassa pari a 
853,81 milioni di euro (ai sensi di quanto previsto dal comma 443 della legge 
160/2019). 

Il finanziamento del Fondo risulta articolato secondo la programmazione ripor-
tata nella tabella seguente. 
 
TABELLA V.11.1.1: CRONOPROGRAMMA DEI FINANZIAMENTI EROGABILI 

Anno 
Importo 

(Mln €) 

2020 12,18 

2021 27,25 

2022 74,07 

2023 93,87 

2024 94,42 

2025 95,04 

2026 93,29 

2027 47,15 

2028 48,36 

2029 53,04 

2030 54,60 

2031 54,64 

2032 54,64 

2033 51,28 

TOTALE 853,81 
 

Fonte: legge di bilancio 160/2020, articolo 1, comma 443.  
 
Il Piano prevede inoltre l’opportunità di cofinanziamento delle Regioni e la 

possibilità del sostegno di risorse private (quali quelle di Cassa depositi e prestiti o 
altri fondi privati che si occupano dell’abitare).  

Il comma 438 (al punto b) definisce inoltre, con decreto del Ministero delle 
infrastrutture e dei trasporti, di concerto con il Ministero dell’economia e delle 

finanze e il Ministero per i beni e le attività culturali, “l’entità massima del contri-

buto riconoscibile, a valere sulle risorse di cui al comma 443, nonché i tempi e le 
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relative modalità di erogazione, assicurando il finanziamento di almeno una propo-
sta per ciascuna Regione di appartenenza del soggetto proponente e la coerenza 
dell’utilizzo delle risorse anche con gli indirizzi di cui alla delibera del CIPE n. 
1272017, del 22 dicembre 2017, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n.87 del 14 
aprile 2018”. 

TABELLA V.11.1.2 PROGRAMMI PRIORITARI 

Id Denominazione Descrizione Obiettivi e finalità 
Risorse  
disponibili 
(Mln €) 

1 
Interventi riguardanti 
gli immobili di edilizia 
residenziale pubblica 

Rigenerazione di 
complessi di ERP in 
rapporto al fabbisogno di 
alloggi e all’emergenza 
abitativa. 

Sviluppare interventi in territori con 
effettive esigenze di edilizia residenziale 
pubblica al fine di risolvere, 
prioritariamente, le situazioni di difficoltà 
e criticità di natura fisico-ambientale e 
socio-culturale. 

853,81 

2 
Interventi di recupero 
e di valorizzazione dei 
beni culturali 

Rigenerazione di edifici 
vincolati ai sensi del DLgs 
42/2004 Codice dei Beni 
Culturali; 

Recupero e riuso di 
testimonianze 
architettoniche 
significative o contigue a 
centri storici o a parti di 
città identitarie, anche se 
non specificamente 
vincolate. 

Restituire centralità, ruolo e valore a 
testimonianze rilevanti della cultura 
storica, urbanistica e architettonica, in 
tema di Edilizia Residenziale Pubblica; 

Implementare la densità, favorire la 
socialità, massimizzare la resilienza dei 
centri esistenti. 

3 

Interventi di 
riqualificazione 
funzionale e 
densificazione  
di aree già 
urbanizzate  
ovvero, qualora non  
edificate, comprese in 
tessuti  
urbanistici fortemente 
consolidati 

Recupero e riuso di edifici 
e ambiti urbanizzati 
esistenti o, qualora non 
edificati, compresi in 
tessuti urbanistici 
fortemente consolidati e 
soggetti a trasformazione, 
in coerenza con il regime 
pianificatorio vigente. 

Favorire la riabilitazione e la 
densificazione degli ambiti urbani, con 
valorizzazione delle aree libere, degli 
spazi comuni e delle sistemazioni a 
verde. 

4 
Interventi senza  
consumo di nuovo 
suolo 

Rigenerazione di edifici o 
ambiti urbani che non 
prevedano consumo di 
nuovo suolo, secondo la 
pratica del ‘costruire sul 
costruito’. 

Favorire l’integrazione tra spazi costruiti e 
spazi aperti anche per usi sociali 
innovativi e di qualità (agricoltura di 
prossimità, boschi attrezzati, giardini, 
parchi, ambiti naturali…). 

5-6 
Interventi co-finanziati 
da operatori pubblici 
o privati, anche del
Terzo settore 

Programmi complessi con 
integrazione di operazioni 
pubbliche (su ERP) e di 
interventi privati, in 
ambiti contigui o su 
funzioni specifiche; 

Massimizzare la componente sociale e 
comunitaria del singolo intervento, anche 
attraverso azioni bottom-up; 
Orientare lo sviluppo di modelli di abitare 
integrati e attivi, con funzioni diverse e 
capaci di attrarre interesse dall’esterno. 

7 

Interventi che 
presentano misure e 
modelli innovativi di 
gestione, inclusione 
sociale e welfare 
urbano 

Progetti che prevedono 
mix tipologico e 
sperimentazione di 
innovative forme 
dell’abitare volte 
all’integrazione di diverse 

Sviluppare forme per l’abitare che 
rispondano efficacemente ad un quadro 
di domande e attese in rapido 
mutamento e che prevedano l’inclusione 
di provenienze, culture, attese sociali 
diverse. 
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 fasce sociali.  

 
L’esame delle proposte verrà effettuato da un’Alta Commissione (comma 439-

441 L. 160/2020) che valuterà i progetti in rapporto alla congruità degli stessi ri-
spetto ai campi d’azione sollecitati dalla normativa e che, all’esito, predisporrà un 

elenco delle proposte ammissibili a finanziamento.  Tale valutazione avverrà anche 
in base ad un cronoprogramma di attuazione, senza nuovi o maggiori oneri a carico 
della finanza pubblica. 

 Per raggiungere questi obiettivi, la Commissione adotterà criteri specifici 
che, in coerenza con quanto riportato nel comma 438 punto c) privilegeranno in 
particolare: 

1. l’entità degli interventi riguardanti gli immobili di edilizia residenziale 
pubblica; 

2. il recupero e la valorizzazione dei beni culturali;  
3. l’azzeramento del consumo di nuovo suolo mediante interventi di 

recupero; 
4. la riqualificazione e densificazione funzionale di aree già urbanizzate 

ovvero, qualora non edificate, comprese in tessuti urbanistici 
fortemente consolidati; 

5. l’attivazione di finanziamenti sia pubblici che privati; 
6. il coinvolgimento di operatori privati, anche del terzo settore; 
7. le misure e i modelli innovativi di gestione, inclusione sociale e welfare 

urbano. 
Tali criteri (riportati nel comma 438) vengono descritti sinteticamente nella 

tabella sottostante, in rapporto alle finalità e agli obiettivi. 
Il Programma illustrato in queste pagine è inoltre affiancato da una serie di 

altre misure parallele in materia di edilizia abitativa quali: 
 l’istituzione e il finanziamento di un fondo di sostegno alla locazione, al 

fine di facilitare l’accesso all’affitto alle famiglie più deboli e in diffi-

coltà; 
 rifinanziamento e miglioramento dell’accesso al “Fondo Piccoli Comuni”, 

al fine di favorire gli interventi cantierabili; 
 proroga per sisma-bonus, eco-bonus e cedolare secca. 

V.11.2 LE FINALITÀ E GLI OBIETTIVI: IL MODELLO SMART CITY 

Il Piano di Rinascita Urbana individua nelle città medie e grandi i potenziali 
beneficiari dei contributi. Si tratta di una scelta che illustra in maniera chiara la 
volontà di avviare un Programma innovativo che, a partire dalla “casa”, introduca 
una dimensione tran-scalare che va oltre la specificità dei singoli interventi sul ma-
nufatto, proiettandoli in un quadro più ampio e complesso di riqualificazione ur-
bana. 

Gli interventi cui si rivolge il Piano di Rinascita urbana sono finalizzati ad atti-
vare un processo virtuoso di azioni volte ad un’implementazione e ad un migliora-

mento della vita degli abitanti, in rapporto alla qualità urbana degli insediamenti 
coinvolti. 
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Coniugare politiche abitative e pratiche urbane diviene fattore preminente in 
questa fase storica per almeno due ordini di ragioni:  
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 FINALITÀ DEL PROGRAMMA 
Riqualificare e incrementare il patrimonio destinato all’edilizia residenziale sociale 
Il programma si prefigge di “porre l’edilizia sociale al centro delle proposte di rigenerazione 

di tessuti e ambiti urbani particolarmente degradati e carenti di servizi non dotati di adeguato 
equipaggiamento infrastrutturale, individuando specifiche finalità a cui il programma mede-
simo deve dare risposte”. In termini quantitativi ciò significa sollecitare la crescita dell’edilizia 

residenziale sociale nel recepire una domanda sempre più importante e oggi molto frammen-
tata, che vede la coesistenza di fasce sociali disagiate sempre più ampie. Dal punto di vista 
architettonico e urbano, le azioni si possono tradurre in molteplici forme: dalla riqualificazione 
del quartiere di edilizia pubblica degli anni ’60-’70 al recupero di aree dismesse attraverso 

operazioni complessive di sviluppo in cui sostenibilità e connessione possono diventare le 
linee guida della progettazione, nell’ottica di un social-eco-housing 4.0. 
Migliorare l’accessibilità e la sicurezza dei luoghi urbani 
Accessibilità e sicurezza sono 2 aspetti che condizionano fortemente il dibattito sociale. 
L’obiettivo – all’interno del Piano Rinascita Urbana – deve essere declinato in maniera archi-
tettonica e urbana attraverso una serie di azioni trasformative coerenti che agiscano su un 
doppio livello: 
• una maggiore accessibilità, intesa non come mero fattore tecnico di verifica della possi-

bilità di accesso ai quartieri o agli edifici, ma un più intenso lavoro progettuale focalizzato 
principalmente al piano del suolo, in grado di favorire da un lato una molteplicità di usi e 
di funzioni nelle aree più sollecitate dalla presenza di persone, dall’altro una più spiccata 

interazione tra spazi privati e spazi collettivi (aperti e chiusi); in queste aree di transizione  
si gioca oggi la capacità degli interventi residenziali di costituire pezzi integrati di città, 
non ‘isole’ autonome ma luoghi della interazione e della compresenza di flussi, dove le 
relazioni a distanza e le relazioni di prossimità divengono fattori di primaria importanza; 

• una maggiore condizione di sicurezza a partire dall’identità dei luoghi, intesa come fat-

tore non solo di prevenzione, ma anche di manutenzione (ordinaria e straordinaria) del 
patrimonio immobiliare. È questa una condizione ancora più cogente quando si parla di 
patrimonio residenziale pubblico, in cui i cittadini sono nella condizione di vivere forme 
di condivisione importanti. Il ‘buon uso’ e la cura dei quartieri/edifici di housing diven-

gono fattori fondamentali per definire le ‘prestazioni’ in rapporto ai livelli di sicurezza 
(statica, energetica e impiantistica) delle singole unità edilizie, anche attraverso un mo-
nitoraggio programmato. 

Utilizzare e rigenerare gli spazi già costruiti rendendoli utili 
Si tratta di un obiettivo orientato alla rigenerazione di complessi di housing sociale pubblico 
con organici interventi manutentivi, se non di ristrutturazione edilizia, che sappiano aggior-
nare forme e prestazioni di edifici e spazi che – soprattutto quelli realizzati tra anni ’60 e ’70– 
denunciano oggi una serie di elementi che pregiudicano la loro capacità di dare risposte alle 
esigenze attuali di famiglie e di singoli. Si segnalano infatti sempre più tagli degli alloggi non 
rispondenti alle attuali domande prevalenti, con distribuzioni spesso anacronistiche, bassi 
livelli di comfort, significativi impatti ambientali derivati dalla loro obsolescenza. A questo si 
aggiunge una generale standardizzazione dell’alloggio che mina la possibilità di sviluppare 
un mix di usi e funzioni tra categorie ed esigenze differenti, prima condizione di una “diver-

sità” che significa qualità. Tale finalità comprende anche quei e nuovi interventi che vanno 
ad occupare aree dismesse, obsolete o residuali, riscattandole dal degrado e dall’abbandono. 
In questi interventi un aspetto rilevante – ed economicamente significativo – riguarda tutte 
le opere e quindi le spese per le bonifiche di terreni inquinanti e di presenza di amianto (so-
prattutto, ovviamente, in ambiti industriali). È inoltre rilevante, in questa fase di programma-
zione, inserire adeguati parametri che sappiano privilegiare quelle aree che sono maggior-
mente accessibili in termini di servizi pubblici esistenti, riducendo quindi l’uso del mezzo pri-

vato per i movimenti e quindi l’esigenza delle aree parcheggio. 
 

 

FO
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 sul fronte della domanda, le nostre città sono caratterizzate da un abbondante
stock abitativo invenduto o in disuso e parallelamente da una scarsa
disponibilità di alloggi sociali, capaci di rispondere con efficacia ad una
richiesta polverizzata e frammentaria;

 sul fronte urbano, pur tra molte contraddizioni, l’edilizia residenziale pubblica

ha costruito parti importanti e significative dei paesaggi italiani. Sotto il profilo
della loro riqualificazione e rigenerazione, la presenza di un operatore pubblico
– integrata con altri stakeholder, anche privati – è condizione necessaria
(ancorché non sufficiente) perché l’intervento divenga presupposto per azioni 
di scala più ampia, coinvolgendo aree urbane su cui concentrare l’impegno per 

il conseguimento di un’implementazione della qualità complessiva.   
Su questo quadro di sfondo, gli obiettivi del programma sono quindi sintetizzabili 
attraverso una serie di potenziali azioni:  
 più qualità dell’abitare e della vita per i cittadini, con alloggi meno

standardizzati e più flessibili, in grado di rispondere alle esigenze frammentarie
e polverizzate della società attuale. In genere potranno essere favoriti alloggi
più piccoli, con soluzioni adattabili e trasformabili;

 miglioramento e incentivazione del tessuto socio-economico nel contesto
urbano;

 sviluppo di dotazioni urbane e di ‘servizi connessi all’abitare’, quali il primo
soccorso, il medio e piccolo commercio, gli spazi collettivi e relazionali: il tema
dell’integrazione di funzioni diverse, compatibili con la residenza, pare oggi

questione fondamentale per favorire luoghi urbani ospitali e di qualità. In
questa logica i complessi residenziali – soprattutto se di una certa dimensione,
come il Programma intende sviluppare – possono diventare luoghi e di attività
integrate durante tutta la giornata (con impossibilità di ridursi a ‘zone
dormitorio’), poiché dotati di mix funzionali interagenti, quali funzioni
commerciali, terziarie e collettive, atte ad ospitare sia residenti che fruitori
esterni;

 riconversione di immobili e spazi oggi inutilizzati, sia pubblici che privati, con
organici interventi di demolizione e ricostruzione, oppure di recupero e
ristrutturazione edilizia;

 messa in opera di interventi di manutenzione straordinaria di complessi di
housing sociale esistenti, particolarmente rilevanti in periodi di crisi economica
e sociale, acuiti da situazioni di grave emergenza; si tratta di uno strumento
efficace per mettere in campo azioni capaci di lavorare soprattutto
sull’attualizzazione delle prestazioni. Attraverso la manutenzione straordinaria
è infatti possibile: implementare la qualità energetica degli edifici, intervenire
anche radicalmente sull’immagine architettonica, sostituire impianti

tecnologici, trasformare le distribuzioni interne degli alloggi, introdurre forme
architettoniche destinate ad usi e funzioni integrative;

 attuazione di ‘lavorazioni’ finalizzate al miglioramento sismico, alla

sostenibilità energetica e all’innovazione tecnologica con la trasformazione di

edifici da ‘tradizionali’ a ‘intelligenti’. Qualità delle strutture, prestazioni
ambientali e livelli di dotazione tecnologica sono ambiti in cui le nuove
disposizioni normative richiedono non generici contributi specialistici, come
avvenuto in passato, ma precisi orientamenti in fase di definizione dei progetti.
In particolare:
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- per quanto riguarda gli aspetti strutturali, le questioni anti-sismiche 
possono essere l’occasione per passare ad una logica di protezione attiva e 

non più solo passiva, realizzando edifici più sicuri, anche in situazioni 
geografiche a rischio; 

- per quanto riguarda la sostenibilità energetica i nuovi edifici, così come le 
ristrutturazioni, possono essere l’occasione per organici interventi che 

sappiano implementare sia le qualità isolanti dell’involucro, sia le opere di 
sostituzione degli apparati tecnologici esistenti verso soluzioni a basso 
impatto ambientale;     

- l’innovazione tecnologica richiede oggi la progettazione di un alloggio 

altamente connesso. Si tratta di un aspetto che coniuga il livello di 
dotazione impiantistico con quello di massimizzazione dei comfort interni, 
in un’ottica in cui la tecnologia viene intesa come un fattore importante 

anche nella gestione degli apporti energetici; 
 sperimentazione di spazi di socializzazione all’interno di edifici e di residenze

anche temporanee (soprattutto di co-housing, destinate agli studenti). In
questa prospettiva gli spazi di socializzazione devono essere intesi non in
maniera generica ma come una vera e propria potenzialità, nell’ottica di

favorire non solo occasioni di uso e condivisione collettiva, ma anche
integrazione di alloggi diversificati per fasce di utenze temporanee.

L’ampia rassegna di progetti che possono accedere ai contributi previsti dal Pro-

gramma Rinascita Urbana dovranno seguire, secondo quanto precisato anche dal 
Senato e come già puntualizzato nel primo paragrafo, un modello di città intelli-
gente, inclusiva e sostenibile (Smart-City), dove la sostenibilità viene intesa in senso 
spaziale, sociale, ambientale ed economico-produttivo e dove la qualità di vita di-
venta la chiave per ottenere la partecipazione attiva e il coinvolgimento (altret-
tanto attivo) degli abitanti nelle dinamiche sociali. 

Si tratta di un programma infatti che richiama all’attenzione interi quartieri 

spesso rimasti ‘paralizzati’, isolati o comunque preclusi ad un ruolo urbano attivo.  
Un programma aperto e dialettico dunque, teso a restituire qualità formale, 

valore simbolico e significato funzionale agli spazi che verranno considerati. Dove 
‘restituire qualità formale’ significa non solo promuovere un’architettura integrata 

(di edifici, impianti, installazioni, dotazioni, aree libere), ma ridefinire trasporti e 
impianti come elementi di architettura, reimpostando la gerarchia delle connessioni 
e dando forma alle installazioni energetiche, nonché potenziando la salvaguardia 
degli spazi aperti in quanto risorsa rara di assoluta preminenza.  
Gli interventi che il Programma Rinascita Urbana si propone di effettuare, dovranno 
infatti migliorare la sostenibilità delle città per raggiungere i limiti fissati (anche 
dalla UE) nelle diverse soglie temporali (tra le quali quella fissata dalla Direttiva 
201 0/31, sulla prestazione energetica nell'edilizia, recentemente modificata dalla 
direttiva 2018/844/UE, oggetto di recepimento da parte dell'art. 23 della legge di 
delegazione europea 2018 (L. 117/ 019), che stabilisce l’obiettivo del ‘Vivere bene 

entro i limiti del pianeta’ entro la soglia del 2050). V.11.3 Dove e per chi: localiz-
zazioni e beneficiari 

Rispetto agli obiettivi delineati nei paragrafi precedenti di questo capitolo, il 
Programma individua una platea di soggetti proponenti che possono richiedere di 
accedere ai contributi pari a 174 enti. L’elenco è composto da: 

 Regioni (20);
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 Città metropolitane (16); 
 Altri comuni capoluoghi di Provincia, oltre alla città di Aosta (95); 
 Altri comuni con più di 60.000 abitanti (43). 

La lista di potenziali beneficiari esprime efficacemente la volontà di: 
 coinvolgere le Regioni, in una materia concorrente quale è l’Edilizia Re-

sidenziale Pubblica, attribuendo allo Stato la facoltà di indicare indirizzi 
programmatici e linee di intervento, in coerenza con quanto già previsto 
dall’art. 2 della L. n. 457/1978, che assegnava al Comitato interministe-

riale per la programmazione economica (CIPE), nell'ambito del piano de-
cennale per l'edilizia residenziale, il compito di indicare in generale gli 
indirizzi programmatici ed in particolare di determinare le linee di inter-
vento e quantificare le risorse finanziarie necessarie, nonché di determi-
nare i criteri generali per la ripartizione delle risorse tra i vari settori 
d'intervento e di indicare i criteri per la ripartizione delle risorse tra le 
Regioni stesse; 

 intendere gli interventi finanziabili come strumenti operativi di ampi 
processi di rigenerazione urbana. Le città italiane più grandi, sia nelle 
forme delle città metropolitane che dei comuni capoluoghi o superiori a 
60.000 abitanti, sono individuate nella Relazione Illustrativa del Senato 
ai commi oggetto di relazione, come “luoghi caratterizzati da fenomeni 

di marginalità, con carenza di adeguata infrastrutturazione, alloggi so-
ciali, in riferimento alle categorie più disagiate, con scarsa presenza di 
servizi".  

Tali fenomeni sono maggiormente localizzati nel Sud Italia. Motivo per il quale 
il Programma, in coerenza peraltro con le normative vigenti in materia di distribu-
zione di finanziamenti, assegnerà almeno il 34% dei fondi ad aree appartenenti a 
Regioni meridionali. Al fine di favorire una più ampia distribuzione dei fondi, inol-
tre, dovrà essere finanziato un intervento in ognuna delle 20 Regioni italiane, indi-
pendentemente dal fatto che siano interventi proposti dalla Regione stessa o da 
diversi enti territoriali.  

Le risorse, in tema di Edilizia Residenziale Pubblica, sono finalizzate a finan-
ziare: 

 progettazioni; 
 esecuzione dei lavori; 
 gestioni dei patrimoni. 

Il Programma costituisce dunque uno strumento innovativo che attiverà, come già 
accennato, una premialità basata su fattori sia qualitativi che quantitativi delle 
proposte trasformative presentate, ponendosi da un lato in coerenza con un ricco 
apparato dispositivo e normativo e mettendo a fuoco dall’altro la riqualificazione 
fisica e spaziale dei luoghi attraverso la valorizzazione dei contenuti sociali, volti a 
contenere fenomeni di degrado e/o di emarginazione degli abitanti. 

V.11.3 LA NUOVA OTTICA SULLA RIPRESA DEL SETTORE POST-COVID-
19 

Le forti ricadute che l’emergenza COVID 19 sta comportando sui consolidati rapporti 
tra casa, città e territorio, ed i profondi effetti che questi avranno sulle popolazioni 
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e sulle relazioni sociali in generale, sono orami riconoscibili in tutti i campi discipli-
nari, con specifico riferimento agli studi legati ai temi dell’abitare. 

Alcune importanti criticità che si rilevano da qualche tempo nei processi di 
scelta e realizzazione delle infrastrutture in sede nazionale, analogamente perten-
gono infatti, con specifiche differenze, all’ambito territoriale, urbano e abitativo, 

dove da decenni si lamentano croniche disfunzioni amministrative, procedurali, pia-
nificatorie, progettuali e gestionali ai vari livelli. Si tratta di insufficienze tali da 
incidere negativamente, non solo sui programmi di salvaguardia, rigenerazione e 
messa in sicurezza dei territori, ma specialmente sugli interventi di riqualificazione 
delle periferie urbane e metropolitane, di riscatto delle situazioni di degrado abi-
tativo fisico e sociale, nonché di riabilitazione del patrimonio immobiliare italiano, 
pubblico e privato. Con pesanti ricadute sul trend di crescita economica, accentuate 
dal rallentamento nel periodo recente, soprattutto considerando l’assoluta rile-

vanza del settore delle costruzioni e l’elevato potenziale produttivo delle filiere ad 

esso correlate.   
  Alla necessità, troppo a lungo disattesa, di un ampio piano pluriennale d’in-

vestimento, sostegno e incentivazione del comparto, precisamente mirato  alla pro-
gettazione di un futuro sostenibile del territorio e della città (evoluta, intelligente, 
attrezzata: servizi digitali, tecnologie comunicazionali, efficienza energetica, mo-
bilità sostenibile), si aggiunge ora l’esigenza di una mutata ottica sulle prospettive 

di ripresa, nel quadro delle nuove condizioni e priorità post-COVID-19, dove il set-
tore delle costruzioni e attività correlate non possono che mantenere un ruolo es-
senziale. 

  In tal senso, con riguardo alla diversificazione e complementarietà dei com-
parti, vengono a profilarsi alcune categorie d’intervento come opportunità privile-

giate  e driver per il rilancio dell’attività economica, ovvero: 
 incentivazione degli interventi di manutenzione ordinaria e straordinaria di edi-

fici pubblici, infrastrutture di servizio e dotazioni  primarie di interesse pub-
blico (es. ospedali, scuole, asili, RSA, gerontocomi, carceri); 

 sostegno all’edilizia residenziale pubblica (ERP, edilizia sociale, …), con riatti-

vazione del patrimonio edilizio obsoleto, inutilizzato, incompiuto (cantieri abi-
tativi non ultimati) e integrazione di attrezzature, servizi alla residenza e spazi 
di socializzazione; 

 finanziamenti allo sviluppo di attrezzature, sistemi e prefabbricati, da quanti-
ficare, predisporre e stoccare per immediato impiego in situazioni di emergenza 
(es. sismica, idrogeologica, sanitaria) e utilizzi di pronto intervento (anche di 
alloggio temporaneo); 

 riesame economico e riprogettazione morfologica, tipologica e tecnologica di 
insediamenti e attrezzature connesse ai grandi eventi (es. olimpionici, sportivi) 
da riconsiderarsi sotto il profilo della dislocazione territoriale  e della ridesti-
nazione funzionale successiva.  
Soprattutto per quanto concerne il settore dell’Edilizia residenziale pubblica e 

sociale, la nuova visione che si va aprendo a seguito dell'esperienza dell'abitare in 
questo periodo d’emergenza ‘Covid-19’, sembra spingere verso una riflessione più 
ampia del quadro insediativo in generale, con specifici ripensamenti verso una 
nuova visione dello spazio domestico rispetto allo spazio pubblico.  

Se lo spazio pubblico infatti, sottratto ad un uso sociale adeguato, sembra ‘con-
centrarsi’ entrando forzatamente nelle mura domestiche (anche attraverso la sua 
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continua ricostruzione virtuale), lo spazio interno per contro pare ‘dilatarsi’ a coin-
volgere azioni sempre più ‘comuni’, legate ad una nuova dimensione condivisa 
dell’abitare. 

Questo processo di simultanea concentrazione/dilatazione dello spazio diviene 
un parametro importante per misurare la resilienza e la potenzialità di adattamento 
dei luoghi dell’abitare in periodi di emergenza, mettendo in luce tutte le criticità 
delle tradizionali forme abitative a fronte della nuova condizione sociale.  

Essendo lo spazio pubblico indispensabile per riconoscersi come parte della co-
munità, questa sua ‘dissoluzione’ all’interno dello spazio domestico comporta in-
fatti una parallela disgregazione del rapporto interno/esterno, mettendo a dura 
prova non solo la propria identità, ma anche quella della ‘casa’, che assume forme 
di ibridazione talora molto evidenti: proprio lo spazio domestico diviene infatti la 
‘sede’ di una serie di attività che interferiscono in una  successione di azioni che 
spesso si sovrappongono o entrano in conflitto.  

Inoltre, la forma di 'segregazione' indotta dallo stato emergenziale, sta forte-
mente divaricando la ‘forbice’ sociale a discapito delle classi più disagiate, co-
strette a condividere diverse 'vite' in pochi metri quadri. 

TABELLA V.11.2.1: PROGRAMMA PRIORITARIO 

Id Strategie Obiettivi Azioni 

1 Rinaturalizzazione 

Perseguire il minimo consumo  
di suolo;  
Definire ampi spazi aperti e in-
crementare la bio-diversità; 
Definire modelli economici so-
stenibili per la gestione e  
manutenzione del verde; 
Implementare  
gli spazi naturali all’interno  
delle unità abitative; 
Trasformare le coperture piane 
degli edifici abitativi in superfici 
verdi (ad orto e giardino) adatti 
a rispondere anche  
condizioni di emergenza.   

Adozione di adeguati livelli di spazio 
alveolato e di suolo permeabile; 
Previsione di spazi per l’agricoltura so-
ciale e per attività sportive; 
Mantenimento, cura e conservazione 
della vegetazione esistente e imple-
mentazione di aree naturali e aree 
umide; 
Incremento del verde nelle superfici in 
aggetto anche mediante interventi di 
manutenzione straordinaria; 
Predisposizione di elementi strutturali 
(anche removibili) di contenimento di 
terreni coltivi e di tralicci per l’esten-
sione vegetale. 

2 Multi-funzionalità 

Prefigurare mix funzionali per 
favorire la socialità; 
Riqualificare gli spazi pubblici 
presenti e accrescerne le ‘diver-
sità’ in termini di attività; 
Riattivare spazi aperti abbando-
nati e riconfigurare gli spazi a 
parcheggio sotto-utilizzati;  
Gestire i punti di snodo e con-
nessione anche attraverso con-
centrazione di mix funzionali 

Introduzione di servizi collettivi e spazi 
per la socializzazione; 
Realizzazione di luoghi per attività cul-
turali, associative, ricreative, introdu-
cendo funzioni anche temporanee; 
Riutilizzo di aree e/o strutture di-
smesse come spazi polifunzionali o di 
servizio; 
Densificazione dei luoghi di  inter-
scambio attraverso potenziamento di 
attività collettive. 

3 Creatività 

Definire spazi per attività crea-
tive, culturali e sociali; 
Promuovere spazi che facciano 
crescere l’economia; 
Coinvolgere gli edifici (o il quar-
tiere) nel ‘global-network’ ur-
bano. 

Realizzazione di Hub destinate ad ‘in-
dustrie culturali creative’ quali am-
bienti di co-working, fab-lab o di High 
Tech Labs; 
Promozione di attività connesse a 
nuove start-up; 
Incremento dei nodi di interscambio 
informatico anche all’interno degli 
spazi abitativi. 
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4 Accessibilità 

Limitare il traffico privato e au-
mentare l’accessibilità alle prin-
cipali piattaforme di interscam-
bio. 

Mantenimento degli accessi veicolari 
esistenti e disincentivazione del traf-
fico di attraversamento. 

5 Sicurezza 

Accrescere le relazioni tra spazi 
privati e spazi pubblici (aperti e 
chiusi) ridefinendo specifiche 
identità e differenze; 
Evitare spazi occulti (nascosti) o 
con insufficiente illuminazione. 

Promozione di attività sociali e cultu-
rali permanenti negli spazi pubblici 
esistenti e nuovi; 
Garanzia di un sufficiente livello di il-
luminazione (anche notturna)a garan-
zia della sicurezza pubblica. 

6 Inclusione 

Sperimentare nuove forme di 
partecipazione sociale e di 
scambio culturale, che contri-
buiscano anche ai differenti li-
velli di ‘formazione’ (Education 
zone); 
Differenziare e rendere evidenti 
percorsi e itinerari dedicati al 
‘welfare’ fisico e ambientale, 
con attenzione ai servizi per 
persone disabili. 

Organizzazione di spazi comuni per at-
tività culturali, ludiche e sportive, an-
che per le fasce più deboli e attiva-
zione di iniziative che pongano i citta-
dini al centro d’interesse; 
Predisposizione di elementi di arredo 
urbano (anche removibile  - Remount-
able urban forniture) e ‘rest areas’ 
(aree di riposo e di incontro) per favo-
rire attività relazionali e di scambio. 

7 Connessione 

Assicurare le connessioni con le 
reti di trasporto pubblico e po-
tenziare il sistema ciclo-pedo-
nale locale; 
Promuovere una gestione otti-
male dell’energia ‘sostenibile’; 
Incrementare i punti tecnologici 
sia legati al trasporto intelli-
gente esterno (quali quello per 
biciclette, parking hubs, auto 
elettriche, droni o Wi-Fi spots, 
connected benches, occupancy 
sensors, ecc ecc), sia relativi 
alle connessioni digitali interne 
agli spazi abitativi.  

Potenziamento di assi di comunica-
zione ‘multifunzionali’ e incremento 
delle reti di trasporto sostenibili; 
Utilizzo di fonti di energia rinnovabili e 
alternative e potenziamento dello 
‘Smart Recycle’, attraverso una buona 
gestione dei rifiuti; 
Potenziamento tecnologico e incre-
mento delle smart-road/smart mobi-
lity; 
Potenziamento dell’accesso alle inter-
facce standard dei punti di connes-
sione ‘intelligente’, sia all’esterno che 
all’interno dell’ambiente domestico. 

Come fare a risarcire allora lo spazio pubblico ‘negato’ all'interno dell’unità 
abitativa quando ancora numerose (forse troppe) famiglie vivono in spazi assai limi-
tati e assenti di qualsiasi dispositivo di connessione? Per quanto tempo ancora si 
dovranno accettare più costrizioni nei comportamenti sociali? 

Queste ed altre domande mettono le diverse competenze coinvolte di fronte a 
nuove responsabilità, non certo risolvibili in tempi brevi. Quello che è certo è che 
sta nascendo una ‘nuova’ dimensione dell’abitare, sia pubblica che privata, pro-
prio a partire dalla fragilità che stiamo vivendo. 
In questo senso si prefigurano alcune ‘strategie’ che vogliono superare l’adozione 

di modelli preordinati, per aprirsi invece ad ‘azioni’ che, a partire dal basso, pos-
sano indurre una stretta partecipazione degli attori sociali presenti. Strategie che, 
fondando sul rilancio della progettazione partecipata e intelligente, intendono ri-
spondere alle domande più urgenti, mirate ad obiettivi concreti che, a titolo esem-
plificativo, vengono elencati nella tabella di seguito riportata. 

 Tra le voci indicate alcune risultano comprese in provvedimenti di sostegno 
economico emanati (quali il sisma bonus, l’ecobonus o il bonus verde). 

Inoltre tali aspetti ed altri che potranno emergere da ulteriori istanze corre-
late, trovano importanti convergenze con la visione e le finalità proprie del ‘Pro-

gramma innovativo per la qualità dell’abitare’ delineato nel presente capitolo e 
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annunciato prima dell’attuale emergenza, in quanto inteso a rilanciare la riflessione 
sul futuro della città e dell’abitare, in un’ottica non solo strategica ma anche ope-

rativa, e a riattivare un dialogo progettuale tra i diversi attori in gioco, aprendo una 
nuova stagione di impegno progettuale. 

V.12 GLI INVESTIMENTI PROGRAMMATI: UN QUADRO DI INSIEME 

Di seguito si riporta la tabella riepilogativa degli investimenti prioritari per le 
infrastrutture di trasporto necessari per completare lo SNIT di 1° Livello, con il 
valore economico totale degli interventi (costo), le risorse già disponibili (asse-
gnate) e il fabbisogno residuo. 

Per quanto riguarda questa tipologia di infrastrutture, iI fabbisogno residuo di 
risorse (rispetto alla quota parte già finanziata) è pari a circa 65 mld di euro, su un 
valore economico totale di circa 197 mld di euro di investimenti; per ogni modalità 
di trasporto sono considerati sia i singoli interventi prioritari, sia gli interventi fa-
centi parte dei programmi; fra i programmi è ricompresa la manutenzione straordi-
naria ed il monitoraggio dei ponti e dei viadotti, come dettagliatamente descritto 
nei paragrafi precedenti. Non vengono, invece, riportati nel calcolo gli interventi 
ancora in fase di project review, per i quali potrebbe esserci un ridimensionamento 
del valore economico, o quelli in progettazione di fattibilità, ancora ad un livello 
progettuale molto iniziale (considerando una sommaria stima del valore economico 
di queste ultime due categorie di interventi, il totale degli investimenti supererebbe 
i 200 mld di euro).  Alla voce “ferrovie con nodi urbani” sono ricompresi i pro-

grammi prioritari sulle direttrici e sui nodi, gli interventi prioritari sulle direttrici e 
gli interventi prioritari nell’ambito della rete ferroviaria gestita da RFI delle città 

metropolitane.  
Le risorse assegnate non tengono conto dei finanziamenti che, pur essendo 

certi, allo stato attuale non sono ancora ripartiti per singolo progetto/beneficiario, 
elencati nella Tabella V.12.2 del successivo paragrafo; per esempio, non sono con-
siderate le risorse introdotte con la Legge di Bilancio per il 2020, fra cui quelle che 
andranno a rifinanziare il Fondo per il rilancio degli investimenti delle amministra-
zioni centrali dello Stato e lo sviluppo del Paese. 
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TABELLA V.12.1: INVESTIMENTI PRIORITARI MOBILITA’ (COSTO, RISORSE E FABBISOGNO) 

Modalità Costo 
(Mld €) 

Risorse 
assegnate 

(Mld €) 

Fabbisogno 
 residuo 
(Mld €) 

Strade e autostrade 54,3 45,1 9,2 

Ferrovie con nodi urbani 113,4 60,0 53,4 

Trasporto rapido di massa città 
metropolitane 20,8 19,0 1,8 

Porti 5,1 4,1 1,0 

Aeroporti 3,1 3,1 0,0 

TOTALE 196,7 131,3 65,4 

Gli investimenti per il settore dei trasporti così individuati, seppur classificati tutti 
come “prioritari” per il Paese, assumono un diverso livello di attuazione (grado di 
priorità) in ragione della loro “velocità” di contribuire alla ripresa sia del settore 
dei trasporti che di quello sociale ed economico nella fase post COVID-19. Infatti, 
come detto, tra gli interventi di immediata attuazione ed utilità vi sono: 
 rilancio degli investimenti e della spesa pubblica nel settore delle infrastrut-

ture e dei trasporti, al fine di promuovere l’economia nazionale (effetto molti-
plicatore) a partire dagli interventi in corso di realizzazione (es. dare impulso
a tutti i cantieri già in essere prima dell’emergenza COVID-19 e a quelli con
lavori aggiudicati e prossimi all’avvio); in particolare, saranno semplificate ed
accelerate le procedure relative all’avvio ovvero alla prosecuzione di cantieri
per la realizzazione di alcuni interventi prioritari caratterizzati da particolare
complessità a livello progettuale o amministrativo, tramite la nomina di Com-
missari;

 piani e programmi di manutenzione e sicurezza delle infrastrutture che rap-
presentano una priorità e che possono alimentare/rilanciare velocemente le
economie locali dei territori (immediatamente erogabili e per i quali non oc-
corrono particolari e complesse attività progettuali e/o autorizzative), com-
prese le azioni di monitoraggio innovativo di ponti e viadotti autostradali;

 interventi al settore della logistica e trasporto delle merci, al fine di renderlo
più resiliente e competitivo soprattutto al livello internazionale (es. infrastrut-
ture, piani/programmi, politiche di incentivi multimodali, informatizzazione e
digitalizzazione); questa necessità è ancor più resa evidente dalla stasi del loc-
kdown, che ha mostrato come la movimentazione delle merci e la logistica
hanno comunque bisogno di continuare a “muoversi” per sostenere un Paese,
rappresentando un servizio minimo e universale irrinunciabile;

 informatizzazione, digitalizzazione ed innovazione tecnologica dei sistemi e
delle procedure/processi dei trasporti e della logistica; l’emergenza CODIV-19
ha, da un lato, mostrato la capacità del sistema Paese di commutare rapida-
mente alcune attività fisiche primarie in attività immateriali (es. smart wor-
king), dall’altro ha mostrato alcune criticità delle reti/dotazioni e delle proce-
dure/processi informatiche/informatizzate del Paese in diversi settori primari
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(es. scuola, sanità, trasporti) che quindi devono essere potenziati (es. aumento 
di capacità, velocità/reattività, automazione, dematerializzazione) e resi mag-
giormente resilienti anche tramite l’innovazione tecnologica. Questa tipologia 
di intervento è infatti in genere caratterizzata da una maggiore celerità delle 
procedure attuative e produce benefici raggiungibili in un orizzonte di tempo 
contenuto; 

 incentivi/sussidi all’offerta e/o alla domanda di trasporto passeggeri, al fine 
di ridurre i costi diretti ed indiretti per le aziende di trasporto (es. defiscaliz-
zazione del costo del lavoro; sussidi/incentivi all’erogazione dei servizi; ridu-
zione controllata delle frequenze dei ser-vizi da erogare) e per contrastare la 
fisiologica riluttanza dei cittadini allo spostamento (paura, perdita di fiducia 
nei servizi di trasporto ed eccesso di risparmio precauzionale per l’incertezza) 
che prevedibilmente seguirà la fase emergenziale del COVID-19  (es. incentiva-
zione/sconti/rimborsi delle tariffe; dotazioni di sicurezza a bordo veicoli). 

A partire dagli investimenti riportati in Tabella V.12.1, nella successiva Tabella 
V.12.2, a parità di utilità che si stima possa produrre ogni singolo intervento/pro-
gramma di intervento (es. incidenza dei benefici prodotti in ragione dei costi da 
sostenere), vengono riportati gli investimenti con risorse disponibili prevalenti che 
si ritiene possano apportare, nel minor tempo possibile ed in maggior misura (snel-
lezza e velocità di intervento), benefici al sistema produttivo, economico, sociale 
e dei trasporti a seguito dell’emergenza sanitaria legata al COVID-19.  
 
TABELLA V.12.2: INVESTIMENTI SETTORE TRASPORTI PRIORITARI PER POST COVID-19 

Intervento Descrizione 
Costo 

interventi  
(Mln €) 

Risorse 
disponibili  

(Mln €) 

Fabbisogno 
prioritario  

(Mln €) 

Manutenzione e 
sicurezza 

Interventi di manutenzione straordinaria 
sulla rete stradale (non in concessione), 
ferroviaria, su ponti e viadotti e nei porti  

24.185 20.619 3.566 

Incentivi/sussidi 
MAREBONUS, FERROBONUS e SCONTO 
TRACCIA: incentivi dedicati all’intermodalità 
strada-mare e ferroviaria, trasporto ferroviario, 
nodi logistici e portuali 

359 359 0 

Investimenti  
in corso 

Cantieri già in essere prima dell’emergenza 
COVID-19 e quelli con lavori aggiudicati e 
prossimi all’avvio (tutti i modi di trasporto) 

48.754 39.366 9.388 

Innovazione 
tecnologica 

Programmi di sviluppo tecnologico per 
ferrovie, strade, sistemi trasporto rapido di 
massa 

20.409 15.404 5.006 

Rinnovo parco  
veicolare TRM 

Rinnovo del parco veicolare nell’ambito 
degli interventi sul sistema di trasporto 
rapido di massa per le città metropolitane 

1.902 1.689 213 

 TOTALE 95.609 77.437 18.172 
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Per quanto riguarda il Piano nazionale degli interventi nel settore idrico, allo 
stato attuale sono stati programmati investimenti per circa 590 mln di euro (risorse 
assegnate), a fronte di un finanziamento complessivo disponibile pari a 1,58 mld di 
euro. Inoltre, con le Delibere Cipe n.54 del 2016 e n.28 del 2018 sono stati ripartiti 
473 milioni di euro di FSC per la realizzazione del Piano Operativo Dighe. Comples-
sivamente, quindi, le risorse disponibili e già ripartite per gli interventi e i pro-
grammi prioritari del settore idrico di competenza MIT ammontano a 1.063 mln €. 

V.12.1 I CANALI DI FINANZIAMENTO DEGLI INVESTIMENTI PRIORITARI 

I canali di finanziamento, che hanno garantito e garantiscono le risorse eco-
nomiche, e quindi la sostenibilità dell’impianto programmatico contenuto nel pre-
sente documento, sono i seguenti: 
 i finanziamenti da Leggi di Bilancio e da altre norme nazionali e, in particolare, 

le risorse del “Fondo per il finanziamento degli investimenti e lo sviluppo infra-
strutturale del Paese” (per brevità: “Fondo investimenti”), previsto dall'arti-
colo 1, comma 140, legge 232/2016 e poi rifinanziato con il comma 1072 della 
legge di bilancio 2018 e con il “Fondo per il rilancio degli investimenti delle 
amministrazioni centrali dello Stato e lo sviluppo del Paese” istituito dall’arti-
colo 1, comma 95, della legge di bilancio 2019; il Fondo investimenti è carat-
terizzato da un orizzonte programmatorio molto lungo, analogo all’orizzonte 
temporale di questo documento programmatorio e da una forte interazione con 
gli obiettivi e le strategie ivi definite, con rimodulazioni anno per anno anche 
in base all’effettiva capacità di spesa consuntivata; 

 le disponibilità rinvenienti da revisione progettuale; 
 il Fondo per lo Sviluppo e la Coesione (FSC) 2014 - 2020, che ha garantito co-

pertura finanziaria al Piano Operativo del MIT approvato dal Cipe con Delibera 
del 1° dicembre 2016 n.54 e ai suoi due Addendum (approvati dal Cipe rispet-
tivamente il 22 dicembre 2017 con Delibera n.98 e il 28 febbraio 2018 con De-
libera n.12); 

 i Fondi CEF 2014-2020 [Connecting Europe Facility] che hanno cofinanziato per 
l’Italia alcuni interventi, soprattutto di carattere ferroviario, con un contributo 
europeo complessivo pari a circa 1,6 mld di euro a fronte di investimenti che 
ammontano a oltre 4 mld di euro; 

 i Fondi strutturali del PON 2014 – 2020 (dotazione finanziaria di 1,8 mld €); 
 l’apporto di risorse private, per le Concessioni autostradali e aeroportuali; 
 i fondi regionali e locali di cofinanziamento, anche a valere sui Fondi europei. 

Per quanto riguarda, invece, la progettazione di fattibilità delle infrastrutture 
e degli insediamenti prioritari per lo sviluppo del Paese, nonché la project review, 
le risorse sono rese disponibili dal Fondo per la progettazione, previsto dall’art. 

202, comma 1, lettera a del D.Lgs 50/2016, con una prima assegnazione di 110 mln 
€ per gli anni 2018-2019-2020, al fine di migliorare la capacità di programmazione 
e riprogrammazione della spesa anche per la progettazione delle infrastrutture di 
preminente interesse nazionale.  
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V.12.2 GLI ULTERIORI PROGRAMMI DI FINANZIAMENTO 

Di seguito si riepilogano le risorse finanziate, ma non ancora ripartite, per al-
cuni programmi di intervento descritti in questo e nei precedenti capitoli, e le re-
lative Fonti di finanziamento. 

Si tratta di ulteriori 6,3 mld di euro da assegnare con successivi decreti mini-
steriali, che andranno a ridurre ulteriormente il fabbisogno residuo di risorse per gli 
investimenti prioritari del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti.  

Inoltre, sono stati richiesti per l’annualità 2020, a valere sul Fondo investi-

menti, ulteriori risorse da ripartire tra le varie voci di intervento. 

TABELLA V.12.2.1: RISORSE DISPONIBILI DA ASSEGNARE  

Descrizione Importo 
(Mln €) Fonte di Finanziamento 

Fondo per la Infrastrutture Portuali 791 
L.232/2016, art.1,c.140; 
L.205/2017,art.1,c.1072; L.145/2018 
art.1,c.95 

Trasporto Rapido di Massa 1.300 L.145/2018 art.1,c.95 

Interventi per le Olimpiadi 2026 1.000 L.160/2019 art.1, c18. 

Interventi per Ryder Cup 50 L.160/2019 art. 1, c.19 

Piano nazionale degli interventi nel 
settore idrico 1.000 L.232/2016, art.1, c.140; L.205/2017, 

art.1,c.1072; L.145/2018 art.1,c.95 

Programma di Azione e Coesione 
2014-2020 (PAC) 480 Fondi complementari 2014-2020 

Programma Innovativo Nazionale 
per la Qualità dell'Abitare 854 L.160/2019 art.1 c.443 

Rifinanziamento fondo 
progettazione interventi prioritari 107 L.205/2017, art.1,c.1072 

Finanziamenti per ciclovie nazionali 
da attribuire 580 L.208/2015; L.232/2016; L.205/2017; 

L.145/2018 

Finanziamento fondo per lo sviluppo 
delle reti ciclabili urbane 150 L.160/2019 art.1 commi da 47 a 50 

 TOTALE 6.312 
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VI. GLI IMPATTI ATTESI SULLA RETE DI TRASPORTO 
MULTIMODALE E SUL SISTEMA ECONOMICO 

VI.1 EFFETTI SU EQUITÀ E ACCESSIBILITÀ TRASPORTISTICA  

Come noto, il concetto di equità riguarda la distribuzione dei costi e/o dei be-
nefici tra persone/utenti. Questa può essere analizzata secondo due prospettive 
differenti: orizzontale e verticale. L’equità orizzontale mira ad una distribuzione 
equa di benefici/costi (monetari o meno) sulle persone indipendentemente dalle 
loro esigenze. L'equità orizzontale si basa sul concetto di parità di trattamento, vale 
a dire che tutte le persone/gruppi hanno pari capacità e necessità (es. di mobilità) 
e dovrebbero beneficiare di pari opportunità (es. alle attività ed ai servizi di tra-
sporto). Secondo questa definizione, persone/gruppi uguali dovrebbero ricevere 
pari risorse / benefici, sostenere uguali costi ed essere trattati allo stesso modo.  

D'altra parte, l'equità verticale (chiamata anche giustizia sociale o inclusione so-
ciale) analizza la distribuzione di costi e/o dei benefici tra diversi gruppi di persone 
che differiscono per esigenze, reddito, classe sociale ecc. In genere, le politiche 
che favoriscono gruppi svantaggiati sono chiamate progressiste, mentre quelle che 
caricano eccessivamente le persone svantaggiate sono dette regressive.  

L’aspetto principale che influenza l’equità è l’esclusione sociale ovvero l’impos-

sibilità (o la una sua limitazione) di un individuo di partecipare alla vita sociale e 
politica di una comunità, che si traduce in una diminuzione della qualità della vita 
(materiale e immateriale).  

L’equità (o coesione sociale) rappresenta una delle priorità per lo sviluppo so-
stenibile del Paese ed ha lo scopo di soddisfare i bisogni dei cittadini nel rispetto 
delle diverse culture e specificità individuali, collettive nonché dell’ambiente. In 
quest’ambito, nel 2015, è stato sviluppato il Centro OCSE per le Opportunità e 
l’uguaglianza (COPE) con l'obiettivo di promuovere e condurre ricerche orientate 

sulle politiche, le tendenze, le cause e le conseguenze delle disuguaglianze nella 
società e nell'economia (OCSE, 2017).  

La politica delle infrastrutture e dei trasporti nazionali, come detto nel Capitolo 
I, mira a mitigare le disparità sociali. In particolare, la pianificazione delle infra-
strutture e dei trasporti può influire (positivamente) sull'equità alle opportunità e 
l'accessibilità dei trasporti può rappresentare una misura della difficoltà (potenzia-
lità) di avere accesso a tali opportunità. Gli effetti che interventi sul sistema dei 
trasporti possono produrre sull'equità sociale non riguardano solo i passeggeri e le 
merci, ma anche lo sviluppo economico di un territorio; un aumento di accessibilità 
può ad esempio stimolare la produzione locale, consentire ai produttori di accedere 
a mercati distanti, attrarre investimenti esteri, promuovere l'agglomerazione indu-
striale (efficienza produttiva) ed aumentare la produttività del lavoro in generale. 

Alla luce di quanto sopra descritto e al fine di stimare gli impatti per gli utenti a 
seguito della realizzazione degli interventi e dei programmi di interventi descritti 
nel Capitolo V in un approccio sistemico, è stata eseguita un’analisi di accessibilità 
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del trasporto passeggeri alla scala provinciale e con riferimento alla modalità di 
trasporto stradale e ferroviaria. 

È da precisare che, nelle more della redazione del PGTL nel quale saranno ap-
profondite e dettagliata tutte le analisi degli impatti e delle esternalità, questa 
analisi va intesa come preliminare e non vuole essere esaustiva ma fornire alcune 
prime considerazioni sugli effetti (positivi) attesi a valle della realizzazione della 
programmazione delle infrastrutture riportata in questo documento. 

Come noto, l'accessibilità riflette sia la facilità di un utente di raggiungere le 
opportunità localizzate sul territorio per svolgere delle attività (accessibilità at-
tiva), sia la facilità con cui un'attività può essere raggiunta (raggiungibilità) da po-
tenziali suoi fruitori/utenti (accessibilità passiva). Le misure di accessibilità sono 
comunemente utilizzate nella pianificazione per la progettazione/valutazione dei 
piani/programmi/progetti che coinvolgono sia il sistema dei trasporti che quello del 
territorio (pianificazione trasporti-territorio). 

L'accessibilità viene in genere quantificata tramite indicatori (misure) basati su 
attributi di livello di servizio (es. tempi e costi di viaggio) ed attributi socio-econo-
mici e territoriali (es. addetti, imprese).  

Nello specifico, per le finalità di questo paragrafo, è stata stimata una misura di 
accessibilità attiva AAo in termini di tempo medio di viaggio ponderato Tod dalla 
provincia di origine o alla destinazione d (in auto, veicolo merci pesante e treno con 
il percorso/servizio più veloce), pesato sul numero di addetti/imprese Od (opportu-
nità) localizzate nella zona d (fonte ISTAT): 

 
tempo medio di viaggio ponderato = AAo = (Σd Tod  · Od )/ (Σd Od )   [ore] 

 
Nella tabella seguente si riportano i valori medi ponderati stimati alla scala nazio-
nale a partire dallo scenario attuale tramite l’applicazione del modello di simula-

zione del sistema dei trasporti nazionale SIMPT del MIT. In particolare, la realizza-
zione della programmazione stradale e ferroviaria prevista in questo documento 
(scenario di progetto) porterebbe a una riduzione (rispetto al 2020) media ponde-
rata del tempo medio di viaggio ferroviario di circa il 17,2% e del tempo medio di 
viaggio in auto (veicoli merci pesanti) del 3,8% (3,1%) in condizioni di congestione 
stradale media ricorrente pre COVID-19. 
 

TABELLA VI.1.1: IMPATTI SOCIALI PRODOTTI DAGLI INTERVENTI E DAI PROGRAMMI DI INTERVENTO 
FERROVIARI E STRADALI (VARIAZIONE PERCENTUALE DEL TEMPO MEDIO PONDERATO DI VIAGGIO) 

Variazione percentuale del  
tempo medio ponderato di viaggio 

Scenario di progetto (2030) vs.  
scenario attuale (2020) 

Strade e autostrade 
-3,8% (veicoli leggeri) 
-3,1% (veicoli pesanti) 

Ferrovia -17,20% 
fonte: elaborazioni STM (2020) su stime Università degli studi della Campania “Luigi Vanvitelli”, Di-

partimento di Ingegneria. 
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Infine, per apprezzare meglio gli impatti prodotti dagli interventi e programmi 
di intervento descritti nel Capitolo V rispetto all'accessibilità ferroviaria e stradale, 
sono state proposte anche delle carte tematiche riportante nelle figure seguenti al 
fine di apprezzare le variazioni percentuali prodotte per ciascuna provincia italiana 
nello scenario di progetto (rispetto allo scenario di base, 2020). È da precisare che, 
con riferimento all’accessibilità ferroviaria passeggeri, i valori stimati e riportati in 
figura non tengono in conto di un reale programma di esercizio (es. frequenze e 
fermate) ma vanno intesi come delle potenzialità di rete, ovvero di quanto si po-
trebbero ridurre i tempi medi di viaggio ferroviario (raggiungibilità) se da ogni pro-
vincia localizzata su rete AVR fossero istituiti dei servizi ferroviari veloci25 verso 
tutte le altre province italiane localizzate su rete AVR. 

 Con riferimento alle misure di equità sociale, la misura più utilizzata nell’am-

bito delle applicazioni economico-sociali e dei trasporti è la curva di Lorenz (Lorenz, 
1905) e il corrispondente indice Gini (Gini, 1912). La curva di Lorenz, L (x), è una 
rappresentazione grafica della distribuzione cumulativa di un attributo/quantità 
(es. accessibilità trasportistica, PIL pro capite) in una popolazione, mentre l'indice 
di Gini (G) è la corrispondente misura della dispersione (disuguaglianza) nella di-
stribuzione di un attributo in una popolazione derivato dalla curva di Lorenz: 

𝐺 = 1 − 2∫ 𝐿(𝑥)𝑑𝑥
1

0

 

Graficamente, l'indice di Gini è il rapporto tra la linea di uguaglianza (la biset-
trice del piano cartesiano) e la curva di Lorenz. L'indice Gini assume valori tra 0 
(equità perfetta) e 1 (disuguaglianza perfetta). Esistono diversi metodi di approssi-
mazione dell'indice di Gini (G) senza conoscere la curva di Lorenz per una popola-
zione discreta.  

A partire da queste considerazioni è stato valutato quanto “equi” siano gli in-

terventi stradali/ferroviari previsti nel presente documento (Capitolo V) in termini 
di capacità di colmare il divario di accessibilità trasportistica del Paese (es. tra nord 
e sud). Nello specifico è stato stimato l’indice di Gini per misurare la diseguaglianza 

nella distribuzione dell’accessibilità del trasporto stradale e ferroviario con riferi-
mento alla popolazione italiana aggregata alla scala provinciale. La stima della va-
riazione percentuale (variazione attesa sull’equità sociale) dell’indice di Gini tra lo 

scenario di riferimento (fatto coincidere per semplicità con quello attuale) e lo sce-
nario di progetto ha permesso di quantificare gli impatti attesi in termini di “ridu-

zione delle diseguaglianze”. I risultati delle stime mostrano che l'effetto comples-

sivo stimato sarà di un aumento dell’equità sociale del 38% con riferimento agli 
interventi previsti per il trasporto ferroviario e del 3% (2%) per quanto riguarda gli 
impatti attesi per il trasporto stradale dei veicoli leggeri (pesanti).  

25 Poiché il tempo medio di viaggio di un servizio ferroviario è influenzato dal numero di fermate, per le 
stime condotte è stato considerato che i servizi AVR, in analogia ai servizi AV attuali, siano caratterizzati da un 
numero contenuto di fermate intermedie (es. principali città italiane) così da garantire velocità commerciali medie 
compatibili con un servizio ferroviario “veloce”. 
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FIGURA VI.1.1: VARIAZIONE PERCENTUALE TEMPO MEDIO DI VIAGGIO FERROVIARIO PRODOTTA DAGLI 
INTERVENTI E DAI PROGRAMMI DI INTERVENTO (TRASPORTO PASSEGGERI)  

   
 
 

 
 

 
 

  

* Gli interventi in figura vanno intesi come orientativi. L’elenco completo con la relativa descrizione sulla 

base del quale sono state condotte le stime è riportato nel Capitolo V.2. 

Fonte: elaborazioni STM (2020) su stime Università degli studi della Campania “Luigi Vanvitelli”, Diparti-

mento di Ingegneria. 
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FIGURA VI.1.2: VARIAZIONE PERCENTUALE TEMPO MEDIO DI VIAGGIO STRADALE PRODOTTA DAGLI IN-
TERVENTI E DAI PROGRAMMI DI INTERVENTO (VEICOLI LEGGERI E PESANTI)  

  
 
 

 
 

 
 

  

* Gli interventi in figura vanno intesi come orientativi. L’elenco completo con la relativa descrizione sulla 
base del quale sono state condotte le stime è riportato nel Capitolo V.3. 

Fonte: elaborazioni STM (2020) su stime Università degli studi della Campania “Luigi Vanvitelli”, Diparti-

mento di Ingegneria. 
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TABELLA VI.1.2: IMPATTI SOCIALI (EQUITA’) PRODOTTI DAGLI INTERVENTI E DAI PROGRAMMI DI INTER-
VENTO FERROVIARI E STRADALI (VARIAZIONE PERCENTUALE INDICE DI GINI) 

Variazione percentuale Equità 
(Indice di Gini) Scenario di progetto (230) vs. scenario attuale (2020) 

Accessibilità stradale 
(merci e passeggeri) 

+3% (veicoli leggeri) 
+2% (veicoli pesanti) 

Accessibilità ferroviaria 
(passeggeri) +38% 

Fonte: stime Università degli studi della Campania “Luigi Vanvitelli”, Dipartimento di Ingegneria. 

VI.2 EFFETTI SUL SISTEMA ECONOMICO NAZIONALE

VI.2.1 LA NECESSITÀ DI RECUPERARE UN DEFICIT INFRASTRUTTU-
RALE PENALIZZANTE 

Di fronte ad un importante piano di investimenti in infrastrutture di trasporto 
occorre farsi valutare con attenzione se e quanto all’Italia serva investire in infra-
strutture di trasporto.  

La contabilità nazionale offre una visione sintetica e chiara delle caratteristi-
che del nostro Paese. Il Conto delle Risorse e degli Impieghi mostra che il 22,6% di 
tutte le risorse di cui la nostra nazione dispone viene dall’estero: sappiamo che il 

nostro è un Paese povero di materie prime e che deve quindi importare gran parte 
di ciò che è necessario, per i consumi nazionali ma anche per produrre l’ingente 

quota di beni che esportiamo. Infatti, nonostante la scarsa dotazione di risorse na-
turali, l'Italia ha una posizione commerciale attiva con l'estero: esporta più di 
quanto importa per 43,6 miliardi; le esportazioni pesano sul totale degli impieghi il 
24,5%. Sempre la contabilità nazionale smentisce poi una “fake news” spesso evo-

cata per sostenere l’inutilità di investire in infrastrutture e cioè che l'economia si 

stia rapidamente “dematerializzando”: i dati mostrano che, stabilmente da oltre 

dieci anni, l’interscambio con l’estero è costituito per oltre l’80% da beni. 
Analizzando poi i dati in valore e in peso dell’import-export risulta evidente 

come la nostra economia di trasformazione sia in grado di aggiungere grande valore 
alle merci: il prezzo medio delle importazioni da Paesi extra UE è di 850 euro per 
tonnellata mentre quello delle esportazioni è oltre quattro volte maggiore: 3.493 
euro per tonnellata; più equilibrati sono i valori nell'interscambio con gli altri paesi 
europei, ma anche in questo caso il valore medio delle esportazioni (2.875 euro per 
tonnellata) è più alto del valore medio delle importazioni. 

Questi pochi dati permettono già di capire quanto sia essenziale per il nostro 
Paese avere efficienti infrastrutture di trasporto, innanzitutto per collegarlo con il 
resto del mondo, attraverso le Alpi e i porti marittimi, ma anche per utilizzare il 
mare per i trasporti interni: attraverso questi nodi di trasporto passano oltre 500 
milioni di tonnellate di merci (escludendo le rinfuse liquide) ogni anno: circa 300 
sono gestite dal sistema dei porti e circa 200 attraversano le Alpi su strada e ferro-
via. I flussi da e per l’estero sono, tuttavia, solo una parte della domanda di tra-

sporto: il Conto Nazionale dei Trasporti stima la domanda di trasporto interna in 
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circa 200 miliardi di tonnellate chilometro: 50% soddisfatta dall’autotrasporto, 10% 

dal trasporto ferroviario e il rimanente 40% dal cabotaggio marittimo.  
Siamo quindi di fronte ad un’imponente domanda di trasporto merci ed è ne-

cessario chiedersi se il nostro sistema logistico sia all'altezza di questa sfida. Pur-
troppo, la risposta non è positiva. The World Bank elabora periodicamente il Logistic 
Performance Index che misura la performance dei sistemi logistici nazionali: nel 
2018 l’Italia si colloca al 19° posto, con un punteggio di 3,74 (massimo teorico 5 e 
Germania leader classifica a 4,20). L’indicatore è composto da sei componenti, tra 

cui le infrastrutture che ricevono un punteggio di 3,75 (Germania leader con 4,37). 
Il dato è solo di poco migliorato rispetto al 2007, primo anno di rilevazione, anno in 
cui il punteggio per le infrastrutture fu 3,52, con l’Italia al 22°posto della classifica. 

È questa solo una delle misure della scarsa efficienza del nostro sistema logistico 
che penalizza in modo rilevante la performance di una economia di trasformazione 
manifatturiera: Banca d’Italia rileva che il costo di trasporto incida per il 3,2% (ex-

port) e 4,1% (import) sul valore delle merci (dato 2017).  
Servono quindi infrastrutture di trasporto efficienti e per raggiungere questo 

obiettivo occorre agire su più fronti. 
Un primo fronte è senza dubbio l’adeguamento tecnologico delle infrastrutture 

esistenti: in alcuni comparti, come il ferroviario e i porti, lo sviluppo tecnologico è 
stato molto intenso in anni recenti e pone l’esigenza di adeguare le infrastrutture 
ai nuovi standard europei ed internazionali. 

Un secondo fronte è il completamento delle reti, costruendo, o ricostruendo, 
quelle infrastrutture la cui mancanza crea dei colli di bottiglia o delle vere e proprie 
interruzioni della rete: il trasporto, soprattutto sulle lunghe distanze, ha bisogno di 
una sequenza continua e la mancanza o il sottodimensionamento di un breve tratto 
o di un nodo deprime la portata di tutto il sistema.

Un terzo fronte, reso purtroppo evidente dal tragico crollo del Ponte Morandi, 
è quello della progressiva sostituzione di molti manufatti costruiti negli anni dal 
1945 al 60, dopo la grande distruzione della guerra. Oggi, quelle infrastrutture, 
progettate con gli scarsi mezzi del dopoguerra e per un traffico di gran lunga infe-
riore a quello attuale, hanno raggiunto o stanno raggiugendo, tutte insieme, il ter-
mine della propria della vita utile e necessitano di essere sostituite 

Per questi motivi, sinteticamente espressi ma sui quali si è ampiamente di-
scusso e studiato negli ultimi anni, è necessario varare un importante piano di inve-
stimenti il cui primo obiettivo sia preservare e rafforzare il sistema di collegamento 
e trasporti, essenziale per una economia aperta e di trasformazione manifatturiera 
quale è quella italiana. 

VI.2.1 LA NECESSITÀ DI UNO SHOCK DA DOMANDA

La necessità di avviare un robusto piano di investimenti in infrastrutture di 
trasporto, motivata nel paragrafo precedente, comporta anche di valutare l’utilità 

che ne deriverebbe per l’economia italiana. 
Come già ampiamente messo in evidenza nel Paragrafo II.2, dedicato allo sce-

nario macroeconomico, gli anni che sono seguiti alla crisi del 2009 hanno visto il 
perdurare in Italia di una situazione di crescita economica debole: durate tutto il 
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periodo le esportazioni sono state un importante fattore di sostegno della produ-
zione, mentre tutte le altre voci sono rimaste stabili o negative. In particolare, gli 
investimenti hanno fatto mancare in modo molto grave il proprio contributo al so-
stegno della domanda e quindi alla crescita del PIL. 

All’interno dell’aggregato degli investimenti, il segmento maggiormente cri-

tico è stato quello degli investimenti in infrastrutture, dovuto a molteplici fattori 
di natura politica, normativa e connessi ai vincoli di spesa pubblica. Sembra oppor-
tuno fare notare che questo insieme di fattori ha impedito di cogliere una congiun-
tura internazionale particolarmente favorevole, visto il protrarsi di una offerta di 
finanziamenti abbondante e a tassi estremamente ridotti. 

Di fronte alla situazione che si è venuta a creare con il diffondersi dell’infe-

zione da COVID-19, che sta determinando un impatto gravemente negativo sulla 
produzione e i consumi, una decisa ripresa degli investimenti pubblici è vista in 
modo unanime come la principale leva a disposizione delle autorità di governo, ai 
diversi livelli esse si collochino, per rilanciare la domanda interna e quindi la pro-
duzione e con essa l’occupazione. Non si deve, infatti, trascurare che l’elemento 

dinamico che ha impedito in questi anni all’economia italiana di finire in recessione, 

le esportazioni, sta vivendo una congiuntura negativa, sia per gli strascichi della 
guerra dei dazi che ha caratterizzato il 2019, sia per gli effetti depressivi su gran 
parte dell’economia mondiale per effetto dell’epidemia. 

Non sembra inutile infine sottolineare un aspetto di equità che caratterizza il 
ricordo agli investimenti infrastrutturali come strumento anticiclico. Nelle condi-
zioni attuali del nostro sistema pubblico, ogni stimolo alla domanda deve essere 
necessariamente finanziato in deficit, creando quindi nuovo debito che dovrà essere 
pagato dalle generazioni future. Si coglie quindi l’evidente differenza che esiste tra 

finanziare in deficit spesa corrente, che non lascia nulla a chi dovrà pagare il debito, 
e il finanziare infrastrutture che, se ben programmate e costruite in modo effi-
ciente, continueranno a produrre il proprio servizio a beneficio di coloro che do-
vranno, negli anni, ripagare il debito contratto per la loro costruzione. 

VI.2.2 UNO STIMOLO CHE SI PROPAGA IN TUTTA L’ECONOMIA

Il volume di investimenti previsto dal DEF con particolare riguardo alle infra-
strutture di trasporto avrà un effetto attivante molto importante che va ben al di 
là dei settori direttamente convolti, costruzioni e trasporti, per investire, seppur in 
modo diverso, l’intera economia nazionale. Proprio per cogliere in modo adeguato 

questo aspetto, positivamente pervasivo, degli interventi previsti, si è ricorsi ad uno 
strumento analitico spesso utilizzato in contesti simili: l’analisi delle interdipen-

denze settoriali. 
Senza entrare negli aspetti tecnici, è sufficiente ricordare che questo genere 

di analisi si fonda sul contributo di due grandi economisti: John Maynard Keynes e 
Wassily Leontief. Al primo si deve il merito di avere sostenuto, In contrasto con la 
teoria economica neoclassica, la necessità dell'intervento pubblico nell'economia 
con misure di politica di bilancio e monetarie; al secondo la creazione di uno stru-
mento econometrico che permette di analizzare in modo sintetico la struttura di 
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una economia moderna e di valutare gli effetti che una variazione di domanda pro-
duce sia per l’attivazione della catena di fornitura “a monte” sia per effetto del 

circuito reddito-consumi.  
Per effettuare l’analisi di impatto è stata utilizzata la tavola Input-Output 

pubblicata dall’ISTAT: essa sintetizza gli scambi economici che avvengono nell’eco-

nomia italiana tra i diversi settori produttivi e quindi descrive la struttura del si-
stema produttivo nazionale. Per ogni settore, denominato “Branca”, è stimata la 

funzione di produzione che lo caratterizza: si tratta di valori medi che riguardano 
molte attività in parte diverse tra loro. Le somme spese per gli interventi previsti 
ricadono tutte nella branca “Costruzioni”; tuttavia, è evidente che le loro caratte-
ristiche tecniche sono molto differenti dalla costruzione di edifici, attività che net-
tamente prevalente all’interno della branca: per questo motivo si è scelto di utiliz-

zare la tavola rielaborata dall’ufficio studi dell’ANCE26, che ha provveduto a disag-
gregare la Branca “Costruzioni” in due sotto-branche: a) “Costruzione opere civili e 

lavori di costruzione specializzati” e b) “Opere di ingegneria civile”, sottocategoria 

nella quale ricadono la totalità degli investimenti programmati.  
 

TABELLA VI.2.2.1 RIPARTIZIONE DEGLI INVESTIMENTI PER MACRO CATEORIE (MILIONI DI EURO) 

TIPOLOGIA  COSTO INTERVENTI 

Investimenti prioritari mobilità 190.200,00 

Interventi nel settore idrico 1.370,00 

Programma rinascita urbana 853,81 

Totale 192.423,81 

Fonte: Tabella V.11.1.1 (Programma rinascita urbana) e Tabella V.12.1 (altri investimenti). 

 
La realizzazione degli investimenti previsti dal DEF per i prossimi anni richie-

derà di affrontate una spesa di 192,4 miliardi: si tratta di un incremento esogeno di 
domanda in grado di produrre importanti effetti sull’economia nazionale. 

Analizziamo per il momento l’effetto “leonteviano”, che misura la variazione 

di produzione, valore aggiunto e occupazione per effetto della attivazione della 
domanda di beni intermedi dovuta alla catena di fornitura:  

 della produzione interna di 449,8 miliardi  
 del valore aggiunto di oltre 152,7 miliardi 
 dell’occupazione di 2,7 milioni di unità di lavoro. 

In particolare, l’incremento di produzione provocato dall’insieme degli investi-

menti, si distribuisce come indicato nella tabella seguente. 
L’investimento di 192,4 miliardi nel corso dei prossimi anni sarà in grado di 

attivare complessivamente: 
 321,1 miliardi di produzione diretta, dovuta alla domanda di beni e servizi in-

termedi espressa dalle imprese che devono fornire direttamente i fattori di 
produzione al settore delle Opere di ingegneria civile: materie prime, materiali 
da costruzione, macchinari, ma anche servizi di trasporto, progettazione, …; 

 
26 ANCE, “L’industria delle costruzioni: struttura, interdipendenze settoriali e crescita economica, Roma, 

Dicembre 2015 
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 128,7 miliardi di produzione indiretta, dovuta alla domanda di beni e servizi
espressa, a loro volta, dalle imprese attivate direttamente: il fornitore di mac-
chine compera acciaio, ma per realizzare questo è necessario utilizzare, ad
esempio, energia.

TABELLA VI.2.2.2: EFFETTO LEONTEVIANO ATTIVATO DAGLI INVESTIMENTI (MILIONI DI EURO; OCCUPATI: 
N°) 

MACRO SETTORI EFFETTO DI-
RETTO 

EFFETTO IN-
DIRETTO 

EFFETTO 
LEONTE-
VIANO 

VALORE AG-
GIUNTO OCCUPAZIONE 

Agricoltura 0 577 577 385 13.296 

Industria 46.374 47.144 93.518 25.400 392.217 

di cui: 
Altri prodotti della lavorazione di mi-
nerali non metalliferi  10.391 5.003 15.394 4.811 81.299 

Prodotti in metallo, esclusi mac-
chine e impianti 7.889 6.927 14.817 4.811 82.088 

Costruzione di edifici e lavori di costru-
zione specializzati 32.712 17.895 50.607 16.933 379.922 

Opere di ingegneria civile 204.354 1.155 205.509 59.267 1.138.437 

Commercio 5.388 9.044 14.432 6.927 145.241 

Trasporti e logistica 4.233 10.006 14.239 6.158 89.304 

Servizi alle imprese 26.939 41.179 68.118 35.983 520.853 

di cui: 
Noleggio e servizi supporto alle im-
prese 7.120 7.889 15.009 6.542 144.048 

Servizi legali e contabilità; di consu-
lenza amministrativo-gestionale 4.618 5.965 10.583 6.542 105.891 

Servizi in materia di architettura e di 
ingegneria e ricerca scientifica 3.079 4.041 7.120 3.656 62.942 

Servizi alle persone 1.155 1.732 2.886 1.732 38.600 

Totale 321.155 128.732 449.887 152.785 2.717.871 
Fonte: elaborazione su dati DEF, ISTAT e ANCE. 

Osservando la colonna dell’effetto leonteviano, che somma l’impatto diretto 

e indiretto, si ha una conferma di quanto l’investimento in infrastrutture abbia un 

effetto positivo che si espande in modo pervasivo su gran parte dell’economia: su 

449 miliardi di produzione complessivamente attivata, 205 miliardi, pari al 45,7% 
sono attivati all’interno del comparto, mentre il restante 54,3% si distribuisce nella 

restante parte dell’apparato produttivo e di servizio. Il settore industriale riceve il 

20,8% dell’attivazione, pari a 93,5 miliardi; i servizi per le imprese ricevono il 15,1%, 
per un valore di 68,1 miliardi e il settore della costruzione di edifici e di lavori edili 
specializzati riceve l’11,2% per un valore di 50,6 miliardi.   

Osservando gli effetti occupazionali, nella colonna a destra si può leggere che 
l’occupazione attivata è complessivamente, nel periodo di realizzazione delle 

opere, pari a 2,7 milioni di unità di lavoro, cioè di addetti a tempo pieno occupati 
per un anno. Anche in questo caso si nota come l’effetto attivante di distribuisca 

per oltre la metà fuori dal comparto delle Opere di ingegneria civile, con una mag-
giore concentrazione nei servizi per le imprese, che attraggono il 19,2% del totale, 
per un valore di 520 mila unità di lavoro: questo dato conferma che il settore delle 
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Opere di ingegneria civile è molto integrato con altri settori e soprattutto con atti-
vità ad elevato valore aggiunto. 

Finora sono stati analizzati gli impatti che avvengono a seguito della variazione 
della domanda di beni e servizi intermedi, interni, cioè, al sistema produttivo. Gli 
effetti prodotti dall’incremento della domanda, in questo caso per investimenti, 

non si limitano però a questi, ma influiscono anche sulla domanda finale di bene e 
servizi: infatti, la maggiore produzione diretta e indiretta remunera i fattori pro-
duttivi con redditi da lavoro e da capitale che si trasformano in ulteriore spesa 
finale, che rimette in moto la produzione con un effetto moltiplicativo di tipo in-
dotto, detto anche effetto keynesiano. 

 
TABELLA VI.2.2.3: EFFETTO TOTALE ATTIVATO DAGLI INVESTIMENTI (MILIONI DI EURO; OCCUPATI: N°) 

MACRO SETTORI 
INCRE-

MENTO DI 
DOMANDA 

EFFETTO 
LEONTE-
VIANO 

EFFETTO 
KEYNE-
SIANO 

EFFETTO TO-
TALE 

OCCUPAZIONE 
TOTALE 

Agricoltura 0 577 5.776 6.353 146.335 

Industria 0 93.518 51.788 145.306 573.239 

di cui:      
Altri prodotti della lavorazione di mi-
nerali non metalliferi  0 15.394 1.152 16.546 87.381 

Prodotti in metallo, esclusi mac-
chine e impianti 0 14.817 1.896 16.712 92.591 

Costruzione di edifici e lavori di costru-
zione specializzati 0 50.607 960 51.568 387.131 

Opere di ingegneria civile 192.424 205.509 2.849 208.358 1.154.219 

Commercio 0 14.432 35.222 49.654 499.720 

Trasporti e logistica 0 14.239 15.184 29.423 184.532 

Servizi alle imprese 0 68.118 87.489 155.607 1.086.704 

di cui:      
Noleggio e servizi supporto alle im-
prese 0 15.009 7.583 22.592 216.827 

Servizi legali e contabilità; di consu-
lenza amministrativo-gestionale 0 10.583 5.191 15.775 157.831 

Servizi in materia di architettura e di 
ingegneria e ricerca scientifica 0 7.120 3.030 10.149 89.726 

Servizi alle persone 0 2.886 17.044 19.931 181.480 

Totale 192.424 449.887 216.313 666.200 4.213.359 
Fonte: elaborazione su dati DEF, ISTAT e ANCE. 
 

Complessivamente, considerando tutto il periodo necessario per la realizzazione 
degli investimenti previsti, la spesa di 192,4 miliardi attiva: 
 una produzione diretta e indiretta per 449,8 miliardi: questa produzione, detta 

anche “Effetto leonteviano” avviene nelle imprese che realizzano le opere e 

nelle imprese che, in modo diretto e indiretto, forniscono beni e servizi necessari 
alla produzione; 

 a questa si aggiunge una produzione indotta per 216,3 miliardi: questa produ-
zione, detta anche “Effetto keynesiano” avviene nelle imprese che realizzano i 

prodotti e servizi che la popolazione acquista spendendo i maggiori redditi da 
lavoro e capitale percepiti lavorando per produrre i beni e servizi necessari per 
la realizzazione delle opere; 
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 sommando i due effetti, si stima che l’investimento di 192,4 miliardi attivi 666,2

miliardi nell’arco del periodo di costruzione;
 una occupazione di 4 milioni e 213 mila unità di lavoro, cioè di addetti a tempo

pieno occupati per un anno.
Allargando l’osservazione agli effetti che la manovra potrà avere sull’intera eco-

nomia, anche grazie agli effetti indotti di tipo keynesiano, si può notare come lo 
stimolo si propaghi nell’intera economia: solo il 27,4% dell’occupazione complessi-

vamente attivata è all’interno del comparto “Opere di ingegneria civile”; il 25,8% 

è attivato nei servizi alle imprese, il 13,6% nell’industria e l’11,9% nel commercio. 
Tutti i settori, anche se in forma minore, sono interessati, compresa l’agricoltura 

che contribuisce all’incremento di occupazione per oltre 146 mila unità di lavoro, 

pari al 3,5%. 
Le stime fornite finora sono relative all’insieme degli investimenti programmati: 

la spesa, tuttavia, si distribuirà nell’arco del periodo 2020 – 2030 in base alla capa-
cità che le istituzioni e le imprese avranno di attivare le progettazioni e i cantieri. 
Non si dispone di una programmazione temporale di questa spesa: basandosi sulla 
dinamica osservata nelle migliori esperienze del passato, gli investimenti pianificati 
sono stati ripartiti per anno di avvio e per dinamica di spesa, ottenendo in questo 
modo uno “Scenario Base”, assunto come ipotesi per ripartire la spesa e valutarne 
gli effetti. 

Le assunzioni dello Scenario di Base hanno portato a stimare che la spesa totale 
sia così ripartita: 1,0% nel 2020, 3,5% nel 2021; 8,0% nel 2022; 13,5% nel 2023 e 
17,0% nel 2024, mentre la restante parte si distribuisce negli anni successivi. Lo 
Scenario di Base considera, realisticamente, un avvio lento della spesa che quindi 
non riesce a portare un contributo significativo nell’attuale fase di grave crisi eco-

nomica. Limitando l’analisi all’attivazione occupazionale, lo Scenario di Base forni-
sce i seguenti dati: 42 mila unità di lavoro nel 2020; 147 mila nel 2021; 337 mila nel 
2022; 569 mila nel 2023; 716 mila nel 2024. 

Di fronte all’urgenza di attivare i cantieri, per sostenere la domanda aggregata 

e l’occupazione, sia a livello comunitario sia a livello nazionale si stanno introdu-
cendo procedure eccezionali con lo scopo di accelerare le procedure di affidamento 
e avvio dei lavori. È stato quindi sviluppato uno “Scenario Accelerato” che ipotizza 

l’effetto che queste azioni potrebbero avere, se attuate: in questo caso la spesa 
totale sarebbe così ripartita: 3,0% nel 2020; 8,5% nel 2021; 13,0% nel 2022; 16,5% 
nel 2023; 17,0% nel 2024, mentre la restante parte si distribuisce negli anni succes-
sivi. 

Lo Scenario Accelerato è in grado di rispondere più prontamente all’esigenza di 

portare uno stimolo positivo all’economia, per il tramite della crescita della do-

manda aggregata, come mostrano i seguenti grafici. 
In particolare, fissando l’attenzione sul triennio 2020 – 2022, la messa in atto di 

misure in grado di realizzare lo Scenario Accelerato produrrebbero i seguenti ef-
fetti: 

 portare la produzione complessivamente attivata da 83 miliardi a 163,
con una maggiore produzione di 79 miliardi, di cui 46 già nel biennio
2020-2021;

 portare l’occupazione complessivamente attivata da 526 mila unità di

lavoro a 1 milione e 32 mila, con un incremento del 96% pari a 505 mila
unità di lavoro, di cui 294 mila già nel biennio 2020-2021.
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FIGURA VI.2.2.1: PRODUZIONE TOTALE ATTIVA ED OCCUPAZIONE PRODOTTA DAGLI INTERVENTI E DAI 
PROGRAMMI DI INTERVENTO   

TABELLA VI.2.2.4: EFFETTI DEGLI INVESTIMENTI NEL BREVE PERIODO 

Anno 2020 2021 2022 Totale 

Produzione totale (Miliardi) 

Scenario base 6.662 23.317 53.296 83.275 
Scenario accelerato 19.986 56.627 86.606 163.219 
Differenza 13.324 33.310 33.310 79.944 

Occupazione totale (Unità di Lavoro) 

Scenario base 42.134 147.468 337.069 526.670 
Scenario accelerato 126.401 358.136 547.737 1.032.273 
Differenza 84.267 210.668 210.668 505.603 

Fonte: elaborazione su dati DEF, ISTAT e ANCE. 
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PREMESSA 

L’articolo 2, comma 9 della legge n. 39 del 7 aprile 2011 di rimodulazione degli 
strumenti e del ciclo di bilancio stabilisce che “in allegato al DEF è presentato un 
documento, predisposto dal Ministro dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e 
del Mare, sentiti gli altri Ministri interessati, sullo stato di attuazione degli 
impegni per la riduzione delle emissioni di gas ad effetto serra, in coerenza con gli 
obblighi internazionali assunti dall’Italia in sede europea ed internazionale, e sui 
relativi indirizzi.” 

 
La presente relazione è stata predisposta in ottemperanza a quanto disposto 

dalla legge n. 39 del 7 aprile. Le informazioni riportate nella presente relazione 
sono state aggiornate sulla base dei più recenti dati emissivi e degli scenari elaborati 
nell’ambito del Piano Nazionale Integrato per l’Energia e il Clima. Le informazioni 
riportate sono, altresì, coerenti con quanto comunicato alle Nazioni Unite nella 
Settima Comunicazione Nazionale1 inviata dall’Italia in quanto Parte dell’Annesso 1 
della Convenzione Quadro sui Cambiamenti Climatici2.  

 
1  https://cop23.unfccc.int/sites/default/files/resource/258913076_Italy-NC7-2-

Italy%20Seventh%20National%20Communication%20Final.pdf 
2 Disposizioni di cui alla Decisione 2/CP.17. 
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I. LE RECENTI EVOLUZIONI DEL CONTESTO NORMATIVO 
INTERNAZIONALE E EUROPEO 

La XXI Conferenza delle Parti della Convenzione Quadro per la lotta contro i 
cambiamenti climatici del 2015 ha adottato l’Accordo di Parigi3, con Decisione 
1/CP21. L’Accordo definisce l’obiettivo di lungo termine il contenimento 
dell’aumento della temperatura media globale ben al di sotto dei 2°C e il 
perseguimento degli sforzi per limitare l’aumento a 1.5°C, rispetto ai livelli pre-
industriali.  

L’Italia ha firmato l’accordo il 22 aprile 2016 e lo ha ratificato l’11 novembre 
2016.  

Alla data di stesura del presente documento, 189 delle 197 Parti della 
Convenzione Quadro delle Nazioni Unite sul Cambiamento Climatico (UNFCCC) 
hanno ratificato l’Accordo. L’Accordo di Parigi è entrato in vigore il 4 Novembre 
2016 e si applica dal 2021. 

L’Accordo prevede, accanto alle misure di mitigazione, ovvero di riduzione 
delle emissioni, anche la messa in atto di misure per l’adattamento al cambiamento 
climatico, finalizzate ad accrescere la capacità dei Paesi di adattarsi agli effetti 
avversi dei cambiamenti climatici. I flussi finanziari a supporto di tali azioni 
dovranno essere orientati in modo da essere coerenti con un percorso di sviluppo 
sostenibile a basse emissioni e resiliente ai mutamenti del clima.  

I Paesi firmatari dovranno puntare a raggiungere il picco globale delle emissioni 
quanto prima e ad effettuare rapide riduzioni al fine di raggiungere l’equilibrio 
globale tra emissioni e assorbimenti nella seconda parte del secolo.  

Al momento dell’adesione all’Accordo ogni Paese deve predisporre e 
comunicare il proprio “Contributo determinato a livello nazionale” (NDC – 
Nationally Determined Contribution) con l’obbligo di perseguire misure per la sua 
attuazione. Ogni successivo contributo nazionale dovrà costituire un avanzamento 
in termini di ambizione rispetto al contributo precedentemente presentato, 
intraprendendo, così, un percorso di ambizione crescente che dovrebbe condurre le 
Parti al raggiungimento dell’obiettivo collettivo.  

Rispetto al Protocollo di Kyoto4 e al suo emendamento (Emendamento di 
Doha5), che prevedono impegni di riduzione delle emissioni di gas ad effetto serra6 
da parte dei Paesi industrializzati, rispettivamente, nei periodi 2008-2012 e 2013-
2020, l’Accordo di Parigi rappresenta un cambio di paradigma nell’approccio alla 
lotta ai cambiamenti climatici. L’approccio ‘bottom up’ basato su Contributi 
Determinati a livello Nazionale ad ambizione crescente nel tempo prevede un 

 
3 http://unfccc.int/files/essential_background/convention/application/pdf/english_paris_agreement.pdf 
4 http://unfccc.int/resource/docs/convkp/kpeng.pdf 
5 http://unfccc.int/files/kyoto_protocol/application/pdf/kp_doha_amendment_english.pdf 
6 Anidride carbonica, protossido di azoto, metano, gli idrofluorocarburi, perfluorocarburi e esafluoruro di 
zolfo. 
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impegno di tutte le Parti dell’accordo verso il raggiungimento degli obiettivi 
comuni, abbandonando la distinzione tra Paesi industrializzati e non.  

In linea con gli obiettivi dell’accordo di Parigi e alla luce dei dati scientifici più 
recenti, comprese le ultime relazioni pubblicate dal Gruppo intergovernativo di 
esperti sul cambiamento climatico (IPCC)7, per contrastare gli effetti dei 
cambiamenti climatici emerge la necessità di agire urgentemente e in maniera 
ambiziosa. La stessa urgenza si evince dall’ultimo rapporto sulle emissioni del 
Programma delle Nazioni Unite per l’Ambiente (Emission Gap Report 2019), 
pubblicato poco prima della COP 25, il quale ribadisce che anche laddove gli impegni 
esistenti in materia di clima dovessero essere rispettati, le emissioni nel 2030 
risulterebbero comunque superiori del 38% rispetto a quanto richiesto dall’accordo 
di Parigi con l’obiettivo dell’1.5 °C.  

Il 2020, nel quadro dell’Accordo di Parigi, rappresenta un momento cruciale 
per rinnovare gli impegni delle azioni finora messe in campo e dare nuova enfasi al 
dibattito sull’ambizione; entro il 2020, i Paesi dovranno aggiornare o confermare i 
propri impegni di riduzione - i cosiddetti contributi determinati a livello nazionale 
(NDC – Nationally Determined Contributions), nonché comunicare le strategie di 
sviluppo a basse emissioni di gas serra nel lungo periodo, con orizzonte temporale 
al 2050.  

In occasione del Climate Summit di settembre 2019, solo 70 Paesi hanno aderito 
alla Climate Ambition Alliance, impegnandosi ad aumentare l’ambizione dei propri 
NDC. Tra questi non ci sono i dieci maggiori emettitori, responsabili dei due terzi 
delle emissioni globali.  

Da questo quadro emerge chiaramente che lo sforzo aggregato dei Paesi, nella 
prossima decade, si tradurrà in una modifica marginale della traiettoria di 
temperatura, a meno che un’azione di revisione più decisa degli NDC abbia luogo.  

Con queste premesse si è aperta la sessione negoziale della COP 25. Sebbene il 
tema dell’”ambizione” non fosse ufficialmente all’ordine del giorno, la conferenza, 

anche alla luce del Climate Action Summit e in vista dell’aggiornamento degli NDC 
previsto per il 2020, è stata vista da molti come l’ultima possibilità per lanciare un 
appello ai Paesi per una maggiore ambizione.  

L’articolo 6, nello specifico, contempla tre meccanismi distinti per la 
“cooperazione volontaria” verso gli obiettivi climatici, con l’obiettivo generale di 
aumentare l’ambizione. Due dei meccanismi si basano sui mercati e un terzo si basa 
su “approcci non di mercato”. Il testo dell’Accordo di Parigi ha delineato i requisiti 
per i partecipanti, ma ha lasciato aperti i dettagli per rendere operativi questi 
meccanismi. Tra i tanti dettagli tecnici da affrontare è cruciale definire le regole 
per evitare la doppia contabilizzazione dei crediti. Se queste regole fossero ben 
applicate, l’articolo 6 potrebbe aumentare l’ambizione a costi ridotti; d’altra parte, 
il coinvolgimento del settore privato, in assenza di solide regole, potrebbe 
indebolire l’intero sistema, senza portare a delle reali riduzioni delle emissioni di 
CO2 nell’atmosfera. Nonostante il protrarsi della negoziazione sull’articolo 6 fino 

 
7 Gruppo intergovernativo di esperti sul cambiamento climatico, nel 2019 ha pubblicato 3 Relazioni speciali: 
Relazione speciale sugli impatti di un riscaldamento globale di 1,5 ºC rispetto ai livelli preindustriali; 
Relazione speciale in materia di cambiamenti climatici, desertificazione, degrado del suolo, gestione 
sostenibile del suolo, sicurezza alimentare e flussi dei gas serra negli ecosistemi terrestri;  
Relazione speciale in materia di oceani e criosfera nell'era dei cambiamenti climatici.  
Revisione 2019 delle linee guida IPCC del 2006 per gli inventari nazionali dei gas a effetto serra. 
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alle ultime ore prima della chiusura della Conferenza, l’implementazione delle 
regole per l’articolo 6 è stata di nuovo rimandata alla COP successiva (COP26), 
poiché le parti non sono state in grado di raggiungere un accordo sulle principali 
questioni politiche. 

Per sistema di trasparenza si intende l’insieme delle regole per il monitoraggio, 
rendicontazione e revisione degli impegni presi dai Paesi, attraverso un sistema 
univoco di rendicontazione. Ai Paesi in via di sviluppo viene garantita una certa 
flessibilità, limitata nel tempo e connessa con la mancanza di capacità o circostanze 
particolari del Paese. Alla COP25 era previsto un avanzamento nei lavori di 
definizione delle tabelle per il monitoraggio e rendicontazione e la definizione di 
un calendario di incontri informali, per avanzare il lavoro in modo da chiuderlo, 
come previsto dalle decisioni prese a Katowice, entro la COP26. Il negoziato è 
proceduto estremamente a rilento, con un blocco definitivo in plenaria. Tale blocco 
ha di fatto vanificato il lavoro svolto, annullandolo e rimandando la discussione alla 
sola sessione di giugno 2020, unica sessione ufficiale prevista per cercare di 
progredire in materia. 

Anche la finanza, l’adattamento, il meccanismo sulle perdite e i danni hanno 
mostrato una serie di aspetti difficili. La necessità di riformare la complessa 
governance dell’UNFCCC, per evitare duplicazioni e sovrapposizioni con l’accordo 
di Parigi è emersa con forza durante le discussioni. 

Sebbene la COP di Madrid per molti aspetti non abbia raggiunto i risultati attesi, 
ha portato comunque a conclusione molti aspetti finora non menzionati, quali: 
 piano di azione quinquennale sulla parità di genere. Il Piano è destinato a 

sostenere l’attuazione delle decisioni e dei mandati relativi al genere nel 
processo dell’UNFCCC, ovvero far progredire la piena, paritaria e significativa 
partecipazione delle donne e promuovere una politica climatica di genere, 
nonché la piena integrazione di una prospettiva di genere nelle decisioni; 

 programma di lavoro per i prossimi sei anni per affrontare gli impatti negativi 
e positivi delle politiche e delle azioni intraprese per ridurre le emissioni (le 
cosiddette misure di risposta); 

 riconoscimento dell’importante ruolo degli attori non statali nel contribuire ai 
progressi verso l’obiettivo della Convenzione e gli obiettivi dell’Accordo di 
Parigi, in particolare sostenendo le Parti nella riduzione delle emissioni e 
nell’adattarsi agli effetti negativi del clima (Global Climate Action Agenda); 

 riconoscimento del meccanismo per la capacity building e quello per il 
trasferimento tecnologico; 

 convocazioni per la prossima riunione sul clima a Bonn nel giugno 2020, del 
“dialogo sugli oceani” e del “dialogo sul rapporto tra territorio e adattamento 
al cambiamento climatico”. 
Da un punto di vista negoziale, la prossima COP 26 a Glasgow, organizzata dal 

Regno Unito in partenariato con l’Italia, avrà un’intensa agenda e grandi 
responsabilità. Il blocco del lavoro sul sistema di trasparenza e sulla definizione 
delle regole sull’articolo 6 si combineranno con il tema dell’ambizione legato alla 
presentazione degli NDC aggiornati e con la discussione sugli aspetti finanziari che 
comprende, tra le altre cose, la revisione del meccanismo finanziario, la Decisione 
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sul tema della finanza di lungo periodo sotto la Convenzione e l’inizio della 
discussione sul nuovo goal finanziario al 2025.  

Nei seguenti paragrafi si riporta una breve sintesi degli obiettivi di riduzione 
dell’Unione Europea e quindi anche dell’Italia, a partire dalla sottoscrizione del 
Protocollo di Kyoto fino all’Accordo di Parigi, nonché una breve descrizione del 
Green Deal europeo. 

I.1 GLI OBIETTIVI DI ATTUAZIONE DEL PROTOCOLLO DI KYOTO 
(2008-2012) 

Per quanto riguarda il Protocollo di Kyoto, l’Unione Europea nel suo complesso8 
si è impegnata a ridurre le proprie emissioni di gas serra dell’8% rispetto ai livelli 
del 1990. Successivamente tale impegno, assunto collettivamente, è stato ripartito 
in maniera differenziata tra gli Stati membri. In tale contesto, l’Italia si è impegnata 
a ridurre le proprie emissioni del 6,5% rispetto ai livelli del 1990 nel periodo 2008-
2012 (Legge 120/2002). L’Italia ha rispettato tali impegni di riduzione.  

I.2 GLI OBIETTIVI DI RIDUZIONE DEI GAS A EFFETTO SERRA  
(2013- 2020) 

Nonostante le aspettative di conclusione di un accordo multilaterale durante 
la COP 15 del 2009 a Copenaghen, solo nel 2012, con la COP di Doha, è stato possibile 
raggiungere un accordo tra le Parti circa la prosecuzione del protocollo di Kyoto 
attraverso l’emendamento di Doha, che fissa impegni di riduzione dei Paesi 
industrializzati per il periodo 2013-2020. L’Italia ha depositato il proprio strumento 
di ratifica il 18 luglio 2016. Ad oggi, tuttavia, l’Emendamento di Doha non è entrato 
ancora in vigore9, non essendo stato raggiunto il numero minimo di Paesi che lo 
hanno ratificato. 

In tale contesto di incertezza, a prescindere dall’esistenza di un accordo 
multilaterale, il Consiglio Europeo nella primavera del 2007 aveva sancito la 
necessità che l’Unione avviasse una transizione verso un’economia a basso 
contenuto di carbonio attraverso un approccio integrato tra le politiche attuate per 
la riduzione dei gas a effetto serra e le politiche energetiche. Il Consiglio si è, 
pertanto, impegnato a raggiungere, entro il 2020, i seguenti obiettivi: 
 riduzione delle emissioni di gas ad effetto serra del 20% rispetto ai livelli del 1990; 
 riduzione dei consumi energetici del 20% rispetto allo scenario business as usual; 
 produzione di energia da fonti rinnovabili pari al 20% dei consumi energetici 

dell’Unione Europea; 

 
8 In virtù del cosiddetto meccanismo della ‘bolla’, sulla base del quale Paesi con obiettivo di riduzione 

individuale ‘raggruppano’ i propri impegni nell’ambito di un unico obiettivo di riduzione. 
9 Per l’entrata in vigore dell’Emendamento di Doha sono necessari 144 strumenti di ratifica. Ad oggi, 126 

Paesi hanno depositato il proprio strumento di ratifica.  
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 uso dei biocombustibili per il 10% della quantità di combustibile utilizzato nel 
settore dei trasporti. 
A seguito delle conclusioni del Consiglio, è stato approvato il cosiddetto 

“Pacchetto clima-energia 2020”, ossia un insieme di provvedimenti legislativi 
finalizzati a dare attuazione agli impegni assunti.  

I provvedimenti più rilevanti in materia di gas serra sono la Direttiva 
2003/87/CE (c.d. Direttiva “Emissions Trading”), modificata mediante la 
2009/29/CE e la Decisione 406/2009/CE10 (c.d. Decisione “Effort Sharing”). 

I.2.1 La Direttiva 2003/87/CE “EU Emissions Trading”, come modificata 
dalla Direttiva 2009/29/CE 

L’elemento cardine della politica europea per la riduzione delle emissioni di 
gas a effetto serra è l’istituzione di un sistema di scambio di quote di emissione 
(‘Emissions Trading’, EU ETS) a livello dell’Unione per il settore industriale con la 
Direttiva 2003/87/CE.  

Nel 2009 tale Direttiva è stata profondamente rivista per tenere conto dei nuovi 
obiettivi di riduzione al 2020.  

Il sistema EU ETS opera secondo il principio del cosiddetto ‘cap and trade’, 
ovvero fissa un tetto massimo di emissioni consentite (‘quote di emissione’) e 
permette lo scambio di quote tra i partecipanti al sistema. 

Viene fissato un tetto alla quantità totale di alcuni gas serra che possono essere 
emessi dagli impianti o operatori aerei11 che rientrano nel sistema. Per gli impianti 
fissi, il tetto totale si riduce nel tempo di modo che le emissioni consentite 
diminuiscano gradualmente in linea con gli obiettivi. 

Tale meccanismo consente la certezza delle riduzioni, mediante la fissazione 
del tetto massimo e il minor costo di raggiungimento degli obiettivi di riduzione per 
i partecipanti al sistema.  

Il funzionamento del sistema, come detto sopra, è stato significativamente 
rivisto per il periodo 2013-2020, con l’approvazione della Direttiva 2009/29/CE, 
come di seguito sintetizzato: 
 Il numero massimo di quote di emissione (‘cap’) è determinato a livello europeo 

e decresce, per gli impianti stazionari, in misura dell’1,74% all’anno dal 2013 
al 2020.  

 Al fine di consentire l’internalizzazione del costo della CO2 nel costo dei 
prodotti, la regola generale di assegnazione delle quote è l’acquisto su base 
d’asta. Dal 2013, tale regola si applica a tutto il settore di produzione 
termoelettrica. 

 L’assegnazione gratuita è consentita, in via transitoria, per quei settori 
manifatturieri esposti al rischio del cosiddetto ‘carbon leakage’, ovvero 
rilocalizzazione delle imprese in Paesi in cui non sono vigenti normative di 

 
10 Decisione concernente gli sforzi degli Stati membri per ridurre le emissioni dei gas a effetto serra al fine 

di adempiere agli impegni della Comunità in materia di riduzione delle emissioni di gas a effetto serra entro il 
2020. 

11 Nel 2008, la Direttiva è stata emendata al fine di includere nel campo di applicazione anche il settore 
dell’aviazione civile (Direttiva 2008/101/CE).  
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riduzione delle emissioni, rendendo vani gli sforzi di riduzione dell’UE dal 
momento che le emissioni si rilocalizzano senza ridursi, determinando anche 
una perdita di competitività; 

 Le assegnazioni, in ogni caso, sono determinate sulla base di benchmarks, 
calcolati come tCO2/tprodotto, sulla base delle migliori prestazioni emissive degli 
impianti in Europa. Nel caso in cui la somma delle assegnazioni, così calcolate, 
dovesse raggiungere e superare il ‘cap’, scatterebbe l’applicazione di un 
“fattore lineare di riduzione” uguale per tutti i settori.   
Principalmente a causa della crisi economica, a partire dal 2009, si è 

determinato un surplus di quote di CO2 sul mercato, che ha causato una consistente 
diminuzione di prezzo delle quote. Tale condizione ha determinato il perdurare di 
un segnale di prezzo insufficiente a stimolare la transizione verso un’economia a 
basse emissioni di carbonio, rispetto a quanto previsto dalla valutazione di impatto 
della Direttiva 2009/29/CE ‘Emissions trading’.  

Al fine di correggere tale malfunzionamento del mercato, la Commissione 
Europea ha proposto misure di breve e lungo periodo: 
 Per il breve periodo, si è stabilito di posticipare la messa all’asta di 900 milioni 

di quote fino al 2019-2020 (c.d. backloading); 
 Per il lungo periodo, è stata adottata la cosiddetta “riserva stabilizzatrice del 

mercato”12 che rappresenta un meccanismo di controllo dell’offerta di quote 
sul mercato, al fine di garantire che il prezzo delle stesse resti tale da 
incentivare le misure di riduzione delle emissioni da parte degli impianti 
soggetti alla norma. La riserva è operativa dal gennaio 2019. 

I.2.2 La Decisione 406/2009/CE “Effort sharing” 

La Decisione 406/2009/CE ripartisce tra gli Stati membri l’obiettivo 
comunitario di riduzione delle emissioni di gas serra per i settori non regolati dalla 
Direttiva EU ETS, ovvero trasporti, civile, piccola industria (<20MW), agricoltura e 
rifiuti. Per l’Italia l’obiettivo di riduzione è del -13% entro il 2020, rispetto ai livelli 
del 2005.  

Anche tale Decisione si basa sulla assegnazione di ‘quote’ di emissione (AEA, 
Annual Emission Allocation13): ad ogni Paese viene assegnata una quantità massima 
di emissioni che dovrà essere rispettata ogni anno del periodo 2013-2020. La 
Decisione prevede, altresì, strumenti di flessibilità quali la possibilità di utilizzo 
anticipato di una percentuale stabilita di quote assegnate per l’anno successivo 
(‘borrowing’), nonché la possibilità di riporto agli anni successivi delle quote 
inutilizzate (‘banking’). Inoltre, c’è la possibilità di trasferire una parte delle 
‘quote’ ad altri Stati membri, mediante accordo di compravendita.  

Infine, è permesso l’utilizzo dei crediti residuali derivanti da attività 
progettuali registrate prima del 2013 (previsti dal Protocollo di Kyoto JI, CDM14).  

 
12 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2015.264.01.0001.01.ENG 
13 Si vedano i paragrafi successivi per i valori stabiliti per l’Italia per il periodo 2013-2020. 
14 https://unfccc.int/process/the-kyoto-protocol/mechanisms 
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I.3 IL “QUADRO CLIMA-ENERGIA 2030” 

L’obiettivo di riduzione dell’Unione Europea successivo al 2020 e inviato 
all’UNFCCC come contributo dell’Unione (NDC)15 all’Accordo di Parigi prevede la 
riduzione dei gas serra di almeno il 40% a livello europeo rispetto all’anno 1990, 
senza utilizzo di meccanismi di mercato internazionali.  

Le Conclusioni del Consiglio di ottobre 2014 stabiliscono che l’obiettivo di 
riduzione dei gas serra sia ripartito tra i settori ETS e non-ETS, rispettivamente 43% 
e 30% rispetto all’anno 2005. Nelle Conclusioni viene, inoltre, esplicitamente 
riportato che tra i settori da considerare per il raggiungimento dell’obiettivo non-
ETS venga incluso anche il settore dell’uso del suolo, dei cambiamenti di uso del 
suolo e della silvicoltura (“LULUCF”), in quanto ha le potenzialità per offrire 
benefici climatici a lungo termine.  

Per quanto concerne i provvedimenti relativi ai gas a effetto serra si rimanda 
ai successivi paragrafi per dettagli. 

In merito all’Efficienza Energetica e alle Fonti Rinnovabili sono state adottate 

rispettivamente la Direttiva (UE) 2018/2002 che prevede un obiettivo di efficienza 
energetica al 2030 pari al 32.5% e la Direttiva (UE) 2018/2001 che prevede che la 
quota di energia da fonti rinnovabili nel consumo finale lordo di energia dell’Unione 
nel 2030 sia almeno pari al 32%. 

Infine, con Regolamento (UE) 2018/1999 è stato istituito un sistema di 
Governance dell’Unione dell’Energia, che mira a pianificare e tracciare le politiche 
e misure messe in atto dagli Stati membri dell’Unione Europea al fine del 
raggiungimento degli obiettivi in materia di riduzione delle emissioni, incremento 
dell’efficienza energetica, ricerca e innovazione, sicurezza energetica e sviluppo 
del mercato interno dell’energia.  

Il meccanismo di governance (Art. 1) è basato sulle Strategie a lungo termine, 
sui Piani nazionali integrati per l’energia e il clima che coprono periodi di dieci anni 
a partire dal decennio 2021-2030, sulle corrispondenti relazioni intermedie 
nazionali integrate sull’energia e il clima trasmesse dagli Stati membri e sulle 
modalità di monitoraggio della Commissione. Tale meccanismo prevede un processo 
strutturato, trasparente e iterativo tra la Commissione e gli Stati membri volto alla 
messa a punto e alla successiva attuazione dei Piani nazionali integrati per l’energia 
e il clima, anche per quanto riguarda la cooperazione regionale, e la corrispondente 
azione della Commissione.  

Nell’ambito di questo inquadramento, il 31/12/2019 l’Italia ha inviato alla 
Commissione il proprio Piano Nazionale per l’Energia e il Clima (PNIEC) con 
orizzonte al 203016, il cui obiettivo è quello di realizzare una nuova politica 
energetica che assicuri la piena sostenibilità ambientale, sociale ed economica e 
accompagni tale transizione. L’Italia, inoltre, in linea con quanto già previsto dal 
PNIEC, è in procinto di finalizzare la propria Strategia nazionale di lungo termine 
sulla riduzione delle emissioni dei gas a effetto serra. La Strategia individua possibili 
percorsi di decarbonizzazione, prendendo in considerazione diverse opzioni 
tecnologiche, comprese quelle più innovative, non ancora completamente 

 
15 http://www4.unfccc.int/submissions/INDC/Published%20Documents/Latvia/1/LV-03-06-EU%20INDC.pdf 
16 https://www.mise.gov.it/images/stories/documenti/PNIEC_finale_17012020.pdf 
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implementate, al fine di raggiungere l’obiettivo di neutralità climatica al 2050. Una 
volta ultimata, la Strategia sarà trasmessa alla Commissione Europea ai sensi 
dell’articolo 15 del Regolamento (UE) 2018/1999, nonché all’UNFCCC in 
ottemperanza all’articolo 4.19 dell’Accordo di Parigi. 

I.3.1 La Direttiva ETS (2020-2030) 

Nel 2018 è stata adottata la Direttiva (EU) 2018/410, che rivede la Direttiva 
2003/87/CE ‘Emissions trading’, al fine di regolare il periodo 2020-2030. 

I principali elementi di novità contenuti nel testo approvato possono essere 
sintetizzati come segue: 
 il fattore di riduzione lineare dell’ammontare totale di quote disponibili è 

aumentato da 1,74% al 2,2%, per consentire il raggiungimento dell’obiettivo di 
riduzione assegnato al settore ETS (-43% rispetto alle emissioni del 2005); 

 la percentuale di quote di emissione da distribuire mediante asta è fissata ex 
ante e pari al 57%: l’ammontare massimo disponibile per le assegnazioni 
gratuite sarà, pertanto, pari al 43% del totale. Tale valore può essere 
incrementato del 3% per aumentare il livello di assegnazioni su base gratuita 
ed evitare l’applicazione del fattore di riduzione lineare, se necessario. Nel 
caso in cui, al contrario, le assegnazioni gratuite risultassero inferiori al 
massimo consentito, l’eccedenza potrebbe essere riportata agli anni successivi, 
sempre al fine di evitare l’applicazione del fattore di riduzione lineare delle 
assegnazioni gratuite; 

 l’aggiornamento dei criteri per la definizione dei settori industriali considerati 
esposti al rischio di delocalizzazione verso Paesi che non hanno regolamentato 
le emissioni di gas a effetto serra; 

 l’aggiornamento dei valori dei benchmark per meglio allinearli ai progressi 
tecnologici avvenuti dalla loro definizione (2007-2008) ad oggi. 
Molte delle disposizioni della Direttiva sono oggetto di atti delegati o di 

implementazione che sono in corso di emanazione al fine di consentire la piena 
attuazione della stessa (ad es. revisione delle regole di funzionamento del Registro 
dell’Unione, revisione della lista Carbon Leakage, revisione dei benchmark di 
assegnazione, ecc.). 

I.3.2 Il Regolamento ‘Effort sharing’ 2020-2030 e il Regolamento LULUCF 

 Per quanto riguarda l’obiettivo di riduzione nei settori non-ETS, sono adottati 
due provvedimenti: 

1. Regolamento (UE) 2018/842 ‘Effort Sharing’ che definisce le riduzioni annuali 
delle emissioni di gas serra per il settore non-ETS per il periodo 2021-2030;  

2. Regolamento (UE) 2018/841 relativo all’inclusione delle emissioni e degli 
assorbimenti di gas ad effetto serra risultanti dall’uso del suolo, dal 
cambiamento di uso del suolo e dalla silvicoltura. 
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In particolare, il Regolamento “Effort Sharing”: 
 ripartisce l’obiettivo europeo di riduzione delle emissioni del 30% tra gli Stati 

membri sulla base del PIL pro-capite del 2013. Per l’Italia è previsto un 
obiettivo di riduzione al 2030 pari al -33% rispetto al 2005; 

 prevede una maggiore ambizione nello sforzo di riduzione determinata 
dall’anticipazione del punto di partenza della curva di riduzione delle emissioni 
degli Stati membri di 7 mesi rispetto al 2020 (proposta iniziale dalla 
Commissione); 

 rafforza gli strumenti di flessibilità già previsti nella legislazione vigente 
(banking, borrowing e trasferimenti); 

 introduce due nuove flessibilità: la prima, limitata ad alcuni Stati membri tra i 
quali non è inclusa l’Italia, prevede un trasferimento limitato e pari a 100 
milioni di quote dal settore ETS; la seconda, destinata a tutti gli Stati membri, 
prevede la possibilità di utilizzare i crediti generati dagli assorbimenti del 
settore LULUCF per un ammontare massimo europeo di 280 milioni di tonnellate 
(per l’Italia la quantità massima di crediti è pari a 11,5 milioni di tonnellate 

per il periodo 2021-2030); 
 introduce un nuovo elemento di equità nello sforzo richiesto agli Stati membri 

per tenere conto delle azioni precoci da essi già effettuati: la cosiddetta 
“riserva di sicurezza”. Tale riserva, costituita da un volume di quote pari a 
105Mt, è destinata ai Paesi con PIL pro capite 2013 inferiore alla media EU che 
avranno effettuato maggiori riduzioni oltrepassando il proprio target al 2020 
(“overachievement”). L’accesso alla riserva è, comunque, subordinato al 
raggiungimento dell’obiettivo europeo di riduzione al 2030 pari al 30% rispetto 
ai livelli del 2005; 

 prevede una flessibilità specifica per i Paesi con obiettivo positivo al 2020 
(Paesi dell’Est che nella precedente Decisione avevano la possibilità di 
aumentare le emissioni nel periodo 2013-2020) che potranno beneficiare al 
2021 di un numero aggiuntivo di crediti. 
Con riferimento al Regolamento LULUCF, è stato definito un sistema solido di 

contabilizzazione e rendicontazione del settore, applicabile nel periodo 2021-2030, 
nonché l’introduzione di una specifica flessibilità indirizzata a quei Paesi con 
un’alta percentuale di area forestale. Tale flessibilità potrà essere utilizzata per 
compensare parzialmente eventuali debiti derivanti dalla gestione forestale 
sostenibile, salvaguardando comunque il principio secondo il quale il settore 
LULUCF, a livello europeo, non generi emissioni nette al 2030 e contribuisca 
all’obiettivo a lungo termine di incrementare gli assorbimenti di CO2.  
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I.4 IL “GREEN DEAL EUROPEO”  

L’11 dicembre 2019 la Commissione europea ha presentato il Green Deal 
europeo17, una “strategia di crescita mirata a trasformare l’UE in una società giusta 
e prospera, dotata di un’economia moderna, efficiente sotto il profilo delle risorse 
e competitiva che nel 2050 non genererà emissioni nette di gas a effetto serra e in 
cui la crescita economica sarà dissociata dall’uso delle risorse”. Il Green deal 
rappresenta una tabella di marcia, con specifiche azioni, per stimolare l’uso 
efficiente delle risorse, arrestare i cambiamenti climatici, mettere fine alla perdita 
di biodiversità e ridurre l’inquinamento, nonché la risposta europea per favorire un 
cambio paradigmatico del modello di sviluppo, garantendo la sostenibilità della 
nostra società e dell’economia.  

Esso riguarda tutti i settori dell’economia, in particolare i trasporti, l’energia, 
l’agricoltura, l’edilizia e settori industriali quali l’acciaio, il cemento, le TIC, i 
prodotti tessili e le sostanze chimiche. 

Al fine di raggiungere gli obiettivi dell’Accordo di Parigi, e limitare l’aumento 
del riscaldamento globale, che secondo le stime del Gruppo intergovernativo sul 
cambiamento climatico (IPCC) dell’ONU deve rimanere entro gli 1,5 °C rispetto 
all’epoca preindustriale, l’Unione Europea con le Conclusioni del Consiglio europeo 
dei Capi di Stato e di Governo del 12 dicembre 2019 si è impegnata ad azzerare le 
proprie emissioni gas serra nette entro il 2050. Inoltre, al fine di dare operatività 
all’ambizione di volere essere il primo continente al mondo a emissioni zero entro 
il 2050, la Commissione ha presentato, in data 4 marzo 2020, la prima proposta di 
“Legge europea sul clima”, che conferma gli obiettivi della neutralità climatica al 
2050 e prevede la definizione di un nuovo obiettivo europeo per la riduzione delle 
emissioni di gas a effetto serra al 2030, sulla base di una approfondita valutazione 
d’impatto, esplorando le opzioni per un nuovo obiettivo di riduzione del 50-55% 
delle emissioni rispetto ai livelli del 1990. La proposta inoltre prevede che la 
Commissione esamini e, se necessario proponga, entro giugno 2021 di rivedere tutta 
la pertinente normativa per dare attuazione all’incremento del livello di ambizione. 

Inoltre, al fine di contribuire ad affrontare gli effetti sociali ed economici della 
transizione verso un’economia a zero emissioni nette, il Green Deal prevede la 
creazione di un meccanismo per una transizione giusta (Just Transition Mechanism) 
indirizzato alle regioni, alle industrie e ai lavoratori che dovranno affrontare le 
maggiori sfide. Il Meccanismo dovrebbe mobilitare circa 100 miliardi di euro ed è 
costituito da tre pilastri:  
 un Fondo per una transizione giusta, che concederà principalmente 

sovvenzioni; 
 un regime specifico nell’ambito del programma “InvestEU”, indirizzato alla 

mobilitazione di investimenti privati; 
 uno strumento di prestito per il settore pubblico attuato con la Banca Europea 

per gli Investimenti (BEI), indirizzato alla mobilitazione dei finanziamenti 
pubblici. 

 
17 https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/european-green-deal-communication_en.pdf 
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Il 14 gennaio 2020 è stato presentato dalla Commissione la proposta di 
Regolamento che istituisce il “Fondo per una transizione giusta”, finalizzata a 
fornire sostegno ai territori che affrontano serie sfide socioeconomiche derivanti 
dal processo di transizione verso un’economia neutrale dal punto di vista climatico 
dell’Unione entro il 2050. Il Fondo prevede un metodo di assegnazione che terrà 
conto dell’entità delle sfide dovute alla transizione cui devono far fronte le regioni 
a più alta intensità di gas a effetto serra (attraverso le corrispondenti emissioni 
industriali di CO2), delle sfide sociali determinate dalle potenziali perdite 
occupazionali nel settore industriale, dell’estrazione di carbone e lignite e della 
produzione di torba e scisto bituminoso. Il metodo terrà conto anche del livello di 
sviluppo economico degli Stati membri e della relativa capacità di investimento. 

Gli Stati membri integreranno la dotazione del Fondo per una transizione giusta 
ad essi assegnata con le loro risorse del Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR) 
e del Fondo sociale europeo Plus (FSE+), nonché ulteriori risorse nazionali. Il livello 
del cofinanziamento dell’Unione sarà stabilito in funzione della categoria di regione 
in cui si trovano i territori individuati. Accanto alla Legge europea per il clima e al 
Fondo per una transizione giusta, tra gli strumenti di cui intende dotarsi la 
Commissione, sempre al fine di realizzare obiettivi ambiziosi in materia di clima e 
ambiente, è previsto che la stessa presenti una nuova Strategia europea di 
adattamento ai cambiamenti climatici; l’introduzione di un “carbon border 
adjustment mechanism” al fine di far fronte al problema del cosiddetto “carbon 
leakage” (delocalizzazioni). Di fatto, per realizzare il Green Deal europeo è 
necessario ripensare le politiche per l’approvvigionamento di energia pulita in tutti 
i settori dell’economia; le riforme strategiche previste contribuiranno a garantire 
un’efficace fissazione del prezzo del carbonio in tutta l’economia. Ciò incoraggerà 
i consumatori e le imprese a modificare i propri comportamenti, facilitando un 
aumento degli investimenti sostenibili, pubblici e privati. La Commissione proporrà 
pertanto di rivedere la direttiva sulla tassazione dei prodotti energetici. 

Tra gli strumenti ricordiamo inoltre la Strategia sulla biodiversità per il 2030, 
la nuova Strategia industriale che includerà il Piano d’azione sull’economia 
circolare, la Strategia “Dal produttore al consumatore” per una politica alimentare 
sostenibile e proposte concrete per un’Europa senza inquinamento.  

In conclusione, la Commissione è consapevole che la realizzazione 
dell’European Green Deal richiederà ingenti investimenti pubblici e privati e ha 
previsto di presentare una rinnovata strategia di finanziamento sostenibile 
nell’autunno 2020, insieme a un piano di investimenti per l’Europa sostenibile. La 
chiave della rinnovata strategia di finanza sostenibile sarà l’adozione di una 
tassonomia per investimenti sostenibili dal punto di vista ambientale, così da avere 
una classificazione UE delle attività ecosostenibili per l’adattamento ai 
cambiamenti climatici e la loro mitigazione. 
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II. OBIETTIVI DI RIDUZIONE AL 2020

II.1 SITUAZIONE EMISSIVA SETTORI NON-ETS

Gli impegni per il periodo 2013 - 2020 per i settori non-ETS (trasporti, civile, 
piccola industria, agricoltura e rifiuti), come già detto nei paragrafi precedenti, 
sono definiti dalla Decisione 406/2009/CE.  

Gli obiettivi effettivi attribuiti a ciascuno Stato membro sono determinati sulla 
base delle decisioni 2013/162/EU18 e 2013/634/EU19 e mostrati nella prima riga 
della Tavola II.1. Tali decisioni sono state, da ultimo, riviste per quanto riguarda i 
target dal 2017 al 2020 con Decisione (UE) 2017/1471 del 10 agosto 2017. 
Quest’ultimo adeguamento è stato necessario al fine di tenere conto degli effetti 
del ricorso ai fattori di emissione del 4° rapporto IPCC e del cambiamento delle 
metodologie UNFCCC usate dagli Stati membri. Gli obiettivi annuali vincolanti per 
l’Italia, derivanti dalle citate Decisioni, sono indicati nella seguente Tavola II.1.  

TAVOLA II.1: OBIETTIVI DI RIDUZIONE ANNUALI DELL’ITALIA (Mt CO2 EQ) 

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 

Assegnazione per l’Italia 308.2 306.2 304.2 302.3 298.3 295.8 293.4 291.0 
Nota: I dati mostrati nella tavola sono calcolati con i fattori di emissione 4° rapporto IPCC secondo la metodologia 
aggiornata che i Paesi che hanno sottoscritto il Protocollo di Kyoto sono tenuti ad utilizzare a partire dal 2013. 
I valori sono stati determinati con Decisioni della Commissione n. 162/2013/CE  634/2013/CE e 1471/2017/CE. 

La seguente Tavola II.2 riporta il consuntivo delle emissioni nazionali di gas ad 
effetto serra per gli anni 2013-2018 e il valore stimato per il 2020 sulla base dello 
scenario di riferimento comunicato alla Commissione Europea il 14 marzo 2019 ai 
sensi del Regolamento 525/2013 sul meccanismo di monitoraggio delle emissioni di 
gas a effetto serra.  

Lo scenario emissivo nazionale riportato è stato aggiornato sulla base di 
parametri quali l’andamento del PIL, della popolazione, del valore aggiunto dei 
settori produttivi e dei prezzi internazionali dell’energia pubblicati dall’Unione 
Europea nell’ambito dell’aggiornamento degli scenari energetici europei 
all’orizzonte 2030. Lo scenario di riferimento comprende l’effetto, in termini di 
riduzione delle emissioni, delle misure attuate e adottate fino al dicembre 2016 ed 
elencate in Allegato 2.  

18 La Decisione stabilisce le assegnazioni annuali di emissioni degli Stati membri per il periodo dal 2013 al 
2020 utilizzando i dati degli inventari dei gas a effetto serra degli Stati membri determinati in conformità delle 
linee guida del 1996 per gli inventari nazionali dei gas a effetto serra del gruppo intergovernativo di esperti sul 
cambiamento climatico (IPCC), disponibili al momento della sua adozione. 

19 La Decisione stabilisce gli adeguamenti al ribasso delle assegnazioni annuali di emissioni degli Stati membri 
per il periodo dal 2013 al 2020 a seguito dell’ampliamento del campo di applicazione dell’ETS, che ha determinato 

lo ‘spostamento’ di parte delle emissioni storiche da non-ETS a ETS. 
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Come evidenziato nella tavola, la piena attuazione degli impegni assunti in 
materia di efficienza energetica e fonti rinnovabili di cui alle Conclusioni del 
Consiglio Europeo dell’8-9 marzo 2007, permette al Paese di ottenere riduzioni di 
emissione superiori a quelle necessarie per adempiere agli obiettivi della Decisione 
‘Effort Sharing’. 

 
TAVOLA II.2: EMISSIONI DI GAS AD EFFETTO SERRA (GHG) PER I SETTORI NON ETS 

 (Mt CO2 eq) 

 2013 (1) 2014 2015 2016 2017 2018 2020 (2) 

Emissioni non ETS - scenario di riferimento 280,3 271,6 281,0 278,9 273,7 278,7 268,0 

Obiettivo (3) 308,2 306,2 304,2 302,3 298,3 295,8 291,0 

Distanza dagli obiettivi -27,9 -34,6 -23,2 -23,4 -24,5 -17,1 -23,0 
(1) I valori emissivi 2013, 2014, 2015, 2016 e 2017 differiscono da quanto riportato nel documento del 2019 
conseguentemente all’aggiornamento annuale della serie storica delle emissioni.  
(2) Il dato 2020 riportato in tabella è ripreso dallo scenario di riferimento comunicato alla Commissione Europea il 
14 marzo 2019 ai sensi del Regolamento 525/2013 sul meccanismo di monitoraggio delle emissioni di gas a 
effetto serra.  
(3) Gli obiettivi delle Decisioni sono riferiti alla metodologia aggiornata (4° rapporto IPCC), applicati 
obbligatoriamente a partire dal 2013, come riportati nella Tavola II.1 

II.2 POLITICHE E MISURE PER IL RAGGIUNGIMENTO DEGLI OBIETTIVI 
ANNUALI DI CUI ALLA DECISIONE 406/2009/CE DEL 
PARLAMENTO EUROPEO E DEL CONSIGLIO 

Come evidente dalla precedente Tavola II.2, l’Italia ha intrapreso un percorso 
di riduzione che permetterà il rispetto degli obiettivi annuali vincolanti di cui alla 
Decisione 406/2009/CE con un ampio margine.  

Tale percorso di riduzione è stato possibile grazie alla attuazione di una serie 
di politiche e misure in materia di energia e clima. Si riporta di seguito l’elenco 
aggiornato dei provvedimenti ed atti completati su efficienza energetica e fonti 
rinnovabili:  
 Proroga dell’Ecobonus, da ultimo fino al 31 dicembre 2020, con detrazioni 

fiscali al 50% e al 65% per gli interventi di riqualificazione energetica degli 
edifici esistenti; 

 Proroga della detrazione fiscale, da ultimo fino al 31 dicembre 2020, per 
interventi di ristrutturazione edilizia, inclusi gli interventi finalizzati al 
conseguimento di risparmi energetici e alla produzione di energia da fonti 
rinnovabili di energia; 

 Decreto 26 giugno 2015 di “Applicazione delle metodologie di calcolo delle 
prestazioni energetiche e definizione delle prescrizioni e dei requisiti minimi 
degli edifici”; 

 Decreto 26 giugno 2015 recante le “Linee Guida nazionali per la certificazione 
energetica edifici”; 

 Decreto 26 giugno 2015 recante “Schemi e modalità di riferimento per la 
compilazione della relazione tecnica di progetto ai fini dell’applicazione delle 
prescrizioni e dei requisiti minimi di prestazione energetica degli edifici”; 
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 Decreto 16 febbraio 2016 recante “Aggiornamento della disciplina per 
l’incentivazione di interventi di piccole dimensioni per l’incremento 
dell’efficienza energetica e per la produzione di energia termica da fonti 
rinnovabili” (c.d. Conto termico); 

 Prosecuzione dei lavori della Cabina di regia su l’Efficienza Energetica (DM 9 
gennaio 2015) istituita dall’art. 4, comma 4, del D.lgs. 102/2014; 

 Decreto interministeriale 16 settembre 2016 recante le modalità di attuazione 
del programma di interventi per il miglioramento della prestazione energetica 
degli immobili della Pubblica Amministrazione centrale (art. 5, D.lgs. 
102/2014); 

 Decreti di approvazione dei progetti di riqualificazione energetica degli 
immobili della Pubblica Amministrazione Centrale (PREPAC): 
o Decreto 5 dicembre 2016 di approvazione delle graduatorie 2014-2015; 
o Decreto 21 settembre 2017 di approvazione della graduatoria 2016; 
o Decreto 31 maggio 2018 di approvazione della graduatoria 2017; 
o Decreto 29 luglio 2019 di approvazione della graduatoria 2018. 

 Decreto interministeriale 22 dicembre 2017, recante priorità, criteri, 
condizioni e modalità di funzionamento, di gestione e di intervento del Fondo 
nazionale per l’efficienza energetica istituito dall’articolo 15 del decreto 
legislativo 4 luglio 2014, n. 102. Il Fondo è finalizzato a favorire il 
finanziamento di interventi necessari per il raggiungimento degli obiettivi 
nazionali di efficienza energetica; 

 Decreto interministeriale 31 maggio 2018 recante approvazione del programma 
di interventi, presentati dalle PA centrali per l’anno 2017, per il miglioramento 
della prestazione energetica degli immobili della pubblica amministrazione 
centrale, ai sensi degli articoli 5, comma 2 del decreto legislativo 4 luglio 2014, 
n. 102 e 9, comma 1 del D.M. 16 settembre 2016; 

 Decreto interministeriale di aggiornamento del meccanismo dei Certificati 
Bianchi del 10 maggio 2018; 

 Decreti inter-direttoriali sui Programmi regionali di Audit di efficienza 
energetica alle PMI; 

 Legge 30 dicembre 2018, n. 145, articolo 1, comma 743, estende il campo di 
applicazione del cd. Fondo Kyoto Scuole, di cui all’articolo 9 del decreto-legge 
24 giugno 2014, n. 91, alle strutture sanitarie e agli impianti sportivi di 
proprietà pubblica. Il Fondo concede prestiti a tasso agevolato per la 
realizzazione di interventi che garantiscano un miglioramento nel parametro di 
efficienza energetica dell’edificio di almeno due classi energetiche;  

 Decreto 4 luglio 2019 di incentivazione dell’energia elettrica prodotta dagli 
impianti eolici on shore, solari fotovoltaici, idroelettrici e a gas residuati dei 
processi di depurazione; 

 Decreto Legge n. 141 del 12/12/2019 (c.d. DL Clima) che prevede specifiche 
misure per incentivare la mobilità sostenibile nelle città italiane. In 
particolare:  
o “Programma sperimentale buono mobilità” (art. 2, comma 1), con una 

dotazione finanziaria di 255 milioni di euro per il periodo 2019-2024, 
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finalizzato a riconoscere un “buono mobilità” ai residenti nei Comuni 
interessati dalle procedure di infrazione comunitaria sulla qualità dell’aria 
n. 2014/2147 e n. 2015/2043 che rottamano, entro il 31 dicembre 2021,
autovetture omologate fino alla classe Euro 3 o motocicli omologati fino 
alla classe Euro 2 ed Euro 3 a due tempi;  

o “Programma corsie preferenziali per il TPL” (art. 2, comma 2), con una
dotazione finanziaria di 40 milioni di euro (20 milioni per ciascuno degli 
anni 2020 e 2021), prevede il finanziamento di progetti per la creazione, il 
prolungamento, l’ammodernamento e la messa a norma di corsie 
preferenziali per il trasporto pubblico; 

o “Programma sperimentale trasporto scolastico sostenibile” (art. 3), con una
dotazione finanziaria di 20 milioni di euro (10 milioni di euro per ciascuno 
degli anni 2020 e 2021), prevede il finanziamento degli investimenti 
necessari alla realizzazione di progetti sperimentali per la realizzazione o 
l’implementazione del servizio di trasporto scolastico con mezzi di 
trasporto ibridi o elettrici. 

 Finanziamento di circa 100 milioni a valere sul Fondo per lo Sviluppo e Coesione
2014-2020, con 65 progetti di efficientamento energetico di edifici pubblici di 
enti locali (edifici comunali, ASL, scuole); 

 Finanziamento di interventi per l’efficientamento energetico
dell’illuminazione pubblica dei siti comunali interessati dai percorsi giubilari; 

 Attivazione di un Accordo di cooperazione con centri di
ricerca/amministrazioni pubbliche per lo sviluppo della produzione e uso dei
biocarburanti nel settore aviazione;

 Decreto del 23 giugno 2016 di incentivazione dell’energia elettrica prodotta da
fonti rinnovabili diverse dal fotovoltaico;

 Decreto 13 ottobre 2016, n.264 recante criteri indicativi per agevolare la
dimostrazione della sussistenza dei requisiti per la qualifica dei residui di
produzione come sottoprodotti e non come rifiuti;

 Decreto 16 dicembre 2016, n.257 di attuazione della Direttiva 2014/94/UE sulla
realizzazione di una infrastruttura per i combustibili alternativi;

 Decreto 2 marzo 2018 per la promozione dell’uso del biometano e degli altri
biocarburanti avanzati nel settore dei trasporti;

 Decreto legislativo 21 marzo 2017 n.51, recante attuazione della Direttiva
2015/652/UE del Consiglio del 20 aprile 2015 che stabilisce i metodi di calcolo
e gli obblighi di comunicazione ai sensi della Direttiva 98/70/CE del Parlamento
Europeo e del Consiglio relativa alla qualità della benzina e del combustibile
diesel e della Direttiva (UE) 2015/1513 del Parlamento Europeo e del Consiglio
del 9 settembre 2015 “che modifica la Direttiva 98/70/CE, relativa alla qualità
della benzina e del combustibile diesel, e la Direttiva 2009/28/CE, sulla
promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili, di prossima
pubblicazione;

 Predisposizione dello schema di decreto che emenda il DM 23 gennaio 2012
relativo al sistema nazionale di certificazione sui biocarburanti e bioliquidi;

 Decreto 15 maggio 2018 recante disposizioni per il calcolo della quantità di
energia elettrica fornita ai veicoli stradali e dell’intensità delle emissioni di gas
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a effetto serra, ai fini delle comunicazioni effettuate dai fornitori, ai sensi 
dell’articolo 7-bis, comma 2, del decreto legislativo 21 marzo 2005, n. 66; 

 Finanziamento di interventi di efficienza energetica, mobilità sostenibile e 
adattamento agli impatti dei cambiamenti climatici nelle isole minori (Decreto 
del Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare n. 340 del 
17/07/2017), per un importo complessivo pari a 15 milioni di euro; 

 Predisposizione dello schema di decreto interministeriale che definisce le linee 
guida per la semplificazione e l’armonizzazione delle procedure autorizzative 
per l’installazione di impianti per l’efficienza energetica, ai sensi dell’art. 14, 
comma 5 del Decreto Legislativo 4 luglio 2014, n.102 (c.d. “Permitting”); 

 Decreto 29 marzo 2018 recante modalità di verifica delle condizioni per il 
riconoscimento, nell’ambito degli schemi di incentivazione alle fonti 
energetiche rinnovabili, di premi e tariffe speciali per gli impianti geotermici 
che utilizzano tecnologie avanzate con prestazioni ambientali elevate; 

 Decreto interministeriale 11 dicembre 2017. Approvazione del «Piano d’azione 
nazionale per l’efficienza energetica - PAEE 2017»; 

 Realizzazione delle prime due annualità del Programma triennale ENEA di 
informazione e formazione rivolto a cittadini, imprese e Pubblica 
Amministrazione per promuovere l’uso razionale dell’energia. 

II.3 CONSEGUENZE IN CASO DI MANCATO RAGGIUNGIMENTO DEGLI 
OBIETTIVI ANNUALI DI RIDUZIONE PER IL PERIODO 2013-2020 

L’articolo 7, comma 1 della Decisione 406/2009/CE stabilisce che, se le 
emissioni di gas a effetto serra derivanti dai settori non regolati dalla Direttiva 
2003/87/CE (‘Emissions trading’) superano l’assegnazione annuale di emissioni, allo 
Stato membro in questione si applicano le misure seguenti: 
 deduzione dall’assegnazione di emissioni dello Stato membro dell’anno 

successivo di una quantità di tonnellate di biossido di carbonio equivalente pari 
all’ammontare delle emissioni in eccesso moltiplicate per un fattore di 
mitigazione di 1,08; 

 obbligo di predisporre un piano d’azione correttivo conformemente al 
paragrafo 2 dell’articolo 7; 

 sospensione temporanea della possibilità di trasferire parte dell’assegnazione 
di emissioni dello Stato membro e dei suoi diritti JI/CDM a un altro Stato 
membro fino a quando il primo Paese non ha rispettato l’obiettivo di riduzione 
assegnato. 
Come ricordato nei paragrafi precedenti, tuttavia, sulla base degli scenari 

emissivi più aggiornati, la piena attuazione delle politiche e misure ad oggi 
approvate permette all’Italia di ottenere riduzioni di emissione superiori a quelle 
necessarie per adempiere agli obiettivi di cui alla Decisione 406/2009/CE (Decisione 
‘Effort Sharing’).  

 
 
 

–    581    –    581    – –



PAGINA BIANCA



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  27 

III. SITUAZIONE EMISSIVA RISPETTO AGLI OBIETTIVI 
PER IL 2030 

Come anticipato nei paragrafi precedenti, l’elemento centrale del nuovo 
Quadro Clima Energia 2030 è l’obiettivo di riduzione dei gas serra di almeno il 40% 
a livello europeo rispetto all’anno 1990. Questa riduzione è articolata in una 
riduzione del 43% per il settore ETS ed una riduzione del 30% per i settori non 
soggetti a ETS, calcolate rispetto all’anno 2005. Come già ricordato, inoltre, 
esistono due obiettivi relativi all’incremento dell’efficienza energetica e delle 
rinnovabili: il raggiungimento di tali obiettivi è sinergico rispetto all’obiettivo di 
riduzione delle emissioni. Dal momento che tali obiettivi durante la negoziazione a 
livello europeo (Parlamento UE e Consiglio dell’UE) sono stati rivisti al rialzo rispetto 
alle proposte iniziali della Commissione, il loro raggiungimento determinerà, di 
fatto, un incremento dell’obiettivo di riduzione delle emissioni totale a livello 
europeo, stimato al -45%. A tale obiettivo concorrono tutti gli Stati membri. 

Come nel periodo precedente, l’obiettivo di riduzione per i settori ETS è 
applicato a livello europeo in maniera armonizzata e centralizzata, mentre 
l’obiettivo di riduzione di gas a effetto serra relativo nei settori non-ETS viene 
suddiviso tra gli Stati membri. Per l’Italia, come già ricordato, è stato stabilito un 
obiettivo di riduzione al 2030, pari al -33% rispetto all’anno 2005 (Regolamento 
‘Effort Sharing’). 

Il Piano Nazionale Integrato per l’Energia e il Clima trasmesso alla Commissione 
il 31 dicembre 2019, identifica i settori di azione, le politiche e le misure necessarie 
al raggiungimento degli obiettivi europei e nazionali, come riassunti nella seguente 
figura. 

 
FIGURA III.1: PRINCIPALI OBIETTIVI SU ENERGIA E CLIMA DELL’UE E DELL’ITALIA AL 2020 E AL 2030 

 
Fonte: Proposta di PNIEC. 
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La seguente Tavola III.1 riporta i dati relativi allo scenario di riferimento e le 
prime stime di riduzione dei gas a effetto serra attese nell’ambito del cosiddetto 
‘scenario PNIEC’.  

Per il dettaglio delle misure pianificate nell’ambito dello ‘scenario PNIEC’ e 
delle riduzioni attese per il raggiungimento dei target si faccia riferimento 
all’Allegato 2. 

 
TABELLA III.1: STIMA EMISSIONI DI GAS AD EFFETTO SERRA (GHG) AL 2030 

 
(Mt CO2 eq) 

2005 2020 2025 2030 

GHGs totali - scenario di riferimento 586,5 419,0 399,0 384,0 

Emissioni ETS - scenario di riferimento 247,5 149,0 138,0 137,0 

Riduzione rispetto a- 2005 - emissioni ETS  -40% -44% -45% 

Emissioni non ETS - scenario di riferimento 336.1 268,0 58,0 245,0 
Riduzione rispetto al 2005 – emissioni non ETS  -20% -83% -27% 

     

GHGs totali - scenario PNIEC  406,0 358,0 328,0 

Emissioni ETS - scenario PNIEC  144,0 115,0 109,0 

Riduzione rispetto a- 2005 - emissioni ETS  -42% -54% -56% 

Emissioni non ETS - scenario PNIEC  260,0 241,0 216,0 

Riduzione rispetto al 2005 – emissioni non ETS  -23% -28% -35,7% 
Il dato 2005 riportato in tabella per i settori ETS e non ETS è valutato sulla base dei dati emissivi verificati e sulla 
base della modifica del campo di applicazione ETS del 2013.  
Le emissioni/assorbimenti derivanti da variazioni di uso dei suoli e dalle foreste non sono incluse nel totale 
nazionale in attesa della definizione a livello EU della metodologia con cui inserirle nel totale nazionale non-ETS 
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ALLEGATI 

ALLEGATO 1: EMISSIONI SETTORIALI DI GAS AD EFFETTO SERRA IN MT CO2 EQ (1) 
 1990 1995 2000 2005 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 

Da usi energetici 423,6 436,2 457,3 485,3 426,1 413,5 396,7 364,3 344,6 357,3 353,5 348,5 344,3 
di cui: 

Industrie energetiche 137,5 140,5 144,5 159,1 137,0 133,9 129,3 109,9 101,0 105,8 104,6 104,8 95,8 

Industria 91,2 89,4 95,3 91,7 68,6 68,7 64,3 54,3 50,9 55,1 53,6 52,4 53,9 

Trasporti 102,2 114,2 123,8 128,5 115,5 114,5 106,8 104,1 108,9 106,2 104,8 100,9 104,3 

Residenziale e commerciale 78,6 78,4 81,9 95,3 95,6 87,1 87,3 86,8 75,1 82,0 82,8 82,9 83,2 
Altro 

(incluse “emissioni fuggitive”) 14,1 13,7 11,7 10,7 9,3 9,3 9,0 9,2 8,7 8,1 7,6 7,5 7,2 

Da altre fonti 92,5 93,2 95,2 101,2 87,6 87,8 85,7 82,8 81,9 82,1 82,6 82,8 83,2 
di cui: 

Processi industriali e F-gas 40,5 38,4 39,2 47,3 37,1 37,4 34,6 33,6 33,2 33,3 33,5 33,9 34,7 

Agricoltura 34,7 34,8 34,1 32,0 30,1 30,7 31,2 30,5 30,2 30,3 30,8 30,6 30,2 

Rifiuti 17,3 20,0 21,9 21,9 20,4 19,8 19,9 18,6 18,5 18,6 18,3 18,3 18,3 

Totale 516,1 529,4 552,5 586,5 513,8 501,3 482,4 447,1 426,5 439,4 436,1 431,3 427,5 
di cui: 

ETS (2) n.a.  n.a.  n.a.  226,0 191,5 190,0 179,1 164,5 152,6 156,2 155,0 155,3 146,5 
Non ETS n.a.  n.a.  n.a.         280,3 271,6 281,0 278,9 273,7 278,7 

(1) Dati dell’inventario 1990-2018 comunicati all’Unione Europea valutati secondo la metodologia aggiornata (4° rapporto IPCC). I dati 
sono aggiornati sulla base dell’ultimo inventario di marzo 2020 e sarà consultabile a breve sul sito dell’UNFCCC. 
Le emissioni / assorbimenti derivanti da variazioni di uso dei suoli e dalle foreste non sono incluse nel totale nazionale in attesa della 
definizione a livello EU della metodologia con cui inserirle nel totale nazionale non ETS. 
(2) Dati ETS come da consuntivi annui e dal 2013 include i nuovi impianti ed i nuovi gas, l’aviazione è esclusa conformemente all’allegato X 
del regolamento di esecuzione n. 749/2014/UE. 
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ALLEGATO 2: VALUTAZIONE DELLE RIDUZIONI DI GAS A EFFETTO SERRA DELLE PRINCIPALI MISURE CONTENUTE NEL PIANO 
NAZIONALE INTEGRATO PER L’ENERGIA E IL CLIMA 
(si riportano gli effetti aggregati per macro-settore dei pacchetti di misure contenuti nel piano) 

Misura (1) Obiettivo 2030 Mt CO2 eq (2) 

PRODUZIONE E TRASFORMAZIONE DELL’ENERGIA 

Promozione e sostegno 
delle fonti di energia 

rinnovabile e riduzione 
della dipendenza 

energetica 

24,6 

Esenzione oneri autoconsumo per piccoli impianti  
Promozione dei PPA per grandi impianti a fonte rinnovabile  
Incentivazione dei grandi impianti a fonte rinnovabile mediante procedure competitive per le 
tecnologie più mature  
Supporto a grandi impianti da fonte rinnovabile con tecnologie innovative e lontane dalla competitività  
Aggregazione di piccoli impianti per l’accesso all’incentivazione  
Concertazione con enti territoriali per l’individuazione di aree idonee  
Semplificazione di autorizzazioni e procedure per il revamping/repowering di impianti esistenti  
Promozione di azioni per l’ottimizzazione della produzione degli impianti esistenti  
Supporto all’installazione di sistemi di accumulo distribuito  
Semplificazione delle autorizzazioni per auto consumatori e comunità a energia rinnovabile  
Revisione della normativa per l’assegnazione delle concessioni idroelettriche  
Phase-out del carbone 
Estensione e perfezionamento dell’obbligo di integrazione delle rinnovabili negli edifici esistenti  
Perfezionamento dell’obbligo di integrazione delle rinnovabili negli edifici nuovi  
Incentivi per la promozione delle rinnovabili elettriche e termiche nelle isole minori 

CIVILE (Residenziale e terziario) 

Aumento dell’efficienza 
degli usi finali 

dell’energia, promozione 
delle fonti rinnovabili e 

riduzione emissioni 
settori non ETS 

12,7 

Certificati bianchi 
Conto termico 
Estensione e perfezionamento dell’obbligo di integrazione delle rinnovabili negli  
edifici esistenti e nuovi 
Fondo Nazionale per l’Efficienza Energetica  
Incentivi per la promozione delle rinnovabili elettriche e termiche nelle isole minori  
Efficientamento energetico degli edifici residenziali attraverso detrazioni fiscali per 
ristrutturazioni edilizie e riqualificazioni energetiche 
Obbligo di efficientamento delle reti di illuminazione pubblica  
Programma di riqualificazione energetica della Pubblica Amministrazione centrale PREPAC 
Revisione Fondo Kyoto 

INDUSTRIA Aumento dell’efficienza 
degli usi finali dell’energia 

e promozione fonti 
rinnovabili 

5,0 Certificati bianchi 
Audit energetici nelle imprese  
Piano Nazionale Impresa 4.0 

TRASPORTI 

Aumento dell’efficienza 
degli usi finali 
dell’energia, 
promozione 

biocarburanti e altri 
combustibili a ridotto 
impatto ambientale, 

promozione 
intermodalità e 

riduzione emissioni 
settori non ETS 

13.9 

Incentivi al biometano e altri biocarburanti avanzati  
Obbligo biocarburanti e altre FER in recepimento della RED II  
Certificazione della sostenibilità dei biocarburanti  
Piano Nazionale Infrastrutturale per la Ricarica dei veicoli alimentati a energia Elettrica - PNIRE  
Potenziamento infrastrutture (trasporto ferroviario regionale e sistemi di trasporto rapido di massa)  
Piani Urbani per la Mobilità Sostenibile - PUMS  
Rinnovo veicoli pubblici per il trasporto persone (rinnovo del parco adibito al trasporto pubblico 
locale, rinnovo convogli ferroviari e obbligo di acquisto di veicoli a combustibili alternativi per la PA)  
Rinnovo veicoli privati per trasporto persone (incentivi all’acquisto di veicoli più efficienti e a minori 
emissioni climalteranti, misure regolatorie, punti di rifornimento di combustibili alternativi - DAFI)  
Shift modale nell’ambito del trasporto delle persone (misure per il mobility management)  
Shift modale nell’ambito del trasporto delle merci  
Fondo Nazionale per l’Efficienza Energetica  
Certificati bianchi 
Sviluppo GNL nei trasporti marittimi e stradali pesanti con relativa fiscalità 
Rinnovo veicoli per trasporto merci 
Programma di Incentivazione della Mobilità Urbana Sostenibile (PrIMUS) 

TOTALE  56.2 

(1) Alcune misure, ed in particolare quelle volte ad incrementare l’efficienza dei consumi finali di energia elettrica, riducono la domanda 
complessiva di elettricità e contribuiscono a ridurre le emissioni prodotte dal settore della produzione e trasformazione dell’energia. La riduzione 
delle emissioni indicata per tale settore tiene conto anche dell’effetto indiretto di tali misure che, pertanto, non è quantificato nello specifico settore. 
(2) Alcune misure sono riportate in più settori, poiché agiscono in maniera trasversale. L’effetto riportato in termini di riduzione di emissioni di gas 
serra è comunque quello atteso sullo specifico settore 

–    586    –



265

– 587    –

Allegato V

Le spese dello Stato nelle regioni
e nelle province autonome



PAGINA BIANCA



MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE I

INDICE 

I. LE SPESE DELLO STATO NELLE REGIONI E NELLE PROVINCE 
AUTONOME ............................................................................................... 591 

INDICE DELLE TABELLE 

Tabella I.1-1 Analisi dei pagamenti del Bilancio dello Stato per aggregati 
economici al netto di interessi passivi e redditi da capitale (dati
in migliaia di euro) ............................................................................................. 593 

Tabella I.1-2 Analisi dei pagamenti del Bilancio dello Stato per aggregati 
economici di parte corrente al netto di interessi passivi e redditi
da capitale – anno 2018 (*) - (dati in migliaia di euro) .................................. 594 

Tabella I.1-3 Analisi dei pagamenti del Bilancio dello Stato per aggregati 
economici in c/capitale - anno 2018 (*) - (dati in migliaia di euro) ............... 595 

– 589    –



PAGINA BIANCA



 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 1 

I. LE SPESE DELLO STATO NELLE REGIONI E NELLE 
PROVINCE AUTONOME 

La legge di contabilità e finanza pubblica n.196 del 31 dicembre 2009, 
prevede all’articolo 10 che, in un allegato al Documento di Economia e Finanza, 
siano esposte, con riferimento agli ultimi dati di consuntivo disponibili, distinte 
tra spese correnti e spese in conto capitale, le risorse destinate alle singole 
regioni, con separata evidenza delle categorie economiche relative ai 
trasferimenti correnti e in conto capitale agli enti locali, e alle province autonome 
di Trento e di Bolzano.  

Le tabelle qui presentate contengono la disaggregazione regionale dei 
pagamenti del bilancio dello Stato al netto degli interessi passivi e dei rimborsi di 
prestiti. Sono pertanto esposti i flussi complessivi che dallo Stato affluiscono a 
vario titolo ai territori delle diverse Regioni e Province Autonome, non limitando 
l’analisi alle risorse che lo Stato attribuisce direttamente agli Enti territoriali ed 
alle amministrazioni locali operanti nelle diverse aree, sotto forma di 
trasferimenti. 

Per le spese connesse alla produzione di servizi (soprattutto redditi da lavoro 
e acquisto di beni e servizi) e per gli investimenti, l’allocazione territoriale è 
basata sul luogo dove viene svolta l’attività produttiva mentre per le spese di 
trasferimento rileva la regione del soggetto beneficiario. 

L’informazione per la regionalizzazione proviene dal Sistema Informativo 
della Ragioneria Generale dello Stato relativo agli ordinativi di pagamento, la cui 
analisi consente in buona misura di attribuire le erogazioni ai singoli territori. In 
alcuni casi ci si avvale di informazioni aggiuntive, fornite direttamente dalle 
amministrazioni e dagli organismi responsabili della spesa. 

Le informazioni disponibili non consentono tuttavia l’allocazione territoriale 
della totalità della spesa e questo spiega la presenza di una quota di spesa non 
regionalizzata, in buona misura composta da spese che, per la loro natura, non 
sono attribuibili ad alcuna regione (pagamenti destinati all’estero e poste 
meramente di natura contabile come gli ammortamenti). All’interno della spesa 
non regionalizzata è opportuno distinguere un’ulteriore componente, denominata 
nelle tabelle “Erogazioni ad Enti e Fondi”: detta componente è relativa alle 
risorse che non affluiscono ai beneficiari finali direttamente dallo Stato ma con 
l’intermediazione di altre istituzioni centrali (Presidenza del Consiglio dei Ministri, 
ANAS, CNR, ecc.) o di fondi alimentati dal bilancio stesso (Fondo per la crescita 
sostenibile, Fondo per le agevolazioni alla ricerca, ecc.). In questo caso 
l’attribuzione ai territori dovrebbe più propriamente avvenire sulle erogazioni 
effettuate da tali organismi “a valle” del trasferimento dal bilancio: è un esercizio 
che viene effettuato annualmente dalla Ragioneria Generale dello Stato nella 
pubblicazione “La Spesa Statale Regionalizzata” a cui si rimanda per indicazioni di 
maggiore dettaglio. 

Giova rilevare che con l’edizione del 2017 sono stati apportati alcuni 
importanti affinamenti nella metodologia di regionalizzazione che hanno 
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riguardato, in particolare, le modalità di allocazione territoriale dei redditi da 
lavoro dipendente e degli acquisti di beni e servizi. 

La tabella I.1-1 riporta la distribuzione territoriale per gli anni 2017 e 2018 
per il complesso delle spese correnti e di quelle in conto capitale, mentre le 
tabelle successive forniscono per il solo 2018 l’ulteriore disaggregazione dei 
pagamenti per categoria economica, rispettivamente per la parte corrente 
(Tabella I.1-2) e per quella in conto capitale. (Tabella I.1-3). 
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PREMESSA 

La risposta del Governo all'emergenza Covid-19 si è concentrata dapprima sul 
controllo dell’epidemia attraverso misure di distanziamento sociale e di chiusura 

di molteplici attività produttive e, in seguito, sull’approntamento di ingenti 

interventi di sostegno a famiglie e imprese per limitare quanto più possibile 
l’impatto della crisi sul benessere dei cittadini e sulla tenuta del tessuto produttivo 

del Paese. Tali azioni hanno tenuto in considerazione la necessità di gestire 
nell'immediato il trade-off emerso tra la salvaguardia della salute e il benessere 
economico, nella convinzione che tale trade-off sostanzialmente scompaia nel 
medio-lungo termine. 

Avendo conseguito risultati molto significativi in termini di riduzione dei 
contagi e di rafforzamento della capacità ricettiva del sistema ospedaliero, il 
Governo ha recentemente dato il via ad una graduale riapertura delle attività 
produttive e al ritorno a regole di comportamento sociale più vicine alla normalità. 

L’Italia è stata il primo Paese europeo fortemente investito dal Covid-19 ed 
ha aperto la strada sia da un punto di vista sanitario, sia sul fronte economico e 
sociale.  Il Decreto Rilancio da poco varato ha integrato i precedenti interventi 
stanziando risorse senza precedenti. Ciò ha portato il pacchetto di sostegno 
complessivo al 4,5 per cento del PIL in termini di maggiore indebitamento netto 
della pubblica amministrazione nel 2020 e a 750 miliardi di credito all’economia 

garantito o preservato dalle specifiche misure adottate. 
Lungo tutta questa fase drammatica e impegnativa, l’obiettivo di 

salvaguardare il benessere e la salute dei cittadini, il lavoro, l’inclusione sociale, 

l’equità e la sopravvivenza delle imprese, piccole e grandi, è stato il principio guida 

di tutte le misure introdotte dal Governo. Gli interventi sono stati approntati in 
una situazione di emergenza e con grande rapidità. Di conseguenza, data anche 
l’incertezza che circonda i futuri sviluppi della pandemia e il quadro economico, la 
riformulazione della strategia economica e sociale di medio termine alla luce della 
mutata realtà è ancora in corso. 

Il Governo si è impegnato a presentare un aggiornamento del quadro 
macroeconomico e di finanza pubblica programmatico non appena le prospettive 
economiche risulteranno più chiare a livello nazionale, europeo e globale. Tale 
aggiornamento consentirà anche di proiettare su un orizzonte più lungo gli 
indicatori di benessere equo e sostenibile (BES) che sono oggetto del presente 
Allegato al Documento di Economia e Finanza. 

Tuttavia, sebbene sia di solo tre mesi fa la pubblicazione della Relazione sugli 
indicatori BES alla luce della Legge di Bilancio 2020, il Governo ha ritenuto di 
pubblicare ugualmente l’Allegato BES per ribadire l’importanza del benessere dei 

cittadini, dell’equità e della sostenibilità all’interno del processo di formulazione 
delle politiche. È inoltre sembrato opportuno dare conto di nuovi dati e stime sugli 
indicatori BES divenute disponibili dopo la pubblicazione della Relazione di 
febbraio e che testimoniano di significativi miglioramenti in quasi tutte le 
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dimensioni monitorate in questi rapporti. A proposito di stime e dati, colgo 
l’occasione per ringraziare l’Istat per il sostegno che ha fornito al filone di ricerca 

sul BES, e più in generale all’analisi economica e sanitaria, anche in questa fase 

difficile a livello umano ed organizzativo.  
Il Rapporto BES pubblicato dall’Istat in dicembre aveva già evidenziato 

notevoli miglioramenti per un ampio di ventaglio di 130 indicatori BES 
prevalentemente aggiornati al 2018. Il presente Allegato, con riferimento ad un 
insieme più ristretto di 12 indicatori, presenta stime più aggiornate, anch’esse di 

fonte Istat, che testimoniano di notevoli progressi in tutti i domini monitorati ed 
in particolare in quelli dell’inclusione sociale, del benessere economico e del 

lavoro. Infatti, nel 2019 sono diminuite la disuguaglianza dei redditi e la povertà 
assoluta, è aumentato il reddito medio disponibile aggiustato per i servizi forniti 
dal settore pubblico e si è ridotto il tasso di mancata partecipazione al lavoro. 
Passi avanti sono anche stati registrati nei tempi della giustizia, nell’istruzione e 

nella sicurezza dei cittadini. 
In chiave previsionale, la Relazione BES di febbraio aveva già documentato i 

numerosi progressi assicurati dalla Legge di Bilancio 2020 sul terreno 
dell’inclusione, del sostegno alla famiglia, della parità di genere, dell’innovazione 

e della sostenibilità ambientale. Il presente Allegato riflette gli sviluppi più 
recenti, non solo la riduzione del cuneo fiscale sul lavoro, che è oggi una realtà 
grazie alla legge di conversione del D.L. n.3/2020, ma anche e soprattutto le tante 
misure di sostegno al lavoro, ai redditi, al credito e alla liquidità di famiglie e 
imprese, ai settori più colpiti, adottate in risposta al Covid-19.  

Non è neppure quantificabile con precisione il danno al tenore di vita degli 
italiani e al tessuto produttivo che si sarebbe registrato se il Governo non fosse 
intervenuto con decisione per attutire gli effetti devastanti del necessario blocco 
di molte attività produttive e delle misure di distanziamento sociale. Le previsioni 
di questo Allegato indicano che quest’anno il reddito disponibile aggiustato 

diminuirà così come non si può escludere che si registri un arretramento del 
processo di riduzione della povertà assoluta. Tuttavia, gli interventi di sostegno 
già effettuati sono di proporzioni inusitate e consentiranno di riprendere il 
cammino di miglioramento dei principali indicatori BES nei prossimi anni.  

La grande sfida per i prossimi anni è di recuperare al più presto la caduta del 
prodotto e dell’occupazione sperimentata nei mesi più difficili, rafforzando al 

contempo i significativi miglioramenti registrati nel 2019 sul terreno 
dell’inclusione e dell’equità. La sfida è, inoltre, di utilizzare le conoscenze 

scientifiche e digitali che abbiamo visto all’opera durante la crisi e che sono la vera 

forza di una società moderna. La sfida è, infine, di conseguire la sostenibilità 
ambientale di cui abbiamo intravveduto la possibilità in quelle giornate in cui tutto 
si è fermato e l’aria si è fatta più pulita. Sono sfide a cui non ci sottrarremo. 
 
 
 

Roberto Gualtieri 

Ministro dell’Economia e delle Finanze 
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I. SINTESI DEL RAPPORTO 

I.1 CONSIDERAZIONI PRELIMINARI 

L’Allegato sugli indicatori di Benessere Equo e Sostenibile (Allegato BES) al 

Documento di Economia e Finanza (DEF), giunto quest’anno alla quarta edizione, 

deve essere presentato alle Camere dal Ministro dell’Economia e delle Finanze ai

sensi dell’articolo 10, comma 10 ter, della Legge n.196 del 2009, come modificata 

dalla Legge n. 163 del 2016.  
La recente Relazione BES, inviata al Parlamento nel mese di febbraio, 

descriveva l'andamento degli indicatori di benessere equo e sostenibile fino al 2018 
e sulla base della Legge di Bilancio 2020, che è intervenuta positivamente su 
molteplici aspetti dall’inclusione sociale all’ambiente, dal lavoro al benessere 

economico, dalla salute all’istruzione, delineava l’andamento degli stessi per il

triennio 2020-2022.  
Tuttavia, a seguito dell’intensificarsi dell’emergenza sanitaria si è prodotto un 

improvviso e drammatico cambiamento di scenario della vita degli italiani e delle 
prospettive economiche del Paese. Il diffondersi della pandemia da Covid-19 ha 
avuto ed avrà profondi impatti sulla situazione economica, sociale, ambientale del 
Paese. L’azione del governo nei mesi successivi a quello di febbraio è stata tesa da 

una parte a contenere la diffusione del virus e dall’altra ad adottare una serie di

misure per limitare le conseguenze economiche e sociali generate dalle stesse 
misure di contenimento della pandemia adottate in Italia e all’estero. 

 L’Allegato BES 2020 illustra le misure contenute nella Legge Milleproroghe, 
nella Legge recante misure urgenti per la riduzione della pressione fiscale sul lavoro 
dipendente (cd Cuneo Fiscale), nella Legge ‘Cura Italia’, nella Legge ‘Liquidità 
Imprese’, nella Legge ‘Scuola’ e una sintetica descrizione del contenuto del Decreto 
Legge ‘Rilancio’ recentemente adottato dal Consiglio dei Ministri. Inoltre, 
utilizzando il conciso sistema di indicatori (dashboard) BES, il presente documento 
descrive lo stato di avanzamento compiuto negli ultimi anni dal Paese nei vari 
domini del benessere equo e sostenibile. Nello specifico sulla base dei più recenti 
dati disponibili forniti dall’Istat si offre una disamina dell’andamento degli 

indicatori fino al 2019 e sulla base del quadro macroeconomico contenuto nel 
Documento di Economia e Finanza del 2020, pubblicato il 24 aprile 2020, si 
fornisce la previsione per alcuni di essi fino al 2021.1 

Il documento è strutturato in tre sezioni. Oltre alla presente premessa di 
carattere introduttivo nella sezione I, dopo aver riportato l’elenco dei dodici

indicatori BES, si propone una sintesi del contenuto dell’Allegato BES. Nella sezione 

1 A causa dello slittamento della pubblicazione dell’Allegato BES, unitamente a quella del PNR e degli altri
allegati al DEF, i dati provvisori presentati nell’Allegato potrebbero a breve essere superati dai dati definitivi 
pubblicati successivamente alla stesura del documento dall’Istat. 
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II vengono descritte le misure introdotte per contrastare l’emergenza sanitaria a 

seguito del diffondersi dell’epidemia da Covid-19 e altri interventi successivi alla 
Legge di Bilancio 2020 che sono ritenute rilevanti per i domini BES, unitamente a 
tre focus di approfondimento. Nella sezione III a ciascun indicatore BES è dedicato 
un paragrafo che include un’analisi statistica descrittiva e, per gli indicatori per cui 
è attualmente possibile effettuare delle previsioni, l’andamento nel periodo 2020-
2021. 

I.2 GLI INDICATORI BES 

I dodici indicatori su cui verte la presente Relazione sono stati selezionati nel 
2017 dal Comitato BES.2Essi afferiscono a otto dei dodici domini del benessere 
individuati dalla metodologia seguita dall’Istat nei propri rapporti BES, l’ultimo dei 

quali è di recente pubblicazione.3Si ricorda che i dodici indicatori sui quali il 
Governo deve basare la Relazione e l’Allegato BES sono i seguenti: 

1. Reddito medio disponibile aggiustato pro capite. Rapporto tra il reddito lordo 
disponibile delle famiglie (consumatrici + produttrici) aggiustato (vale a dire 
inclusivo del valore dei servizi in natura forniti dalle istituzioni pubbliche e 
senza fini di lucro), e il numero totale di persone residenti in Italia. Fonte: 
Istat, Conti nazionali. 

2. Indice di disuguaglianza del reddito disponibile. Rapporto fra il reddito 
equivalente totale ricevuto dal 20% della popolazione con il più alto reddito e 
quello ricevuto dal 20% della popolazione con il più basso reddito. Fonte: Istat, 
Indagine Eu-Silc. 

3. Indice di povertà assoluta. Percentuale di persone appartenenti a famiglie con 
una spesa complessiva per consumi inferiore al valore soglia di povertà 
assoluta, sul totale delle persone residenti. Fonte: Istat, Indagine sulle spese 
delle famiglie. 

4. Speranza di vita in buona salute alla nascita. Numero medio di anni che un 
bambino nato nell'anno di riferimento può aspettarsi di vivere in buona salute, 
nell'ipotesi che i rischi di malattia e morte alle diverse età osservati in quello 
stesso anno rimangano costanti nel tempo. Fonte: Istat, Tavole di mortalità 
della popolazione italiana e Indagine Aspetti della vita quotidiana. 

5. Eccesso di peso. Proporzione standardizzata di persone di 18 anni e più in 
sovrappeso o obese sul totale delle persone di 18 anni e più. Fonte: Istat, 
Indagine Aspetti della vita quotidiana. 

6. Uscita precoce dal sistema di istruzione e formazione. Percentuale della 
popolazione in età 18-24 anni con al più il diploma di scuola secondaria di primo 
grado (licenza media), che non è in possesso di qualifiche professionali regionali 
ottenute in corsi con durata di almeno 2 anni e non frequenta né corsi di 

 
2La Legge n.163 del 2016 prevede che il Comitato BES sia presieduto dal Ministro dell’Economia e delle 

Finanze (o suo delegato) e composto dal Presidente dell’Istat (o suo delegato), dal Governatore della Banca d’Italia 
(o suo delegato) e da due esperti della materia di comprovata esperienza scientifica. Il Comitato BES ha cessato le 
sue funzioni una volta definiti e selezionati gli indicatori di benessere equo e sostenibile. Per ulteriori dettagli si 
veda la precedente Relazione sugli indicatori di benessere equo e sostenibile 2019. 

3 Istat, BES 2019 – Il Benessere Equo e Sostenibile in Italia, 19 dicembre 2019. 
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istruzione né altre attività formative. Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di 
lavoro. 

7. Tasso di mancata partecipazione al lavoro, con relativa scomposizione per 
genere. Rapporto tra la somma di disoccupati e inattivi ‘disponibili’ (persone 
che non hanno cercato lavoro nelle ultime 4 settimane ma sono disponibili a 
lavorare), e la somma di forze lavoro (insieme di occupati e disoccupati) e 
inattivi ‘disponibili’, riferito alla popolazione tra 15 e 74 anni. Fonte: Istat, 
Rilevazione sulle Forze di lavoro. 

8. Rapporto tra tasso di occupazione delle donne 25-49 anni con figli in età 
prescolare e delle donne senza figli. Rapporto tra il tasso di occupazione delle 
donne di 25-49 anni con almeno un figlio in età prescolare (0-5 anni) e il tasso 
di occupazione delle donne di 25-49 anni senza figli, per 100. Fonte: Istat, 
Rilevazione sulle Forze di lavoro. 

9. Indice di criminalità predatoria. Numero di vittime di furti in abitazione, 
borseggi e rapine per 1.000 abitanti. Fonte: Elaborazione su dati delle denunce 
alle Forze dell'ordine (Ministero dell'Interno) e dati dell'indagine sulla 
Sicurezza dei cittadini (Istat). 

10. Indice di efficienza della giustizia civile. Durata media effettiva in giorni dei 
procedimenti di cognizione civile ordinaria definiti dei tribunali. Fonte: 
Ministero della Giustizia – Dipartimento dell'organizzazione giudiziaria, del 
personale e dei servizi– Direzione Generale di Statistica e Analisi 
Organizzativa. 

11. Emissioni di CO2 e altri gas clima alteranti. Tonnellate di CO2 equivalente 
emesse su base annua da attività agricole, urbane e industriali, per abitante. 
Fonte: Istat-Ispra, Inventario e conti delle emissioni atmosferiche. 

12. Indice di abusivismo edilizio Numero di costruzioni abusive per 100 costruzioni 
autorizzate dai Comuni. Fonte: Centro ricerche economiche sociali di mercato 
per l'edilizia e il territorio (Cresme). 

I.3 I PRINCIPALI RISULTATI 

In questa sezione si riporta un quadro di sintesi della performance registrata 
nei diversi domini del benessere negli anni compresi tra il 2005 e il 2019, a seconda 
della disponibilità dei dati forniti dall’Istat e dalle amministrazioni competenti, e 

delle previsioni elaborate dal MEF per il periodo 2020-2021. 
Prima di esaminare nel dettaglio l’andamento degli indicatori nel corso degli 

ultimi anni è doveroso ricordare che gli effetti dei drammatici eventi connessi alla 
pandemia di COVID-19 hanno prodotto una marcata revisione dell’attuale scenario 
macroeconomico rispetto a quello utilizzato per l’elaborazione della Relazione BES 

2020 di febbraio. Per i dettagli circa lo scenario macroeconomico utilizzato per il 
presente Allegato BES si rimanda al Programma di Stabilità 2020 (Sezione I, Capitolo 
II) approvato dal Consiglio dei Ministri il 24 aprile scorso. 

Le conseguenze dell’epidemia sull’economia nazionale si sono manifestate a 

partire dalla fine del mese di febbraio per poi intensificarsi a marzo a seguito 
dell’adozione delle necessarie misure di contenimento e contrasto della diffusione 
del COVID-19 sul territorio nazionale, quali la chiusura sia degli esercizi commerciali 
non essenziali che di molti stabilimenti produttivi, nonché le misure di 
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distanziamento sociale. Nel mese di aprile si prevede una ulteriore contrazione 
dell’attività economica dovuta al perdurare delle misure di contenimento 

dell’epidemia. A partire dal mese di maggio il graduale allentamento dalle misure 

di distanziamento sociale dovrebbe produrre un parziale recupero dell’attività 

economica.   
Per alleviare l’impatto sul sistema economico e sociale e scongiurare 

soprattutto il rischio che lo shock temporaneo prodotto dalla diffusione del virus 
possa incidere sul potenziale di crescita di medio-lungo periodo del Paese, il 
Governo è intervenuto con decisione con misure a supporto delle imprese, 
dell’occupazione e delle famiglie, utilizzando tutti i canali disponibili. Nello 

specifico gli interventi del Governo sono stati estesi al fine di prevenire 
licenziamenti dei dipendenti, garantire liquidità alle imprese e alle famiglie, 
mitigare l’impatto negativo sul reddito dei lavoratori e assicurare a tutti i soggetti 

non coperti da alcuna forma di ammortizzatori sociali (autonomi, partite IVA e 
alcuni lavoratori dipendenti non assicurati dalla cassa integrazione ordinaria e non 
tutelati dai fondi di solidarietà e altre tipologie)4 un sostegno per il periodo di 
chiusura prevista dalla legge. Il rafforzamento del sistema sanitario, le necessità di 
adeguamento del sistema di istruzione, il dispiegamento delle Forze di polizia e del 
Sistema di protezione civile hanno avuto infine anche un impatto sul pubblico 
impiego (l’elenco dettagliato delle misure che incidono su ciascun dominio del BES 

è riportato nella sezione II.2 di questo documento). Tali misure potrebbero favorire 
una ripresa abbastanza rapida del contesto economico non appena la crisi sanitaria 
sarà rientrata; nel secondo semestre del 2020 si prevede, infatti, un rimbalzo 
dell’attività economica che tuttavia non sarà in grado di compensare la contrazione 
prevista per il primo semestre del 2020. 

Nel corso del 2019 tutti gli indicatori BES mostrano una performance positiva, 
con l’eccezione del solo eccesso di peso in lieve peggioramento rispetto all’anno 
precedente. Tuttavia, in questo quadro di generale miglioramento permangono, in 
alcuni casi, ampi divari territoriali e di genere (per i dettagli si rimanda alla Sezione 
III di questo documento in cui a ciascun indicatore è dedicato un paragrafo di ana-
lisi). 

Di seguito si riporta per ciascun indicatore una breve sintesi dei risultati 
registrati nel 2019 e un riferimento alle misure introdotte dal Governo dopo 
l’adozione della Legge di Bilancio 2020 e prima della definitiva stesura del Decreto 

‘Rilancio’5 che sono state considerate ai fini del presente documento. Tuttavia, si 
segnala che al momento della stesura del presente documento è stato approvato 
dal Consiglio dei Ministri del 14 maggio il Decreto Legge ‘Rilancio’, che introduce 
misure urgenti in materia di salute, sostegno al lavoro e all’economia, nonché di 

politiche sociali, connesse all’emergenza epidemiologica da COVID-19. Il Decreto 
‘Rilancio’ ha diversi ambiti di intervento ed è composto da numerose e significative 

misure di sostegno alle famiglie, ai lavoratori, alle imprese, agli artigiani e ai liberi 
professionisti con l’obiettivo di porre le basi per una rapida ripartenza. Le risorse 

destinate al sistema sanitario, al rifinanziamento degli ammortizzatori sociali, 

 
4 Nel DL ‘Rilancio’ n.34 del 19 maggio 2020 sono previste misure di indennità anche per altre categorie di 

lavoratori non coperte dal DL Cura Italia.  
5 Il DL ‘Rilancio’ è attualmente in sede di conversione. L’analisi del Decreto è stata svolta sul testo pubblicato 

in gazzetta ufficiale il 19 maggio 2020. 
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rendendo più efficienti le procedure di erogazione, e al sostegno dei redditi avranno 
un impatto su molti dei domini del BES, in particolare, sul dominio del ‘Benessere 

economico’ riducendo gli effetti negativi generati dalla diffusione del Covid-19.   
Nel 2019 prosegue, per il sesto anno consecutivo, la fase espansiva del reddito 

medio disponibile aggiustato pro capite (RDA), primo indicatore del dominio 
‘Benessere economico’ che include i benefici erogati alle famiglie tramite le 
politiche pubbliche. L’incremento rispetto all’anno precedente è stato di 1,2 punti 

percentuali. La fortissima riduzione dell’attività economica prevista per il 2020 si 

riverbererà anche sull’andamento di questo indicatore. Nello specifico, nel 2020 si 
prevede una riduzione del RDA pro capite nominale dello 0,9 per cento6 rispetto al 
2019.  

Sulla base del quadro macroeconomico contenuto nel DEF 2020, nel 2021 si 
prevede un aumento in termini nominali di 3,1 punti percentuali7 che compenserà 
la riduzione registrata nel corso del 2020, grazie all’attesa ripresa delle attività 

economiche e al previsto robusto incremento del reddito disponibile lordo delle 
famiglie consumatrici. Si evidenzia, inoltre, che l’intensità della contrazione del 

RDA per il 2020 sarà decisamente più contenuta di quella prevista per il PIL pro 
capite, segno dell’effetto positivo prodotto dagli interventi a sostegno dei redditi e 

dell’occupazione adottati dal Governo. 
Il secondo indicatore del dominio ‘Benessere economico’, la disuguaglianza del 

reddito disponibile, misurata dal rapporto fra l’ammontare del reddito disponibile 
equivalente del quintile più alto e quello più basso, sulla base della stima anticipata 
fornita dall’Istat nel 2019 dovrebbe lievemente ridursi rispetto all’anno precedente 
(-0,1 per cento). Allargando l’orizzonte temporale emerge che nel 2019 l’indicatore 
dovrebbe essere migliorato di 0,3 punti percentuali rispetto al 2015 grazie anche 
alle dinamiche favorevoli osservate nel mercato del lavoro e ai trasferimenti alle 
famiglie effettuate tramite le misure del Reddito di Inclusione e del Reddito di Cit-
tadinanza. 

Per il triennio 2020-2022, la proiezione dell’indice di disuguaglianza del reddito 
disponibile potrebbe essere significativamente influenzata dalla dinamica dei red-
diti colpiti dallo shock causato dal COVID-19. Il quadro, ancora incerto, non con-
sente di elaborare misure accurate delle prime conseguenze dello shock epidemio-
logico. Tuttavia, nel paragrafo dedicato all’indicatore in oggetto si presenta un’ana-
lisi preliminare degli effetti della chiusura delle attività produttive8 e degli effetti 
compensativi sui redditi e delle misure d’integrazione del reddito per individui e 
famiglie adottate con il Decreto ‘Cura Italia’ (DL 18/2020). Gli effetti economici e 
distributivi sono simulati sui soli mesi di marzo e aprile 2020. L’analisi suggerisce 
che le prime misure adottate dal Governo abbiano avuto nei mesi di marzo e aprile, 
effetti più incisivi per le classi sociali più svantaggiate, riducendo consistentemente 
o annullando integralmente la perdita di reddito che avrebbero registrato e inver-
tendo la distribuzione delle perdite relative subite, rispetto allo scenario in cui non 
fossero state adottate misure. 

 
6 Nella Relazione BES di febbraio la previsione del RDA pro capite nominale per il 2020 era pari a +2,2 punti 

percentuali rispetto al 2019. 
7 Nella Relazione BES di febbraio la previsione dell’RDA pro capite nominale per il 2021 era pari a +2,7 punti 

percentuali rispetto al 2020. 
8 Attività produttive considerate chiuse ai sensi del DPCM del 10 aprile 2020. 

–    609    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 12 

I dati forniti dall’Istat indicano che la povertà assoluta, terzo indicatore del 
‘Benessere economico’, nel 2019 si è ridotta in modo significativo sia a livello 
individuale (-0,7 punti percentuali) che a livello familiare (-0,6 punti percentuali). 

Come rilevato in precedenza, le misure di distanziamento sociale e la chiusura 
di alcuni settori produttivi, mirate a contenere la diffusione del contagio da Covid-
19, produrranno un impatto negativo sugli indicatori del dominio ‘Benessere 

economico’. Tuttavia, il Governo ha adottato varie misure di sostegno al reddito 
volte a contrastare tali impatti negativi. Tra le varie forme di sostegno del reddito 
adottate si ricordano: l’estensione degli ammortizzatori sociali alle diverse 
categorie di lavoratori, le misure di prevenzione dei licenziamenti dei dipendenti e 
quelle per garantire la liquidità alle imprese e alle famiglie, fornendo un sostegno 
per il periodo di chiusura delle attività lavorative. Inoltre, sono state sospese le 
scadenze per il pagamento dei vari adempimenti fiscali e contributivi. 

Il dominio ‘Salute’ è monitorato da due indicatori: speranza di vita in buona 
salute alla nascita e la popolazione adulta (età dai 18 anni in su) in eccesso di 
peso. Il dato provvisorio fornito dall’Istat indica che il primo dei due indicatori nel 
2019 presenta un moderato incremento, dopo due anni di lieve peggioramento. 
Allargando il periodo di riferimento, la speranza di vita in buona salute alla nascita 
nel 2019 risulta superiore di 2,2 anni rispetto al dato del 2009. Si ricorda che tale 
indicatore è una rielaborazione della speranza di vita alla nascita sulla base del 
profilo per età della quota delle persone che hanno dichiarato di sentirsi bene o 
molto bene al quesito sulla salute percepita rilevato mediante l’Indagine Aspetti 

della vita quotidiana. 
Per il 2020, la contrazione della speranza di vita alla nascita dovuta alla 

pandemia da Covid-19 dipende da due fattori: l’intensità e la durata, nel corso 

nell’anno, delle maggiori probabilità di morte indotte dalla circolazione del virus. 

Secondo le simulazioni contenute in un recente lavoro dell’Istat, la speranza di vita 

nel 2020 potrebbe diminuire in un range compreso fra 0,4 anni e 1,4 anni. Negli anni 
successivi al 2020, in una situazione di assenza degli effetti del Covid-19, il calo 
della speranza di vita verrà completamente assorbito. Se si assumessero neutrali le 
incidenze della vita vissuta in buona salute anche l’indicatore di speranza di vita in 

buona salute dovrebbe ridursi dello stesso ordine di grandezza. Tuttavia, l’incidenza 

della speranza di vita vissuta in buona salute non può essere ritenuta neutrale. Essa 
dipende dal profilo per età della percezione della propria salute e dalla sua 
interazione con i profili per età delle probabilità di morte. In questo periodo 
caratterizzato da importanti difficoltà sia sul piano fisico che psicologico appare 
irrealistico assumerne la neutralità. 

L’eccesso di peso nel 2019 è l’unico indicatore che ha registrato un 

peggioramento: una lieve variazione in aumento (+0,1 per cento) rispetto al 2018. 
Per contrastare l’emergenza sanitaria sono stati adottati una serie di provvedimenti 

volti a rafforzare il sistema sanitario e a limitare la diffusione del virus. Le 
specifiche misure introdotte con questi provvedimenti sono riportate in dettaglio 
nella Sezione II.2 di questo documento nel dominio ‘Salute’. Di particolare rilievo 

sono le numerose misure e risorse tese ad aumentare il personale sanitario (medici 
e infermieri) e a incrementare le dotazioni di attrezzature mediche. Anche se 
alcune misure introdotte per limitare gli effetti prodotti dal Covid-19 hanno 
carattere temporaneo, quelle dirette al rafforzamento del Sistema Sanitario 
Nazionale possono avere effetti positivi duraturi nel tempo. 
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Il dominio ‘Istruzione e formazione’ è monitorato dall’indicatore uscita 
precoce dal sistema di istruzione e formazione. Nel corso del 2019 l’indicatore ha 

registrato un miglioramento di 1,0 punti percentuali, portandolo al livello più basso 
registrato dal 2005. Nonostante l’interruzione dell’attività didattica in presenza 

dovuta a esigenze legate all’emergenza Covid-19, il Governo ha adottato misure per 
consentire agli alunni di proseguire gli studi per l’anno scolastico in corso in via 

telematica. La Legge ‘Cura Italia’ dispone misure destinate alle infrastrutture 
fisiche e informatiche e per i docenti, mentre il Decreto Legge n.22 dell’8 aprile 

2020, convertito nella Legge n.41 del 6 giugno 2020, prevede interventi per 
garantire agli studenti di ogni ordine e grado la possibilità di fruire degli esami finali 
e proseguire con il successivo anno scolastico. 

Un altro importante aspetto dell’inclusione sociale è monitorato dal tasso di 
mancata partecipazione al lavoro (TMP), afferente al dominio ‘Lavoro e 

conciliazione dei tempi di vita’, che dal 2015 è in fase di miglioramento. Dai dati 

del 2019 emergono vari aspetti positivi, quali la riduzione del TMP totale e il 
restringimento del divario di genere (gender gap), sebbene permangono elevati 
divari territoriali. Nello specifico, nonostante il rallentamento dell’attività 

economica, nel 2019 è proseguito a ritmi sostenuti il miglioramento del TMP (-0,8 
punti percentuali). Dalla scomposizione per genere dell’indicatore emerge che lo 

scorso anno si è registrato un miglioramento sia per le femmine che per i maschi, 
rispettivamente -1,0 punti percentuali e -0,7 punti percentuali. Dal 2015 il TMP 
femminile si è ridotto più velocemente del TMP maschile. Tali andamenti hanno 
generato una progressiva contrazione del gap maschi-femmine che si è attestato nel 
2019 a 6,7 punti percentuali, il valore più basso dal 2005, anno in cui tale differenza 
era pari a 11,0 punti percentuali. 

Le previsioni per gli anni 2020 e 2021, predisposte sulla base del quadro 
macroeconomico contenuto nel DEF 2020, indicano che la prolungata fase di 
miglioramento dell’indicatore registrata a partire dal 2015 e che era prevista 
proseguire sulla base dei dati a disposizione al momento della stesura della 
Relazione BES 2020 si interromperà bruscamente a seguito dell’inversione del ciclo 

economico prodotto dall’insorgere dell’epidemia. Nel dettaglio, nel 2020 si prevede 
un aumento del TMP totale di 1,4 punti percentuali rispetto al dato del 2019; tale 
variazione risulta essere più contenuta di quelle registrate nel biennio 2012-2013, 
ma superiore a quelle registrate nel biennio 2009-2010. Nel 2021 il progressivo 
recupero dell’attività economica sarà accompagnato da un graduale miglioramento 

del mercato del lavoro e conseguentemente anche il TMP è previsto ridursi di 0,7 
punti percentuali, compensando parzialmente l’aumento previsto per il 2020. 

Le misure di contenimento dell’emergenza sanitaria hanno modificato 

radicalmente la situazione del mercato del lavoro costringendo numerose attività 
alla chiusura forzata per contenere la diffusione del virus. Conseguentemente sono 
state adottate misure volte ad allargare gli ammortizzatori sociali esistenti, quali 
la Cassa Integrazione Guadagni Ordinaria, il Fondo di Integrazione Salariale e la 
Cassa Integrazione Guadagni in Deroga, a tutte le imprese costrette a limitare o 
arrestare l’attività a causa del Coronavirus. Sono state inoltre previste disposizioni 
per favorire il lavoro agile, quali: i) acquisti per lo sviluppo di sistemi informativi 
per la diffusione dello stesso e di servizi in rete per l’accesso di cittadini e imprese; 
ii) stabilire che per il periodo dello stato di emergenza il lavoro agile costituisce la 
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modalità ordinaria di svolgimento della prestazione lavorativa delle pubbliche 
amministrazioni. 

Il secondo indicatore del dominio ‘Lavoro e conciliazione dei tempi di vita’ 

attiene alla partecipazione al lavoro delle donne di età compresa fra i 25 e i 49 
anni con o senza figli (ORM). Nel 2019 l’indicatore, dopo un triennio in cui i dati 
hanno mostrato un peggioramento, è migliorato di 0,5 punti percentuali rispetto al 
2018. Il miglioramento osservato nel 2019 è imputabile all’aumento del tasso di 

occupazione delle madri (+0,4 punti percentuali) e alla sostanziale stabilità del 
tasso di occupazione delle non madri (+0,1 punti percentuali), rispettivamente il 
numerato e il denominatore dell’ORM. Tra le misure adottate dal Governo per 
fronteggiare l’emergenza Covid-19, quelle più rilevanti in termini di conciliazione 
dei tempi di vita e, quindi, con impatti sull’indicatore ORM, riguardano l’estensione 

dei congedi parentali, la possibilità di usufruire di bonus per baby-sitter per i 
lavoratori dipendenti privati e agli iscritti in via esclusiva alla gestione separata e 
misure per favorire il lavoro agile. 

L’indice di criminalità predatoria, che sintetizza tre sotto-indicatori, ovvero 
il numero di vittime di rapine, di furti in abitazione e di borseggi per mille abitanti, 
monitora il dominio ‘Sicurezza’. Nel 2019 l’indice è risultato in forte contrazione 

rispetto al dato del 2018 (-2,6 punti percentuali), e, dopo un quinquennio di 
riduzioni ininterrotte, si è attestato sul valore più basso dal 2010. Il regime di 
distanziamento sociale, che limita in modo drastico i contatti sociali e gli 
spostamenti della popolazione dal proprio domicilio, avrà verosimilmente l’effetto 

di migliorare l’indice di criminalità predatoria per tutto il periodo in cui saranno 

vigenti.  
Al dominio ‘Politica e istituzioni’ appartiene l’indice di efficienza della 

giustizia civile (la durata media dei processi civili, definiti nell’anno). Dopo il picco 

di 505 giorni registrato nel 2014, il dato provvisorio del 2019 conferma la fase di 
prolungata riduzione dell’indicatore, avviata nel 2015, che ha portato a circa 421 

giorni la durata media dei processi civili. Il DL ‘Cura Italia’ ha previsto la sospensione 
dei processi, la promozione della digitalizzazione e l’erogazione di un’indennità per 

i giudici onorari in servizio. 
Le emissioni pro capite di CO2 e altri gas clima alteranti (indicatore del 

dominio ‘Ambiente’) secondo le stime fornite dall’Istat nel 2019 sono state, per il 

secondo anno consecutivo, inferiori rispetto a quelle dell’anno precedente 

eguagliando il valore minimo, pari a 7,2 tonnellate pro capite, registrato nel 2014. 
Rispetto al dato rilevato nel 2008 le emissioni nel 2019 si sono ridotte di 2,4 
tonnellate pro capite pari ad una contrazione del 25,2 per cento. 

Le misure eccezionali adottate dopo il mese di febbraio stanno provocando dei 
profondi cambiamenti, tuttora in corso, sul profilo emissivo del Paese rispetto a 
quanto riportato nella Relazione BES 2020. Il distanziamento sociale, la sospensione 
di molteplici attività produttive e la chiusura anticipata delle scuole genereranno 
in corso d’anno una riduzione delle emissioni di CO2 eq. la cui intensità dipenderà 
sia dalla tempistica e dalle modalità con cui avverrà il graduale rilassamento di tali 
misure sia da eventuali effetti strutturali indotti dalle misure stesse, quali ad 
esempio il potenziamento del lavoro agile oltre la durata dell’epidemia. 

Tuttavia, dato che dal 10 marzo al 4 maggio la circolazione delle persone è 
stata soggetta a misure restrittive che ne hanno limitato fortemente le possibilità 
di spostamento, se non per comprovate esigenze lavorative, di assoluta urgenza 
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ovvero per motivi di salute e che l’allentamento di tali misure restrittive, avviata il 

5 maggio, è stata parziale, si è deciso di adottare un approccio prudenziale 
escludendo dalla previsione delle emissioni di CO2 eq. per il 2020 e il 2021 quelle 
derivanti dal trasporto delle famiglie.9 Per il 2020, sulla base del quadro 
macroeconomico contenuto nel DEF 2020, si prevede una robusta riduzione delle 
emissioni di CO2 eq. pro capite, al netto di quelle imputabili ai trasporti delle 
famiglie, che dovrebbe portare l’indicatore intorno alle 5,8 tonnellate, per la prima 

volta al di sotto della soglia delle 6,0 tonnellate pro capite. Per il 2021, a seguito 
della ripresa delle attività produttive che dovrebbero recuperare parzialmente il 
calo delle attività registrato nel 2020, si prevede un rimbalzo delle emissioni che 
dovrebbero aumentare di 0,2 tonnellate pro capite, un valore comunque inferiore 
a quello stimato per il 2019.     

IL recente Decreto Legge ‘Rilancio’ prevede il potenziamento dell’ecobonus, 

nello specifico, stabilisce l’incremento della detrazione che raggiunge il 110 per 
cento delle spese sostenute tra il 1° luglio 2020 e il 31 dicembre 2021 per specifici 
interventi volti ad incrementare l’efficienza energetica degli edifici. 

Infine, l’indice di abusivismo edilizio, del dominio ‘Paesaggio e patrimonio 

culturale’, dopo il triennio 2015-2017 durante il quale si è osservata una sostanziale 
stazionarietà, il numero di costruzioni abusive per cento costruzioni edificate 
legalmente si è ridotto sia nel 2018 che nel 2019, rispettivamente -1,0 punti 
percentuali e -1,2 punti percentuali, pur rimanendo ad un livello più che doppio 
rispetto al punto di minimo della serie registrato nel 2007. La decomposizione della 
variazione assoluta annua dell’indice di abusivismo evidenzia che il miglioramento 

che si ravvisa nell’ultimo biennio è legato all’andamento delle abitazioni legali, in 

crescita dopo 10 anni di forte diminuzione, e dalla contemporanea riduzione delle 
abitazioni illegali. 

 
  

 
9Nel 2018 le emissioni prodotte dal trasporto delle famiglie hanno coperto una quota pari al 13,8 per cento 

delle emissioni totali. 
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II. GLI INTERVENTI PER CONTRASTARE L’EMERGENZA 
DEL CORONAVIRUS (LEGGE CURA ITALIA, LEGGE 
LIQUIDITÀ IMPRESE, DL RILANCIO) E ALTRI 
INTERVENTI SUCCESSIVI ALLA LEGGE DI BILANCIO 

Il 31 gennaio 2020 il Governo italiano ha dichiarato lo stato di emergenza e 
messo in atto delle misure per contenere la diffusione del contagio sul territorio 
nazionale. Tale decisone è stata presa in seguito alla dichiarazione del 30 gennaio 
da parte dell’Organizzazione Mondiale della Sanità (OMS) secondo la quale 
l'epidemia di coronavirus in Cina rappresentava un’emergenza sanitaria di interesse 

internazionale. Nei mesi di febbraio, marzo e aprile 2020 sono stati approvati una 
serie di decreti (si veda focus paragrafo I.1 Programma di Stabilità contenuto nel 
Documento di Economia e Finanza), contenenti misure per ridurre il contagio, per 
rafforzare il sistema sanitario, per fornire sostegno economico alle famiglie e ai 
lavoratori, per aiutare le imprese a superare le difficoltà connesse alla riduzione 
della domanda e ad affrontare le conseguenze derivanti dall’adozione delle misure 

di contenimento del contagio. 
Il Governo sta approntando ulteriori misure per rispondere all’esigenza di 

maggiori risorse per i diversi settori colpiti dalla crisi e per la disattivazione delle 
clausole di salvaguardia sull’IVA per il prossimo anno, come descritto nel Programma 

di Stabilità approvato dal Consiglio dei Ministri il 23 aprile (par. I.4). 
Successivamente è stato approvato il 13 maggio il DL ‘Rilancio’10 che interviene in 
diversi ambiti con l’intento di assicurare unitarietà e organicità alle misure volte 

alla tutela delle famiglie e dei lavoratori, alla salvaguardia e al sostegno delle 
imprese, degli artigiani e dei liberi professionisti, alla semplificazione e 
velocizzazione degli istituti di protezione sociale. La nuova manovra prevede 55 
miliardi di nuovo indebitamento e 155 miliardi in termini di saldo netto.  

Di seguito vengono descritte le misure della Legge ‘Cura Italia’,11 della  Legge 
‘Liquidità per le imprese’,12 della Legge ‘Scuola’,13 e l’autorizzazione della 
Presidenza del Consiglio dei Ministri all’assunzione di docenti,14 nonché i primi 
provvedimenti adottati nel 2020 che riguardano la riduzione del cuneo fiscale per i 

 
10Decreto Legge “Misure urgenti in materia di salute, sostegno al lavoro e all’economia, nonché di politiche 

sociali, connesse all’emergenza epidemiologica da COVID-19”, approvato dal Consiglio dei Ministri n. 45 del 13 
maggio 2020. 

11Decreto Legge del 17 marzo 2020, n. 18 recante “Misure di potenziamento del Servizio sanitario nazionale 
e di sostegno economico per famiglie, lavoratori e imprese connesse all'emergenza epidemiologica da COVID-19” 

(c.d. Cura Italia), convertito nella Legge n. 27 il 24 aprile 2020. 
12 Decreto Legge dell’8 aprile 2020, n. 23, recante “Misure urgenti in materia di accesso al credito e di 

adempimenti fiscali per le imprese, di poteri speciali nei settori strategici, nonché interventi in materia di salute 
e lavoro, di proroga di termini amministrativi e processuali”, convertito nella Legge n. 40 del 5 giugno 2020.  

13 Decreto Legge dell’8 aprile 2020, n. 22, recante “Misure urgenti sulla regolare conclusione e l’ordinato 

avvio dell’anno scolastico e sullo svolgimento degli esami di Stato”, convertito nella Legge n.41 del 6 giugno 2020. 
14Il Consiglio dei Ministri n.39 del 6 aprile 2020 ha approvato l’autorizzazione al Ministero dell’Istruzione ad 

assumere a tempo indeterminato 4500 docenti.  
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lavoratori dipendenti15 e la conversione in legge del DL ‘Milleproroghe’.16 In linea 
con l’analisi effettuata nell’ultima Relazione BES con riguardo alle misure contenute 

nella Legge di Bilancio 2020, si considerano per ciascun dominio le misure più 
rilevanti contenute nei recenti provvedimenti del Governo nell’ambito 

dell’emergenza Covid-19. Queste misure, a sostegno del sistema sociale ed 
economico, sono focalizzate su quattro principali ambiti di intervento: il 
potenziamento del sistema sanitario; la protezione del lavoro e dei redditi; la 
liquidità delle imprese e delle famiglie; la sospensione delle scadenze per il 
versamento delle imposte. Le misure più rilevanti del DL ‘Rilancio’ sono introdotte 

invece nell’apposito focus alla fine del dominio “Benessere economico”. 

II.1 IL DOMINIO BENESSERE ECONOMICO 

Il primo dominio analizzato è quello del ‘Benessere economico’. In esso ci sono 
tre indicatori: il reddito medio disponibile aggiustato pro capite; l’indice di 
disuguaglianza del reddito disponibile; l’indice di povertà assoluta. Le misure 
introdotte per contenere la diffusione del contagio, in particolare il regime di 
distanziamento sociale e la chiusura dei settori produttivi non essenziali, hanno 
prodotto un impatto su tali indicatori interessando le imprese, i lavoratori e le 
famiglie. Con l’autorizzazione del Parlamento, il Governo ha aumentato per il 2020 

l’obiettivo di indebitamento netto fino a 25 miliardi di euro di stanziamenti di 

bilancio, per la copertura di vari interventi tesi al potenziamento del sistema 
sanitario (risorse per circa 2,8 miliardi nel 2020), a tutela dei lavoratori (risorse per 
circa 8,1 miliardi di euro nel 2020), al sostegno della liquidità di imprese e famiglie 
(circa 5,1 miliardi di euro nel 2020), ad altri interventi settoriali per assicurare la 
continuità delle imprese (circa 2 miliardi di euro nel 2020) e in ambito fiscale (circa 
1,3 miliardi di euro nel 2020) nonché a beneficio degli enti territoriali (0,35 miliardi 
di euro nel 2020 oltre a varie anticipazioni per aumentare la loro liquidità), 
l’Università, gli istituti scolastici e le Forze di polizia e le Forze armate 
(complessivamente circa 0,3 miliardi nel 2020), per sostenere misure di contrasto 
dell’emergenza Covid-19.17 Il DL Rilancio ha incrementato queste risorse per un 
valore complessivo pari a circa 55 miliardi di euro ripartite nelle diverse aree di 
intervento. 

Nello specifico gli interventi del Governo sono stati estesi al fine di prevenire 
licenziamenti dei dipendenti, garantire liquidità alle imprese e alle famiglie, 
prevenire cadute totali di reddito dei lavoratori e assicurare a tutti i soggetti non 
coperti da alcuna forma di ammortizzatori sociali (autonomi, partite IVA e alcuni 
lavoratori dipendenti non assicurati dalla cassa integrazione ordinaria e non tutelati 
dai fondi di solidarietà e altre tipologie)18 un sostegno per il periodo di chiusura 

 
15 Il D.L. 3/2020, convertito con modificazioni in legge 2 aprile 2020, n.21. 
16 Legge 28 febbraio 2020, n. 8 “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 30 dicembre 

2019, n. 162, recante disposizioni urgenti in materia di proroga di termini legislativi, di organizzazione delle 
pubbliche amministrazioni, nonché' di innovazione tecnologica”. 

17 Per l’impatto finanziario delle varie misure si veda il Programma di Stabilità approvato dal CdM il 23 aprile 

2020.   
18 Si fa presente che nel DL Rilancio sono previste misure di indennità anche per altre categorie di lavoratori 

non coperte dalla Legge Cura Italia.  
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prevista dalla Legge. Il rafforzamento del sistema sanitario, le necessità di 
adeguamento del sistema di istruzione, il dispiegamento delle Forze di polizia e del 
Sistema di protezione civile hanno avuto infine anche un impatto sul pubblico 
impiego.  

II.1.1 Misure per i lavoratori 

A fronte dell’emergenza COVID-19, il Governo ha adottato numerose misure 
volte a evitare la caduta dei redditi dei lavoratori, descritte nella Tavola II.1. A 
marzo è stato inoltre convertito in Legge il Decreto che ha reso operativo il taglio 
del cuneo fiscale descritto nell’apposito focus. 

 
TAVOLA II.1: MISURE "CORONAVIRUS" LEGGE CURA ITALIA N.27 DEL 24 APRILE 2020 

Misura 
Descrizione e costi della misura 

Periodo 
II.1 IL DOMINIO BENESSERE ECONOMICO 

II.1.1 Misure per i lavoratori 
Norme speciali in materia di 
trattamento ordinario di 
integrazione salariale e assegno 
ordinario  

I datori di lavoro con attività lavorativa ridotta o sospesa possono presentare 
domanda di concessione del trattamento ordinario di integrazione salariale o 
di accesso all’assegno ordinario. Anche per datori di lavoro iscritti al Fondo di 

integrazione salariale (FIS) con più di 5 dipendenti. Limite massimo di spesa: 
1,347 milioni di euro  

dal 23 febbraio 2020 
per una durata 
massima di nove 
settimane, esteso di 
ulteriori quattro 
settimane fino al 31 
ottobre 2020**  

Trattamento ordinario di 
integrazione salariale per le 
aziende che si trovano già in 
Cassa integrazione straordinaria 

Le aziende che hanno in corso un trattamento di integrazione salariale 
straordinario possono presentare domanda di concessione del trattamento 
ordinario di integrazione salariale. La concessione sospende il trattamento già 
in corso. Limite di spesa: 338,2 milioni di euro  

per un periodo non 
superiore a diciotto 
settimane, per l’anno 

2020** 
Trattamento di assegno ordinario 
per i datori di lavoro che hanno 
trattamenti di assegni di 
solidarietà in corso 

Si autorizzano le aziende a presentare domanda per un trattamento di 
integrazione salariale ordinario che sospende e sostituisce il trattamento di 
integrazione straordinario già in corso  

per un periodo non 
superiore a diciotto 
settimane, per l’anno 

2020** 
Nuove disposizioni per la Cassa 
integrazione in deroga 

Le Regioni e Province autonome, con riferimento ai datori di lavoro del settore 
privato, inclusi quelli agricoli, della pesca e del terzo settore compresi gli enti 
religiosi civilmente riconosciuti ed esclusi quelli di lavoro domestico possono 
riconoscere trattamenti di cassa integrazione salariale in deroga. Il limite di 
spesa è 3,293 milioni di euro 

per un periodo non 
superiore a nove 
settimane, per l’anno 

2020 

Indennità professionisti e 
lavoratori con rapporto di 
collaborazione coordinata e 
continuativa.  

Indennità per il mese di marzo pari a 600 euro, per 203,4 milioni di euro. 
Estesa al mese di aprile** 

per l'anno 2020 

Indennità lavoratori autonomi 
iscritti alle Gestioni speciali 
dell''Assicurazione Generale 
Obbligatoria (AGO).  

Indennità per il mese di marzo pari a 600 euro, per 2,16 milioni di euro. 
Indennità aggiuntiva per il mese di marzo pari a 500 euro per lavoratori 
autonomi, collaboratori coordinati e continuativi, titolari di rapporti di agenzia 
e di rappresentanza commerciale e professionisti compresi i titolari di attività 
d'impresa sospesa. Estesa al mese di aprile**. Limite di spesa è pari a 5,8 
milioni di euro 

per l'anno 2020 

Indennità lavoratori stagionali del 
turismo e degli stabilimenti 
termali 

Indennità per il mese di marzo pari a 600 euro per i lavoratori dipendenti 
stagionali che hanno cessato involontariamente il rapporto di lavoro nel 
periodo compreso tra il 1° gennaio 2019 e la data di entrata in vigore della 
Legge Cura Italia. Estesa al mese di aprile**. Limite di spesa: 103,8 milioni di 
euro  

per l'anno 2020 

Indennità lavoratori del settore 
agricolo 

Indennità per il mese di marzo pari a 600 euro per gli operai agricoli a tempo 
determinato che nel 2019 abbiano effettuato almeno 50 giornate effettive di 
attività di lavoro agricolo. Estesa al mese di aprile per 500 euro**. Limite di 
spesa: 396 milioni di euro 

per l'anno 2020 

Nota. Le misure contrassegnate con un * si riferiscono alla Legge ‘Liquidità Imprese’. Le misure contrassegnate con un ** si riferiscono 
al DL ‘Rilancio’ 
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TAVOLA II.1 (SEGUE): MISURE "CORONAVIRUS" LEGGE CURA ITALIA N. 27 DEL 24 APRILE 2020 

Misura 
Descrizione e costi della misura 

Periodo 
II.1 IL DOMINIO BENESSERE ECONOMICO 

II.1.1 Misure per i lavoratori 
   

Indennità lavoratori dello 
spettacolo 

Indennità per il mese di marzo pari a 600 euro per i lavoratori con almeno 30 
contributi giornalieri versati nell’anno 2019 al Fondo pensioni Lavoratori dello 
spettacolo, cui deriva un reddito non superiore a 50.000 euro.  Estesa al mese 
di aprile e maggio**. Limite di spesa: 48,6 milioni di euro  

per l'anno 2020 

Proroga del termine di 
presentazione delle domande di 
disoccupazione agricola 
nell'anno  

Proroga del termine per la presentazione delle domande di disoccupazione 
agricola per gli operai agricoli a tempo determinato e indeterminato  

fino al 1° giugno 2020 

Proroga dei termini in materia 
di domande di disoccupazione 
NASpI e DIS-COLL 

Ampliamento termini presentazione domanda di disoccupazione da 68 a 120 
giorni per gli eventi di cessazione involontaria dall’attività lavorativa verificatisi 
a decorrere dal 1° gennaio 2020 e fino al 31 dicembre 2020, e di 60 giorni 
per la presentazione della domanda di incentivo all’autoimprenditorialità 

fino al 31 dicembre 
2020 

Incremento dotazione del 
Fondo di solidarietà per il 
settore aereo 

Incremento di 200 milioni di euro per l'anno 2020 

Indennità collaboratori sportivi Indennità ai collaboratori sportivi con rapporti di collaborazione presso 
federazioni sportive nazionali, enti di promozione sportiva, società e 
associazioni sportive dilettantistiche da Sport e Salute S.p.A., per 50 milioni 
di euro. Estesa al mese di aprile e maggio per 600 euro mensili**. 

per l'anno 2020 

Misure per favorire la continuità 
occupazionale per i docenti 
supplenti brevi e saltuari 

Mantenimento delle risorse finanziarie per i contratti di supplenza breve e 
saltuaria e per contratti a tempo determinato per il personale amministrativo 
tecnico ausiliario e docente provvisto di propria dotazione strumentale per lo 
svolgimento dell'attività lavorativa a distanza 

 

Misure di sostegno per i 
magistrati onorari in servizio 

Si veda il dominio 'Politica e istituzioni'  

Misure urgenti per la tutela del 
periodo di sorveglianza attiva 
dei lavoratori del settore privato 

Il periodo trascorso dai lavoratori del settore privato in quarantena o in 
permanenza domiciliare è equiparato a malattia ai fini del trattamento 
economico. Fino al 30 aprile ai lavoratori dipendenti pubblici e privati in 
possesso del riconoscimento di disabilità grave si equipara il periodo di 
assenza a ricovero ospedaliero. Estesa fino al 31 luglio**. Limite di spesa: 
130 milioni di euro  

per l'anno 2020 

Disposizioni INAIL e Proroga 
termini decadenziali in materia 
previdenziale e assistenziale 

Sospensione dal 23 febbraio 2020 dei termini di decadenza delle richieste di 
prestazioni erogate dall’INAIL e dei termini di prescrizione   

al 1° giugno 2020 

Istituzione del Fondo per il 
reddito di ultima istanza a 
favore dei lavoratori 
danneggiati dal virus COVID-19 

Fondo per i lavoratori dipendenti e autonomi che in conseguenza 
dell'emergenza epidemiologica hanno cessato, ridotto o sospeso la loro 
attività o il loro rapporto di lavoro. Utilizzo del Fondo esteso al mese di aprile 
e maggio per 600 euro al mese**. Limite di spesa: 300 milioni di euro 

per l'anno 2020 

Premio ai lavoratori dipendenti Premio di 100 euro per il mese di marzo per i titolari di redditi di lavoro 
dipendente non superiore nell’anno precedente a 40 mila euro. Limite di 
spesa: 300 milioni di euro 

per l'anno 2020 

Sospensione delle procedure di 
impugnazione dei licenziamenti 

Preclusione avvio procedure di licenziamento collettivo e sospensione 
procedure pendenti avviate dopo il 23 febbraio 2020 

per 60 giorni 
dall'entrata in vigore del 
Decreto. Esteso a 5 
mesi** 

Disposizioni in materia di 
trattamenti di integrazione 
salariale* 

Possibilità del riconoscimento di trattamenti di integrazione salariale ordinaria 
e in deroga, nonché di assegno ordinario, ai lavoratori assunti fra il 24 
febbraio 2020 e il 17 marzo 2020 e ai lavoratori presso datori di lavoro privati, 
esclusi i datori di lavoro domestico. Limite di spesa di 3.293.2 milioni di euro 
e mancato gettito pari a 16 milioni di euro 

per una durata massima 
di nove settimane e 
comunque entro 
dicembre 2020 

Nota. Le misure contrassegnate con un * si riferiscono alla Legge ‘Liquidità Imprese’. Le misure contrassegnate con un ** si riferiscono 
al DL ‘Rilancio’ 
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La Legge sulla riduzione della pressione fiscale sul lavoro dipendente 
La manovra di bilancio per il 2020 ha previsto, tra le altre misure, la riduzione del cuneo 
fiscale e contributivo disponendo uno stanziamento di 3 miliardi di euro per il 2020 e di 5 
miliardi di euro a partire dal 2021. Con il Decreto Legge n. 3 del 5 febbraio 202019  si è data 
attuazione a quanto previsto dalla Legge di Bilancio 2020, decreto successivamente 
convertito nella Legge n. 21 del 2 aprile 2020. Nelle intenzioni del Governo il provvedimento 
rappresenta solo il primo passo di una riforma fiscale complessiva in grado di riequilibrare il 
sistema fiscale. Si tratta infatti di una misura di natura strutturale, diversa dagli interventi 
emergenziali e temporanei previsti per far fronte all’epidemia del Coronavirus, e il processo 

di riforma complessivo riprenderà alla fine dell’emergenza sanitaria.  
La Relazione BES 202020 inviata al Parlamento lo scorso febbraio ha evidenziato come le 
misure della Legge di Bilancio 2020 si siano aggiunte alle politiche di inclusione adottate nel 
biennio 2018-2019, anni in cui l’Italia ha introdotto prima il Reddito di Inclusione (ReI), poi il 
Reddito di Cittadinanza (RdC), dedicando al contrasto alla povertà un elevato ammontare di 
risorse. Sempre con la Legge di Bilancio 2020 si è provveduto alla riduzione del carico fiscale 
sui redditi da lavoro autonomo, e si è quindi rivolta l’attenzione ai redditi da lavoro 
dipendente tramite la creazione di un fondo per la riduzione del cuneo fiscale. Tutte queste 
misure hanno prodotto degli effetti sul benessere economico, sull’equità e sull’inclusione e 

l’effetto della riduzione del cuneo fiscale presumibilmente si collocherà in questa stessa 
direzione.  
Per attuare il taglio del cuneo fiscale è stato emanato il Decreto Legge n. 3 del 5 febbraio 
2020 recante “Misure urgenti per la riduzione della pressione fiscale sul lavoro dipendente”, 

convertito nella Legge n.21 del 2 aprile 2020. Nella legge il taglio al cuneo fiscale viene 
effettuato tramite una misura configurata come la somma di due componenti collegate al 
reddito. La prima parte consiste in un trasferimento monetario integrativo del reddito da 
lavoro dipendente per redditi complessivi lordi non superiore a 28.000 euro, disciplinato 
all’articolo 1. La seconda parte è una detrazione fiscale ulteriore rispetto a quelle esistenti 

sull’imposta personale sul reddito per redditi superiori a 28.000 euro e fino a 40.000 euro, 
disciplinata all’articolo 2.  
Per quel che riguarda il trattamento integrativo, esso sostituisce e amplia il bonus fiscale di 
80 euro introdotto nel 2014. È riconosciuto ai percettori di redditi di lavoro dipendente e di 
alcuni redditi assimilati21 a partire dal 1°luglio 2020. Il trattamento, che non entra a far parte 
del reddito, spetta qualora l'imposta lorda calcolata sui redditi sia di importo superiore a 
quello della detrazione prevista per i redditi di lavoro dipendente. Per l'anno 2020 l'importo 
del trasferimento integrativo è pari a 600 euro, mentre a partire dal 1° gennaio 2021 la 
somma è di 1.200 euro annui. La scelta è stata quella di incrementare il bonus fiscale da 80 
a 100 euro per i soggetti con reddito compreso tra 8,174 mila euro e 28mila euro, e di 
ampliare il numero di beneficiari includendo i percettori di reddito fino a 40.000 euro. 
La seconda componente, ovvero l’ulteriore detrazione dall'imposta lorda prevista per il 

periodo 1° luglio - 31 dicembre 2020, viene riconosciuta ai percettori dei redditi di lavoro 
dipendente e di alcuni redditi assimilati22 di importo superiore a 28 mila euro e fino a 40 
mila euro. La detrazione è pari a 1.200 euro annui in corrispondenza di 28milaeuro di 

 
19 La Legge di conversione n. 21 del 2 aprile 2020, recante la «Conversione in legge, con modificazioni, del 

decreto-legge 5 febbraio 2020, n. 3, recante misure urgenti per la riduzione della pressione fiscale sul lavoro 
dipendente», unitamente al testo coordinato del Decreto Legge, è stata pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale n. 90 
del 4 aprile 2020 la legge. 

20http://www.mef.gov.it/inevidenza/2020/0462/Relazione-BES_2020_pub.pdf 
21 Si tratta, ad esempio, dei compensi percepiti da lavoratori soci di talune cooperative, di indennità e 

compensi percepiti a carico di terzi da prestatori di lavoro dipendente, di borse di studio, assegni o premi, di 
compensi vari percepiti in relazione a cariche di amministratore, revisore o sindaco, di remunerazioni dei sacerdoti, 
di prestazioni erogate da forme di previdenza complementare, i compensi erogati a soggetti impegnati in lavori 
socialmente utili, come previsti dall'art. 50, comma 1, lettere a), b), c), c-bis),d), h-bis) e l) del TUIR. 

22 Analogamente a quanto previsto all'articolo 1 si tratta dei redditi assimilati di cui all'art. 50, comma 1, 
lettere a), b), c), c-bis), d), h-bis) e l) del TUIR. Si veda la descrizione nella nota 2. 
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reddito,23 e diminuisce lentamente fino a 960 euro per redditi pari a 35 mila euro di reddito, 
riducendosi in seguito fino ad azzerarsi in corrispondenza di 40 mila euro. 
Come evidenziato nel corso dell’Audizione del Consiglio Nazionale dei Dottori Commercialisti 

e degli Esperti Contabili,24 entrambe le componenti vengono introdotte “nelle more di una 

revisione degli strumenti di sostegno al reddito “(art 1) e “in vista di una revisione strutturale 

del sistema delle detrazioni fiscali” (art 2). Il destino delle due misure dipenderà dunque da 
possibili future riforme, realizzate ognuna seguendo un suo percorso. Queste formulazioni 
esprimerebbero, secondo il Consiglio nazionale dei Dottori Commercialisti, la volontà di 
portare il bonus 80 euro al di fuori del testo Unico delle Imposte sui redditi, scegliendo la 
forma di una norma di spesa e non più fiscale.  
All’articolo 3 della Legge vengono introdotte delle disposizioni di coordinamento e finanziarie, 
stabilendo a decorrere dal 1° luglio 2020 l'abrogazione della norma25 che disciplina il bonus 
fiscale di 80 euro. Viene inoltre stabilito che il reddito complessivo da considerare ai fini del 
riconoscimento della misura deve essere calcolato al lordo delle quote esenti di alcuni redditi 
agevolati26 e al netto del reddito catastale relativo all’abitazione principale e alle relative 
pertinenze. 
L’articolo 4 valuta gli oneri di copertura della disposizione che risultano pari a 8,242 milioni 

di euro per l'anno 2020,27 a 13,532 milioni di euro per l'anno 2021 e pari a 13,256 milioni 
di euro annui a decorrere dall'anno 2022. A tali oneri si provvede: a) per 3 milioni di euro per 
l'anno 2020, per 3,850 milioni di euro per l'anno 2021 e per 3,574 milioni di euro annui a 
decorrere dall'anno 2022, mediante riduzione del Fondo per la riduzione del carico fiscale 
sui lavoratori dipendenti; b) per 4,192 milioni di euro per l'anno 2020 e per 9,682 milioni di 
euro annui a decorrere dall'anno 2021 e, con incremento di fabbisogno e indebitamento 
netto, per 4,976 milioni di euro per l'anno 2020, mediante utilizzo delle risorse iscritte nei 
capitoli del bilancio di previsione del Ministero dell'Economia e delle Finanze. La platea dei 
beneficiari, tra lavoratori dipendenti privati e pubblici, aumenterà di 4,3 milioni, passando da 
11,7 milioni che percepiscono il bonus Renzi a 16 milioni di lavoratori. 
L’Ufficio Parlamentare di Bilancio28 e l’Istituto nazionale dei tributaristi29 hanno evidenziato 
alcune caratteristiche della Legge n. 21 del 2 aprile del 2020 che potrebbero sollevare 
questioni di equità. Un primo aspetto riguarda il diverso trattamento fiscale tra nuclei 
monoreddito e nuclei con più percettori di reddito, a parità di reddito familiare. Il meccanismo 
proposto dalla legge prevede il riconoscimento del bonus sulla base del reddito individuale e 
non familiare e amplia il vantaggio fiscale a beneficio dei nuclei bi-reddito, già favoriti da una 
imposizione fiscale su base individuale come l’Irpef. Una ulteriore questione di equità 

riguarderebbe il diverso trattamento tra lavoratori dipendenti e altri percettori di reddito, 
poiché la misura è prevista solo per i lavoratori dipendenti. È però necessario ricordare che 
esistono altri interventi a favore soltanto di alcune categorie di lavoratori, quali la flat tax del 
15 per cento introdotta con la Legge di Bilancio 2019, prevista per i soli lavoratori autonomi. 
Una particolare attenzione dovrebbe infine essere posta agli incapienti, poiché le nuove 
misure non riducono il carico fiscale per i lavoratori dipendenti incapienti e riconoscono una 

 
23 Per gli algoritmi che determinano gli importi della detrazione, si veda la Relazione tecnica al Disegno di 

Legge n. 1698. 
24http://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg18/attachments/documento_evento_procedura

_commissione/files/000/072/301/Audizione_Dottori_Commercialisti_e_degli_Esperti_Contabili.pdf 
25 Il bonus 80 euro è stato introdotto dal comma 1-bis, dell'articolo 13 del TUIR, trasformato dalla Legge n. 

190 del 2014 in norma a regime a decorrere dal 2015. 
26 Si tratta dei redditi dei docenti e ricercatori nonché dei redditi agevolati degli "impatriati", di cui all'art. 

16 del D.Lgs n. 147 del 2015. 
27La Relazione Tecnica allegata al Decreto Legge presenta l’analisi degli effetti sul gettito calcolati attraverso 

il modello di microsimulazione Irpef sui dati delle dichiarazioni dei redditi presentate nel 2018. Il trasferimento 
monetario e l’ulteriore detrazione determinerebbero nel secondo semestre del 2020 maggiori spese per la prima 

componente pari a 6,6 miliardi e per la detrazione minori entrate pari a 1,6 miliardi. 
28http://www.upbilancio.it/wp-content/uploads/2020/02/Audizione-Pisauro-cuneo-fiscale.pdf 
29http://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg18/attachments/documento_evento_procedura

_commissione/files/000/077/401/Memoria_Istituto_nazionale_tributaristi.pdf 
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sorta di imposta negativa pari all’intero beneficio in corrispondenza di redditi pari a 8.174 

euro. Tale imposta negativa creerebbe un effetto di discontinuità particolarmente marcato 
rispetto a coloro che hanno redditi appena al di sotto di tale soglia, generando una erraticità 
delle aliquote. Una soluzione ai problemi di equità sarebbe quella di affrontare la riduzione 
della pressione fiscale partendo da una revisione complessiva dell'IRPEF, per fasce di reddito 
e iniziando da quelli medio-bassi, senza distinzioni per categorie di reddito, revisione che è 
già tra le priorità del Governo non appena sarà conclusa l’emergenza sanitaria. 
 
Domini interessati dal taglio del cuneo fiscale 
La riduzione del cuneo fiscale potrà produrre effetti positivi sulla dimensione del benessere 
economico e quindi sugli indicatori ad esso appartenenti (reddito medio disponibile 
aggiustato pro capite; indice di disuguaglianza del reddito disponibile; indice di povertà 
assoluta), poiché incrementa le risorse a disposizione dei lavoratori. Come sottolineato nelle 
audizioni, per la natura della misura, che prevede sia un bonus che una ulteriore detrazione, 
potranno esserci effetti sia incentivanti sull’offerta di lavoro, essendo il bonus previsto in 

presenza di un reddito da lavoro dipendente, sia disincentivanti per effetto dell’aumento 

delle aliquote marginali.   

II.1.2 Misure per le imprese  

a) Misure per la liquidità e per favorire le esportazioni e l’internazionalizzazione 

delle imprese 
 Misure temporanee per il sostegno alla liquidità delle imprese. Si dispone 

che SACE S.p.A. conceda garanzie in favore di banche, istituzioni finanziarie 
nazionali e internazionali e altri soggetti che sottoscrivono in Italia prestiti 
obbligazionari emessi dalle imprese per finanziamenti alle suddette 
imprese entro il 31 dicembre 2020 di durata non superiore a sei anni e la 
possibilità di un preammortamento fino a 36 mesi. L’impegno finanziario 

previsto è di 200 miliardi di euro, di cui almeno 30 miliardi destinati al 
supporto delle PMI, compresi anche i lavoratori autonomi e i liberi 
professionisti titolari di partita IVA, nonché le associazioni professionali e 
le società tra professionisti.30 Si escludono le società che controllano 
direttamente o indirettamente una società residente in un Paese o in un 
territorio non cooperativo a fini fiscali. La percentuale di copertura può 
essere del 70, 80 o 90 percento a seconda delle dimensioni delle imprese. 
Alle imprese che si avvalgono di tali misure è richiesto di non approvare la 
distribuzione dei dividendi nel corso del 2020. Per le obbligazioni derivanti 
dalle predette garanzie, SACE è assistita da una garanzia dello Stato. Viene 
istituito un fondo con una dotazione iniziale di 1.000 milioni di euro per 
l’anno 2020 a copertura di tali garanzie e di quelle rilasciate da Cassa 

Depositi e Prestiti in relazione a portafogli di finanziamenti erogati a favore 
delle imprese. Le richieste di nuovi finanziamenti devono essere integrate 
da una dichiarazione sostitutiva dell’atto di notorietà che attesti che il 

titolare è in linea con le norme anti-mafia e che non ha subìto negli ultimi 
cinque anni condanne penali per evasione fiscale.31  Misure per il sostegno 

 
30 Tale misura è disciplinata dall’art 1 del Decreto Legge dell’8 aprile 2020, n. 23, convertito nella Legge n. 

40 del 5 giugno 2020. 
31 Nel processo di conversione in Legge del Decreto Legge dell’8 aprile 2020, n. 23, si è introdotto l’articolo 

4-bis che prevede l’inserimento di nuove attività nella lista dei settori a maggior rischio di infiltrazione mafiosa 

–    621    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 24 

all’esportazione, all’internazionalizzazione e agli investimenti delle 

imprese.32 Viene riformato il sistema della garanzia dello Stato sugli 
impegni assicurativi assunti da SACE, rafforzando i compiti della stessa 
Società, al fine di promuovere l’internazionalizzazione del settore 

produttivo italiano. Si prevede in particolare un sistema di coassicurazione 
in base al quale gli impegni derivanti dall’attività assicurativa di SACE sono 
assunti per il 90 per cento dallo Stato e per il restante 10 per cento da 
SACE. Viene istituito un nuovo Fondo per la promozio\ne integrata verso i 
mercati esteri, con una dotazione finanziaria iniziale di 150 milioni di euro 
per l'anno 2020, finalizzato all'adozione di misure di promozione del Made 
in Italy. Si incrementa di 350 milioni di euro per il 2020 le disponibilità del 
fondo SIMEST destinato alla concessione di finanziamenti a tasso agevolato 
alle imprese esportatrici per attività di espansione commerciale in Paesi 
diversi da quelli delle Comunità europee.33 

 Fondo centrale di garanzia PMI.34 Viene incrementata la dotazione Fondo 
di Garanzia per le PMI per 1,729 miliardi euro. Tra le principali misure, si 
prevede per un arco di tempo di 9 mesi: i) la gratuità della garanzia del 
Fondo e l’innalzamento della garanzia del Fondo al 90 per cento e, previa 

autorizzazione della Commissione Europea, al 100 per cento; ii) 
l’innalzamento dell’importo massimo garantito da 2,5 a 5 milioni di euro; 

iii) la possibilità di cumulare la garanzia del Fondo con altre forme di 
garanzia, per operazioni di investimento immobiliare nei settori turistico-
alberghiero e delle attività immobiliari, con durata minima di 10 anni e di 
importo superiore a € 500.000. La possibilità di cumulare le garanzie è 
prevista per beneficiari con ammontare di ricavi non superiori a 3,2 milioni 
di euro; iv) la possibilità di istituire sezioni speciali del Fondo per sostenere 
l'accesso al credito di determinati settori economici o filiere di imprese. 
Una quota parte delle risorse del Fondo, fino a 100 milioni di euro, è 
destinata alle operazioni di garanzia sui finanziamenti a favore degli enti 
del terzo settore; v) la possibilità di avvalersi di un preammortamento fino 
a 24 mesi per i finanziamenti non superiori ai 25.000 euro. Si prevede inoltre 
che fino al 2 marzo 2021, l’intervento del Fondo di garanzia per le PMI sia 

concesso a titolo gratuito e con priorità sugli altri interventi, per un importo 
massimo garantito per singola impresa di 2,5 milioni euro, in favore delle 
PMI con sede o unità locali ubicate nei territori colpiti dall’epidemia di 

COVID-19 come individuati nell’allegato 1 al DPCM del 1° marzo 2020. Per 
le finalità di tale misura si assegnato all’ISMEA 100 milioni di euro per l’anno 

2020. I finanziamenti sono garantiti per 10 anni e l’accesso alla garanzia è 

 
negli appalti di lavori, tra cui confluiscono le attività di trasporto di materiali a discarica e smaltimento di rifiuti e 
le attività di servizi funerari. 

32 Tale misura è disciplinata dall’art 2 del Decreto Legge dell’8 aprile 2020, n. 23, che ha abrogato l’art 53 
del Decreto Legge ‘Cura Italia’, convertito nella Legge n. 40 del 5 giugno 2020. 

33 Nel DL Rilancio è prevista la costituzione di un nuovo Fondo volto a sollevare le PMI dalla fornitura di 
garanzie bancarie per i crediti ottenuti. 

34 La disciplina del fondo di garanzia per le PMI è stata disciplinata prima dall’art 49 del Decreto Legge ‘Cura 
Italia’, poi abrogato dall’articolo 13 del Decreto Legge n. 23 del 2020 (cd. Decreto Legge Liquidità Imprese), 
convertito nella Legge n. 40 del 5 giugno 2020, che ha introdotto una nuova disciplina transitoria fino al 31 dicembre 
2020, che tiene conto anche della normativa sugli aiuti di Stato. 
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previsto senza l’applicazione del modello di valutazione del merito 

creditizio. 
 Fondo di prevenzione del fenomeno dell’usura. Il 20 percento dell’attivo 

del Fondo di sostegno alle vittime dell’usura risultante alla data del 30 

settembre 2020 viene destinato al Fondo di prevenzione dell’usura per 

l’esercizio 2020.35 
 Microcredito. I Confidi sono autorizzati a detenere partecipazioni negli 

operatori di microcredito.36 
 Misure per il contenimento dei costi per le PMI della garanzia dei confidi. 

Al fine di ridurre l’aumento delle commissioni applicate alle PMI per le 

garanzie concesse dai confidi, si consente ai Confidi di ridurre i contributi 
obbligatori ai fondi interconsortili in misura pari agli importi corrisposti 
all’Organismo che li vigila.  

b) Misure per la produzione di materiale sanitario, per il potenziamento dei presidi 
sanitari e per la sanificazione degli ambienti.   
 Sono previsti sia incentivi per la produzione e la fornitura di dispositivi 

medici e dispositivi di protezione individuale attraverso l’erogazione di 

contributi a fondo perduto e in conto gestione, nonché finanziamenti 
agevolati, alle imprese produttrici di tali dispositivi medici, sia la deroga 
alle disposizioni vigenti in materia di produzione, importazione e 
immissione in commercio di mascherine chirurgiche e dispositivi di 
protezione individuale al fine di far fronte alla scarsità di tali materiali.  

 Vengono concessi contributi alle imprese per la sicurezza e potenziamento 
dei presidi sanitari, per un importo di 50 milioni di euro, per l’acquisto di 

dispositivi e altri strumenti di protezione individuale. Viene riconosciuto un 
credito d’imposta37 a favore di tutti gli esercenti attività d’impresa, arte o 

professione nella misura del 50 per cento delle spese di sanificazione degli 
ambienti e degli strumenti di lavoro (ampliata al 60 per cento nel DL 
Rilancio), nonché delle spese per l’acquisto di dispositivi di protezione 

individuale e altri dispositivi di sicurezza atti a proteggere i lavoratori 
dall’esposizione ad agenti biologici e a garantire la distanza di sicurezza 
interpersonale38 fino ad un importo massimo di 20.000 euro. La misura è 
finanziata nel limite di 50 milioni di euro per l'anno 2020. 

c) Misure settoriali 
 Settore cultura e spettacolo e turismo e stampa. Al fine di sostenere i 

settori dello spettacolo, del cinema e dell’audiovisivo vengono istituiti due 

 
35 In sede di conversione in Legge del Decreto Legge 8 aprile 2020, n. 23 è stato inserito l’articolo 13 bis 

recante le misure sovraesposte.  
36 In sede di conversione in Legge del Decreto Legge 8 aprile 2020, n. 23 è stato inserito l’articolo 13 ter 

recante le misure sovraesposte. 
37 L’articolo 30 della Legge Liquidità Imprese è stato abrogato dall’articolo 125 del Decreto Legge n. 34 del 

2020. 
38Le spese relative all’acquisto di dispositivi di protezione individuale e altri dispositivi di sicurezza atti a 

proteggere i lavoratori dall’esposizione ad agenti biologici e a garantire la distanza di sicurezza interpersonale sono 
state aggiunte dall’articolo 30 del Decreto Legge n. 23 del 2020. 
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Fondi per le emergenze nei settori dello spettacolo e del cinema e 
audiovisivo, con dotazione complessiva di 130 milioni di euro per l’anno 

2020, di cui 80 milioni di euro per la parte corrente e 50 milioni di euro per 
gli interventi in conto capitale. Viene inoltre destinato il 10 per cento degli 
incassi della SIAE per il 2019 agli autori, agli artisti interpreti ed esecutori 
e ai lavoratori autonomi che svolgono attività di riscossione dei diritti 
d’autore. Si prevede infine l’istituzione di un Tavolo di confronto sul 

comparto turistico al fine di monitorare gli effetti dell'emergenza COVID-19 
e valutare l'adozione delle opportune iniziative (che verranno introdotte 
successivamente con il DL Rilancio). Viene adottato un regime straordinario 
di accesso al credito di imposta per gli investimenti pubblicitari nel settore 
della stampa, limitatamente all’anno 2020. Si dispone inoltre l'estensione 

delle agevolazioni fiscali per le edicole e altri rivenditori al dettaglio di 
quotidiani, riviste e periodici (c.d. "tax credit per le edicole"). Nel DL 
Rilancio si prevede l’innalzamento del credito d’imposta del 50 per cento 

per investimenti pubblicitari. 
 Settore trasporti. Al fine di sostenere il settore marittimo si prevede fino 

al 30 aprile 2020 la non applicazione della tassa d’ancoraggio, la 

sospensione dei canoni relativi alle operazioni portuali, dei corrispettivi per 
la fornitura di lavoro temporaneo nei porti e dei canoni di concessione di 
aree e banchine portuali e il differimento di trenta giorni dei pagamenti dei 
diritti doganali a decorrere dall’entrata in vigore della Legge Cura Italia. 
Vengono tutelate le società che svolgono servizi di trasporto pubblico locale 
e scolastico con l’esclusione della possibilità di ridurre i corrispettivi dovuti 
a seguito della riduzione o sospensione dei servizi e attribuendo anche alle 
amministrazioni la possibilità di sospendere le procedure relative agli 
affidamenti dei servizi di trasporto pubblico locale in corso e prevedendo 
contestualmente la possibilità di prorogare gli affidamenti in atto. 

 Settore agricolo e della pesca. È prevista la possibilità di aumentare dal 
50 al 70 per cento la percentuale di anticipo dei contributi della Politica 
Agricola Comune (PAC) per circa 650 mila beneficiari che ne hanno diritto. 
Tale misura comporterà un’esigenza di cassa di 400 milioni di euro, 

rimborsati dalla Commissione Europea. Viene inoltre istituito un Fondo con 
una dotazione di 100 milioni di euro per l’anno 2020 per la copertura totale 

degli interessi passivi su finanziamenti bancari destinati al capitale 
circolante e alla ristrutturazione dei debiti, per la copertura dei costi 
sostenuti per interessi maturati negli ultimi due anni su mutui contratti 
dalle imprese agricole, della pesca e dell’acquacoltura. Vengono destinati 

50 milioni di euro nel 2020 al Fondo per la distribuzione di derrate 
alimentari alle persone indigenti. Si prevede, infine, che l’Istituto di Servizi 
per il Mercato Agricolo Alimentare (ISMEA) possa concedere mutui a tasso zero 
a favore delle aziende agricole che: i) intendano ristrutturare i mutui in 
essere; ii) abbiano necessità di coprire le spese di gestione; iii) intendano 
effettuare investimenti nel settore della produzione primaria e della 
trasformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli. I mutui sono 
concessi nel limite massimo di 200.000 euro, per la durata massima di 
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quindici anni. A tal fine viene istituito un fondo rotativo con una dotazione 
finanziaria iniziale pari a 10 milioni di euro per l'anno 2020. 

 Proroga del Programma nazionale triennale della pesca e 
dell’acquacoltura.39 Prorogato al 31 dicembre 2021 il Programma nazionale 
triennale della pesca e dell’acquacoltura 2017-2019. 

 Misure urgenti per il trasporto aereo. Viene istituito un Fondo di 500 
milioni di euro per l’anno 2020 per: i) il riconoscimento di misure di 

compensazione per i danni subìti dalle imprese titolari di licenza di 
trasporto aereo di passeggeri rilasciata dall’Ente Nazionale per l’Aviazione 

Civile (Enac);; ii) la costituzione di una nuova società interamente 
controllata dal Ministero dell’Economia e delle Finanze o da una società a 

prevalente partecipazione pubblica anche indiretta, viste le conseguenze 
dell’epidemia sulle attività di Alitalia Società Aerea Italiana S.p.A. e di 
Alitalia Cityliner S.p.A. entrambe poste in amministrazione straordinaria. 

 Rivalutazione dei beni settori alberghiero e termale. Si prevede per le 
imprese e gli enti operanti nei settori alberghiero e termale, che non 
adottano i principi contabili internazionali, la possibilità di effettuare la 
rivalutazione dei beni di impresa e delle partecipazioni risultanti dal 
bilancio del 2019 e che sui maggiori valori dei beni non è dovuta alcuna 
imposta sostitutiva. Il saldo attivo della rivalutazione può essere affrancato 
da un’imposta sostitutiva nella misura del 10 percento.40 

 Finanziamenti erogati dall’Istituto per il Credito Sportivo per le esigenze 

di liquidità e concessione di contributi in conto interessi sui 
finanziamenti. Si prevede che il Fondo di garanzia per l’impiantistica 

sportiva possa prestare garanzia sui finanziamenti erogati dall’Istituto per 

il credito sportivo o altro istituto bancario per le esigenze di liquidità delle 
federazioni sportive nazionali, a tal fine vengono assegnati 30 milioni di 
euro. Il Fondo speciale per la concessione di contributi in conto interessi, 
invece, può concedere contributi in conto interessi sui finanziamenti 
erogati dall’Istituto per esigenze di liquidità. L’importo assegnato è di 5 

milioni di euro. Le operazioni sono effettuabili fino al 31 dicembre 2020.41 

d) Altre misure 

 Si autorizza la spesa di ulteriori 400 milioni di euro per il 2020 per la 
concessione delle agevolazioni previste nell’ambito dei “contratti di 
sviluppo”.42 

 

 
39 In sede di conversione in Legge del Decreto Legge dell’8 aprile 2020, n. 23 è stato inserito l’articolo 14 

bis. 
40 In sede di conversione in Legge del Decreto Legge dell’8 aprile 2020, n. 23 è stato inserito l’articolo 6 bis. 
41 Art. 14 del Decreto Legge dell’8 aprile 2020, n.23, convertito nella Legge n. 40 del 5 giugno 2020. 
42 I contratti di sviluppo sono stati introdotti nell’ordinamento dall’articolo 43 del D.L. n. 112 del 2008 per 

favorire la realizzazione di investimenti di rilevanti dimensioni, proposti da imprese italiane ed estere, nei settori 
industriale, turistico e commerciale. 
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II.1.3 Misure per la liquidità di imprese e famiglie 

Le misure introdotte dal Governo per sostenere la liquidità di imprese e 
famiglie (con risorse dedicate per circa 5,1 miliardi euro nel 2020), vengono 
descritte mediante la Tavola II.2. 

 
TAVOLA II.2: MISURE "CORONAVIRUS" LEGGE CURA ITALIA N. 27 DEL 24 APRILE  2020 

Misura 
Descrizione e costi della misura 

Periodo 
II.1 IL DOMINIO BENESSERE ECONOMICO 

II.1.3 Misure per la liquidità di imprese e famiglie 
Sospensione dei termini di rimborso 
per il fondo 394/81 

Sospensione fino a 12 mesi del pagamento della quota capitale e degli 
interessi delle rate in scadenza per i finanziamenti agevolati concessi 
per l'internazionalizzazione ai sensi del Fondo 394/81-SIMEST 

fino al 31 dicembre 
2020 

Sospensione dei pagamenti delle 
utenze 

Sospensione dei termini di pagamento delle fatture delle forniture di 
energia elettrica, gas, acqua e del servizio integrato di gestione dei rifiuti 
urbani nei comuni maggiormente colpiti dall’epidemia di COVID-19 

fino al 30 aprile 

Misure in favore dei beneficiari di 
mutui agevolati 

Le imprese dei comuni maggiormente colpiti possono sospendere per 
dodici mesi il pagamento delle rate dei mutui agevolati concessi da 
INVITALIA 

fino al 31 dicembre 
2020 

Attuazione del Fondo solidarietà 
mutui “prima casa”, cd. “Fondo 

Gasparrini”* 

Ammessi al Fondo di solidarietà per i mutui per l’acquisto della prima casa 

anche i lavoratori autonomi, i liberi professionisti, le ditte individuali e gli 
artigiani, nonché gli imprenditori individuali e i piccoli imprenditori che 
dopo il 21 febbraio 2020 hanno subìto un calo di almeno il 33% del 
fatturato rispetto all'ultimo trimestre 2019, nel limite di 900 milioni di euro. 
Gli istituti di credito, verificata la regolarità della domanda di 
sospensione dei mutui pervenuta a partire dal 28 marzo 2020, avvia tale 
sospensione dalla prima rata in scadenza. La sospensione si intende 
estendibile alle unità immobiliari appartenenti alle cooperative edilizie a 
proprietà indivisa adibite ad abitazione principale 

per l’anno 2020 

Rimborso alle imprese per mancata 
partecipazione a fiere e 
manifestazioni commerciali 
internazionali* 

Attribuzione di un credito di imposta pari al 30 percento delle spese 
sostenute dalle imprese, fino a un massimo di 60.000 euro, per la 
partecipazione a fiere e manifestazioni commerciali all’estero, disdette 

in ragione dell’emergenza, Limite della misura: 5 milioni di euro 

per l’anno 2020 

Disposizioni in materia di beni di 
impresa* 

Proroga del termine per la rivalutazione dei beni d’impresa e delle 

partecipazioni risultanti dal bilancio d’esercizio 2018 e dei rispettivi 

pagamenti d’imposta. 
Incremento del fondo per esigenze indifferibili che si manifestano nel 
corso della gestione di 6,9 milioni di euro per ciascuno degli anni 2022 
e 2023 

Fino al 21 dicembre 
2020 o 2021 

Rimessione in termini per i 
versamenti* 

Prorogati dal 16 marzo al 16 aprile dei versamenti in scadenza verso le 
PA. Proroga ulteriore rispetto alla scadenza del 20 marzo fissata dalla 
Legge Cura Italia 

fino al 16 aprile 

Sospensione dei versamenti delle 
ritenute, dei contributi previdenziali 
e assistenziali, dei premi per 
l’assicurazione obbligatoria e dei 

versamenti  

Sospensione dei versamenti delle ritenute, dei contributi previdenziali e 
assistenziali e dei premi per l'assicurazione obbligatoria per i mesi di 
marzo e aprile per i settori turistico-alberghiero, termale, trasporti 
passeggeri, ristorazione e bar, cultura (cinema, teatri), sport, istruzione, 
parchi divertimento, eventi (fiere/convegni), sale giochi e centri 
scommesse 

entro il 31 maggio 2020 

Sospensione dei termini degli 
adempimenti e dei versamenti 
fiscali e contributivi 

Sospensione degli adempimenti tributari diversi dai versamenti, 
dall’effettuazione delle ritenute alla fonte e delle trattenute addizionali 
in scadenza fino al 31 maggio per le attività d'impresa arte o professione 
con una diminuzione del fatturato del 33% tra marzo e aprile e con 
compensi non superiori ai 50 milioni di euro nel 2019; per gli enti non 
commerciali la sospensione si applica sull’IVA; per le attività d'impresa 
con ricavi non superiori a 2 milioni di euro si applica sull’autoliquidazione 
in scadenza tra l’8 marzo 2020 e il 31 marzo 2020 delle ritenute alla 
fonte, addizionali, IVA, ai contributi previdenziali e assistenziali e ai premi 
per l'assicurazione obbligatoria. Per i professionisti e gli agenti di 
commercio si prevede una sospensione delle ritenute sui compensi 
corrisposti fino al 31 marzo 2020 

fino al 16 settembre 
2020**; entro il 31 
luglio 
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TAVOLA II.2 (SEGUE): MISURE "CORONAVIRUS" LEGGE CURA ITALIA N. 27 DEL 24 APRILE 2020 

Misura 
Descrizione e costi della misura 

Periodo 
II.1 IL DOMINIO BENESSERE ECONOMICO 

II.1.3 Misure per la liquidità di imprese e famiglie 
Sospensione di versamenti tributari 
e contributivi* 

Sospensione dei versamenti* per i mesi di aprile e maggio 2020 delle 
ritenute sui redditi di lavoro dipendente e assimilato, dei contributi 
previdenziali e assistenziali, nonché dei premi per l'assicurazione 
obbligatoria per gli esercenti attività di impresa, arte e professione che 
hanno subìto una diminuzione del fatturato di almeno il 33 per cento tra 
marzo e aprile 2020 e i cui ricavi o compensi non sono superiori a 50 
milioni di euro nel periodo di imposta precedente. Per gli enti non 
commerciali la sospensione non si applica sull’IVA. 
Proroga dei termini per il versamento del PREU sugli apparecchi da 
intrattenimento  

fino a maggio 2020, 
fino al 22 settembre 
2020, 
ultima rata entro il 18 
dicembre 2020 

Sospensione del versamento dei 
canoni per l’uso di beni immobili 

appartenenti allo Stato* 

Sospensione del pagamento dei canoni dovuti per il periodo per l’uso dei 

beni immobili appartenenti allo Stato 
dal 1° marzo 2020 al 31 
luglio 2020, entro il 31 
ottobre 2020 

Sospensione dei termini di 
scadenza dei titoli di credito* 

Sospensione termini di scadenza di vaglia cambiari, cambiali e altri titoli 
di credito, quali assegni bancari e postali, emessi prima della data di 
entrata in vigore del presente Decreto e la conseguente temporanea 
inapplicabilità del protesto e della disciplina sanzionatoria dell’assegno* 

dal 9 marzo 2020 al 31 
agosto 2020 

Sospensione dei termini di 
versamento dei carichi affidati 
all'agente della riscossione 

Sospensione dei termini di versamento derivanti da cartelle di 
pagamento emesse da agenti di riscossione per persone fisiche e 
giuridiche residenti o con sede operativa nella ex zona rossa al 21 
febbraio 

fino al 31 maggio 2020 

Sospensione di versamenti tributari 
e contributivi 

Sospensione dei versamenti delle ritenute sui redditi di lavoro 
dipendente e assimilato, all'addizionale regionale e comunale, 
all'imposta sul valore aggiunto, ai contributi previdenziali e assistenziali 
e ai premi per l'assicurazione obbligatoria 

fino al 31 maggio 2020 

Sospensione dei termini di 
scadenza dei titoli di credito 

Sospensione dei termini di scadenza dei vaglia cambiari, cambiali e titoli 
di credito 

fino al 30 aprile 2020 

Sospensione dei mutui per gli 
operatori economici vittime di usura 

Si dispone la sospensione delle rate dei mutui erogati dal Fondo di 
solidarietà per le vittime dell'usura 

per l’anno 2020 

Credito d’imposta per botteghe e 

negozi 
Credito d’imposta del 60 per cento dell’ammontare del canone di 

locazione, relativo al mese di marzo, aprile e maggio 2020** 
per l’anno 2020 

Disposizioni in materia di imposta di 
registro* 

Sospensione dei termini per l'applicazione dell'imposta di registro 
agevolata agli atti di compravendita di abitazioni non di lusso, nonché 
del termine per il riconoscimento del credito d'imposta per il riacquisto 
della prima casa 

fino al 31 dicembre 2020 

Disciplina fiscale degli utili distribuiti 
a società semplici* 

Introduzione di disposizioni fiscali sugli utili distribuiti di fonte estera, ad 
esclusione di quelli provenienti da Stati o territori aventi regimi fiscali 
privilegiati. Si disciplinano, inoltre, gli utili percepiti da società semplice: 
per i soci persone gli utili concorrono alla formazione del reddito 
complessivo per l'intero ammontare; per i soci non residenti l'imposta 
sostitutiva è fissata al 26 per cento. Si prevede un regime transitorio per 
gli utili prodotti fino al 31 dicembre 2019 e la cui distribuzione è 
deliberata entro il 31 dicembre 2022 

 

Misure di sostegno finanziario alle 
imprese 

Trasformazione dei Dta (Deferred tax assets o attività per imposte anticipate) 
in crediti di imposta per le microimprese e le PMI che hanno svolto una 
cessione di crediti di impresa o la effettueranno entro la fine del 2020 

2020 

Misure di sostegno finanziario alle 
micro, piccole e medie imprese 
colpite dall’epidemia di COVID-19 

Si dispone che: a) le linee di credito accordate “sino a revoca” e i 

finanziamenti accordati a fronte di anticipi su crediti non possono essere 
revocati; b) il rinvio della restituzione dei prestiti non rateali con scadenza 
anteriore al 30 settembre 2020; c) la sospensione del pagamento delle 
rate di prestiti con scadenza anteriore al 30 settembre 2020 

fino alla data del 30 
settembre 2020 

Supporto alla liquidità delle imprese 
colpite dall’emergenza 

epidemiologica mediante 
meccanismi di garanzia 

Si istituisce un Fondo a copertura delle garanzie concesse dallo Stato, 
fino ad un massimo dell’80 per cento dell’esposizione assunta, per 

assistere le esposizioni della Cassa Depositi e prestiti S.p.A. in favore di 
banche e altri soggetti autorizzati all’esercizio del credito che concedono 

finanziamenti alle imprese che hanno subìto una riduzione del fatturato, 
la dotazione iniziale è di 500 milioni di euro 

per l’anno 2020 

 

–    627    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 30 

TAVOLA II.2 (SEGUE): MISURE "CORONAVIRUS" LEGGE CURA ITALIA N. 27 DEL 24 APRILE  2020 

Misura 
Descrizione e costi della misura 

Periodo 
II.1 IL DOMINIO BENESSERE ECONOMICO 

II.1.3 Misure per la liquidità di imprese e famiglie 
Incentivi fiscali per erogazioni 
liberali in denaro e in natura a 
sostegno delle misure di contrasto 
dell’emergenza epidemiologica da 

COVID-19 

Detrazione dall’imposta lorda pari al 30 per cento, per un importo non 
superiore a 30 mila euro, per le erogazioni liberali effettuate dalle 
persone fisiche e dagli enti non commerciali in favore dello Stato, delle 
regioni, degli enti locali e altri enti finalizzate a finanziare gli interventi di 
contenimento dell’emergenza da COVID-19. La perdita stimata di gettito 
di IRPEF di competenza del 2020 risulterebbe pari a 35,6 milioni di euro. 

per l’anno 2020 

Proroga versamenti nel settore dei 
giochi 

Proroga dei termini per il versamento del prelievo erariale unico sugli 
apparecchi e del canone di concessione in scadenza entro il 30 aprile 
2020. Sospensione del canone dal mese di marzo per le attività delle 
sale bingo, il mancato introito per lo stato è pari a 1,477 milioni di euro 
al mese 

fino al 29 maggio 2020 

Fondo per le esigenze emergenziali 
di università, istituzioni AFAM, enti 
di ricerca 

Si veda il dominio 'Istruzione e formazione'  

Nota. Le misure contrassegnate con un * si riferiscono alla Legge Liquidità Imprese. Le misure contrassegnate con ** si riferiscono al 
DL Rilancio. 

II.1.4 Pubblico impiego 

Le misure previste nella Legge Cura Italia, nella Legge Liquidità per le imprese 
e nella Legge Scuola, pur essendo nate partendo dall’emergenza sanitaria, 

determineranno un aumento del pubblico impiego. I provvedimenti riguardano 
essenzialmente le assunzioni nel settore sanitario, nella scuola e nelle diverse 
pubbliche amministrazioni particolarmente coinvolte nell’emergenza sanitaria. Per 

una descrizione degli interventi si veda il dominio ‘Lavoro e conciliazione tempi di 
vita’ nella sezione “Pubblico impiego” (sezione 4.1). 

II.1.5 Misure per le famiglie 

 Carta Famiglia. Si dispone che la Carta famiglia venga rilasciata anche alle 
famiglie con un unico figlio a carico di età non superiore ai ventisei anni. Gli 
oneri stimati sono 500 mila euro per il 2020.  

 Rimborso dei titoli di acquisto di biglietti per spettacoli, musei e altri luoghi 
della cultura, nonché di titoli di viaggio, soggiorno e pacchetti turistici. 
Viene prevista l’emissione di voucher di importo pari al valore dei biglietti da 
utilizzare entro un anno dall'emissione. Per i contratti di trasporto, di soggiorno 
e per i pacchetti turistici, si applica la disciplina in materia di impossibilità 
totale della prestazione, prevedendo le modalità di rimborso. La disciplina è 
estesa anche agli abbonamenti per palestre, piscine e impianti sportivi dal DL 
Rilancio. 

 Assistenza a persone e alunni con disabilità. I comuni sono autorizzati a 
fornire assistenza agli alunni con disabilità mediante erogazione di prestazioni 
individuali domiciliari. Le regioni e province autonome possono istituire unità 
speciali atte a garantire l’erogazione di prestazioni sanitarie e socio-sanitarie 
a domicilio in favore di persone con disabilità. 
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 Congedi parentali per lavoratori dipendenti pubblici e privati, autonomi, 
iscritti alla Gestione separata e del settore sanitario e permessi per i sindaci. 
Si veda il dominio ‘Lavoro e conciliazione tempi di vita’.    

 Disposizioni su prestazioni individuali domiciliari e disposizioni di 
sospensione delle misure di condizionalità. Si veda il dominio ‘Salute’.  

 Iniziative di solidarietà in favore dei famigliari di medici, personale 
infermieristico e operatori socio-sanitari. Viene istituito un Fondo con una 
dotazione di 10 milioni di euro per l'anno 2020, per iniziative di solidarietà a 
favore dei familiari di medici, personale infermieristico e operatori socio-
sanitari. 

 Misure per il disagio abitativo. Viene stabilita una procedura d’urgenza per il 

riparto di risorse pari a 69,5 milioni di euro a favore delle regioni per l’annualità 

2020 del Fondo nazionale per il sostegno all'accesso alle abitazioni in locazione 
e del Fondo inquilini morosi incolpevoli. Si sospendono le procedure esecutive 
per il pignoramento immobiliare dell'abitazione principale del debitore e si 
prevede un finanziamento per case rifugio per l’anno 2020 di 3 milioni di euro 

a seguito dell’emergere del fenomeno della violenza domestica.  
 Prestazioni individuali domiciliari. Durante la sospensione dei servizi 

educativi e scolastici e durante la sospensione delle attività sociosanitarie e 
socioassistenziali nei centri diurni per anziani e per persone con disabilità, le 
pubbliche amministrazioni forniscono prestazioni in forme individuali 
domiciliari o a distanza avvalendosi del personale disponibile, già impiegato in 
tali servizi, dipendente da soggetti privati che operano in convenzione, 
concessione o appalto. Non sono previsti oneri aggiuntivi per la finanza 
pubblica. 

Di seguito si riportano le misure a carattere originale apportate dal DL Rilancio; 
mentre si rimanda alle altre sezioni per le descrizioni delle misure già presenti che 
sono state prorogate o per le quali sono state disposte ulteriori risorse finanziarie 
dal DL Rilancio. 

 
 

Il Decreto Legge Rilancio43  
Il Consiglio dei Ministri il 13 maggio 2020 ha approvato il secondo maxi-decreto contenente 
numerose misure per la tutela della salute, per il rilancio dell’economia, per la tutela dei 

lavoratori e per rafforzare le politiche sociali. In alcuni casi si tratta di prolungare misure già 
introdotte con i decreti precedenti, la proroga di queste misure è già evidenziata nel testo 
per cui il focus qui è sulle misure nuove. 
Le disposizioni contenute nel DL Rilancio possono essere raggruppate in: 
 Misure per la tutela della salute e la sicurezza. Viene potenziata e riorganizzata la rete 

ospedaliera, assistenziale e di sorveglianza attiva stanziando 3,2 miliardi di euro per il 
2020. Il rafforzamento prevede l’incremento di 3.500 posti letto in terapia intensiva, la 

riqualificazione di 4.225 posti letto di area semi-intensiva, la separazione dei percorsi 
per i pazienti sospetti COVID-19 o potenzialmente contagiosi. Viene rafforzato anche il 

 
43 Decreto Legge recante “Misure urgenti in materia di salute, sostegno al lavoro e all’economia, nonché di politiche 

sociali, connesse all’emergenza epidemiologica da COVID-19”, approvato dal Consiglio dei Ministri n. 45 del 13 

maggio 2020. 
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personale operante nel settore sanitario, attraverso l’autorizzazione all’assunzione di 

9.000 infermieri e di assistenti sociali e socio-sanitari e si incrementano di quasi 100 
milioni di euro le borse di studio degli specializzandi di medicina.  

 Misure di sostegno alle imprese e all’economia. Il Decreto introduce nuove misure di 
sostegno alle imprese e agli altri operatori economici con partita Iva, compresi artigiani, 
lavoratori autonomi e professionisti. In particolare, è previsto un contributo a fondo 
perduto per i soggetti esercenti attività d’impresa e di lavoro autonomo, titolari 

di partita IVA, comprese le imprese esercenti attività agricola o commerciale, anche se 
svolte in forma di impresa cooperativa, con fatturato nell’ultimo periodo d’imposta 

inferiore a 5 milioni di euro. Viene introdotta l’esenzione dal versamento del saldo 
dell’IRAP dovuta per il 2019 e della prima rata dell’acconto dell’IRAP dovuta per il 2020 
pari al 40 per cento, per le imprese con un volume di ricavi compresi tra 0 e 250 milioni 
e per i lavoratori autonomi con un corrispondente volume di compensi. È altresì prevista 
l’abolizione del versamento della prima rata dell’IMU prevista a giugno 2020 per i 
possessori di alberghi e pensioni, per gli stabilimenti balneari, marittimi, lacuali e 
fluviali, a condizione che i possessori degli stessi siano anche gestori delle attività ivi 
svolte. È previsto un credito d’imposta del 60 per cento del canone di locazione di 
immobili destinati allo svolgimento dell’attività industriale, commerciale, artigianale e 
agricola. Viene introdotta la riduzione della spesa sostenuta dalle utenze elettriche per 
usi diversi da quelli domestici. Sono stati previste una serie di misure per le imprese 
quali: i) il rafforzamento patrimoniale delle piccole e medie imprese, attraverso la 
detraibilità per le persone fisiche e della deducibilità per quelle giuridiche del 20 per 
cento della somma investita nel capitale sociale di S.P.A., di S.A.p.A., di S.R.L. anche 
semplificata, cooperativa, che non operino nel settore bancario, finanziario o 
assicurativo; ii) la previsione di norme per semplificare e velocizzare le operazioni di 
raccolta di capitali di rischio mediante aumenti di capitale delle società; iii) la 
costituzione di “Patrimonio Rilancio”, da parte della Cassa depositi e prestiti S.P.A., per 
il rilancio del sistema economico produttivo italiano; iv) l’istituzione del “Fondo 
Patrimonio PMI”, gestito da Invitalia, per sottoscrivere strumenti finanziari partecipativi, 
emessi dalle società già indicate al punto precedente; v) la costituzione del “Fondo per 
la salvaguardia dei livelli occupazionali e la prosecuzione dell’attività d’impresa”, con 

una dotazione di 100 milioni di euro per l’anno 2020 e l’incremento delle dotazioni del 

fondo nazionale per il sostegno all’accesso alle abitazioni in locazione, del fondo a 

copertura delle garanzie concesse alle piccole e medie imprese, dell’Ismea (Istituto di 

servizi per il mercato agricolo alimentare) per le garanzie alle PMI del settore agro-
alimentare, del fondo garanzia mutui prima casa, del fondo per l’acquisto di autoveicoli 

a basse emissioni di CO2; vi) la costituzione del “Fondo per il trasferimento 
tecnologico”, per la promozione di iniziative e investimenti per  valorizzare e utilizzare i 

risultati della ricerca presso le imprese, con particolare riferimento alle start-up 
innovative; vii) la previsione di norme volte a rafforzare il sostegno pubblico alla nascita 
e allo sviluppo delle start-up innovative, agendo nell’ambito della misura “Smart & Start 
Italia”; viii) la previsione che le regioni e le provincie autonome, gli altri enti territoriali e 
le Camere di Commercio possono adottare misure di aiuto, a valere sulle proprie risorse 
e concesse sotto forma di sovvenzioni dirette, agevolazioni fiscali e di pagamento o in 
altre forme, quali anticipi rimborsabili, garanzie, prestiti e partecipazioni. 

 Misure per la tutela dei lavoratori e per la conciliazione della vita lavorativa e familiare. 
Oltre alla riconferma di alcune indennità già previste dalla Legge Cura Italia e dalla 
Legge Liquidità Imprese, si introducono le seguenti nuove misure: i) indennità per il 
mese di maggio 2020 pari a 1000 euro per i liberi professionisti iscritti alla gestione 
separata INPS, non titolari di pensione e non iscritti ad altre forme previdenziali 
obbligatorie; ii) un’indennità per il mese di maggio 2020 pari a 1000 euro ai lavoratori 

titolari di rapporti di co.co.co. iscritti alla gestione separata INPS non titolari di pensione 
e non iscritti ad altre forme previdenziali obbligatorie; iii) “reddito di emergenza”, 
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destinato al sostegno dei nuclei familiari in condizioni di necessità economica per il 
mese di maggio, erogato dall’INPS in due quote ciascuna pari all’ammontare di 400 

euro; iv) istituzione del “Fondo di garanzia per l’accesso all’anticipazione dei trattamenti 

di integrazione salariale”, allo scopo di attuare la Convenzione per l’anticipazione in 

favore dei lavoratori destinatari dei trattamenti di integrazione al reddito; v) deroga ai 
limiti di fruizione del trattamento di cassa integrazione salariale operai agricoli (CISOA), 
esteso per un periodo massimo di 120 giorni; vi) la semplificazione in materia di 
ammortizzatori sociali, consentendo ai datori di lavoro che non anticipano i relativi 
trattamenti, di richiedere il pagamento diretto della prestazione da parte dell’INPS; vii) 

l’indennità pari a 500 euro mensili per i mesi di aprile e maggio 2020 in favore dei 
lavoratori domestici; viii) lo svolgimento di lavoro agile per lavoratori dipendenti del 
settore privato che hanno almeno un figlio minore di 14 anni anche in assenza degli 
accordi individuali; ix) la possibilità per i percettori di ammortizzatori sociali di stipulare 
con datori di lavoro del settore agricolo contratti a termine non superiori a 30 giorni, 
rinnovabili per 30 giorni, senza perdere i benefici previsti, nel limite di 2000 euro per 
l’anno 2020; x) l’estensione delle misure per il sostegno alla liquidità previste dalla 
Legge Liquidità Imprese in favore degli enti non commerciali, compresi gli enti del terzo 
settore e gli enti religiosi; xi) la presentazione di istanza, per concludere un contratto di 
lavoro subordinato con cittadini stranieri presenti sul territorio nazionale ovvero per 
dichiarare la sussistenza di un rapporto di lavoro irregolare da parte dei datori di lavoro, 
al fine di far emergere i rapporti di lavoro irregolari. 

 Disposizioni per la disabilità e la famiglia. Si prevede l’incremento delle dotazioni del 

Fondo per le non autosufficienze, del Fondo per l’assistenza alle persone con disabilità 

grave prive del sostegno familiare, del Fondo di sostegno per le strutture 
semiresidenziali per persone con disabilità e del Fondo per le politiche della famiglia. 

 Misure per gli enti territoriali. Si istituisce un Fondo presso il Ministero dell’interno con 

una dotazione di 3,5 miliardi di euro, da ripartire tra comuni, province e città 
metropolitane, entro il 10 luglio 2020 per assicurare lo svolgimento delle funzioni 
fondamentali. 

 Misure di incentivo e semplificazione fiscale. Dal punto di vista fiscale sono previste: i) 
la soppressione delle clausole di salvaguardia a partire dal 1° gennaio del 2021, che 
prevedono aumenti automatici delle aliquote IVA e delle accise su alcuni prodotti 
carburanti; ii) una detrazione nella misura del 110 per cento delle spese sostenute fino 
al 31 dicembre 2021 per interventi volti ad incrementare l’efficienza energetica degli 
edifici (ecobonus) e per interventi ad essi connessi relativi all’installazione di impianti 

fotovoltaici e colonnine per la ricarica di veicoli elettrici, nonché per ridurre il rischio 
sismico (sisma bonus); iii) l’incremento del limite per la compensazione fiscale 
orizzontale da 700 mila a 1 milione di euro; iv) l’incremento del credito d’imposta per 
attività di ricerca e sviluppo al sud; v) la riduzione dell’IVA dei beni necessari al 

contenimento e gestione dell’epidemia dal 22 per cento al 5 per cento; vi) la 
sospensione dei pignoramenti su stipendi, salari e pensioni effettuati dall’agente della 

riscossione; vii) il rinvio dell’entrata in vigore di plastic tax e sugar tax al 1° gennaio 
2021. 

 Sostegno al settore del turismo. Sono previsti una serie di interventi a sostegno del 
settore turismo quali: i) l’introduzione di un credito d’imposta (tax credit vacanze)  per 
le famiglie con un Isee non superiore a 40 mila euro per i pagamenti legati alla fruizione 
dei servizi offerti in ambito nazionale dalle imprese turistico ricettive, dagli agriturismi 
e dai bed & breakfast; ii) l’istituzione di un fondo con una dotazione di 50 milioni di euro 
il 2020, al fine di promuovere l’acquisto e la ristrutturazione di immobili destinati ad 
attività turistico-ricettive; iii) l’istituzione di un “Fondo per la promozione del turismo in 
Italia”, con una dotazione di 30 milioni di euro per l’anno 2020; iv) l’istituzione un fondo 
con una dotazione di 50 milioni di euro per il 2020 per la concessione di contributi in 
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favore delle imprese turistico ricettive, delle aziende termali e degli stabilimenti 
balneari, come concorso nelle spese di sanificazione. 

 Misure per l’istruzione, la cultura, l’editoria e le edicole. Viene istituito un Fondo 
emergenze imprese e istituzioni culturali con una dotazione di 225 milioni di euro, 
destinato al sostegno delle librerie, dell’intera filiera dell’editoria, nonché dei musei e 

degli altri istituti e luoghi della cultura. Per assicurare il funzionamento dei musei e dei 
luoghi della cultura è autorizzata la spesa di 100 milioni di euro per il 2020. Viene 
riconosciuto un credito d’imposta dell’8 per cento della spesa sostenuta nell’anno 

2019 per l’acquisto della carta utilizzata per la stampa di libri e giornali. Inoltre, agli 

edicolanti non titolari di redditi da lavoro dipendente o pensione, è riconosciuto un 
contributo una tantum fino a 500 euro, entro il limite di 7 milioni di euro per l’anno 

2020. Infine, per il 2020 l’applicazione dell’IVA per il commercio di quotidiani e di 

periodici è prevista con una forfetizzazione del reso al 95 per cento al posto dell’80 per 

cento previsto in via ordinaria. 
 Misure per le infrastrutture e i trasporti. È previsto un indennizzo a favore di RFI quale 

gestore dell’intera infrastruttura ferroviaria nazionale, per compensare la riduzione 
degli introiti derivante dalla riduzione del traffico ferroviario e dalla soppressione dei 
treni da parte delle altre imprese ferroviarie. Si prevede, inoltre, la riduzione di una 
quota parte del canone di accesso all’infrastruttura a favore di tutte le imprese 
ferroviarie di trasporto passeggeri e merci operanti sull’infrastruttura ferroviaria 

nazionale. Si istituisce un fondo finalizzato a compensare gli operatori aerei con basi in 
Italia per la riduzione del traffico. Vengono anche introdotte misure finalizzate al 
sostegno agli operatori e imprese portuali prevedendo, in particolare, la riduzione o 
l’azzeramento, dell’importo dei canoni concessori e di quelli relativi alle concessioni per 

la gestione di stazioni marittime e servizi di supporto a passeggeri. Viene istituito un 
fondo destinato a compensare la riduzione dei ricavi tariffari relativi ai passeggeri nel 
settore del trasporto pubblico locale e regionale di passeggeri. Si prevede che il 
“Programma sperimentale buono mobilità» incentivi forme di mobilità sostenibile 
alternative al trasporto pubblico locale. In particolare, ai residenti nei capoluoghi di 
Regione, nelle Città metropolitane, nei capoluoghi di Provincia ovvero nei Comuni con 
popolazione superiore a 50.000 abitanti è riconosciuto un “buono mobilità”, pari al 60 

per cento della spesa sostenuta e comunque non superiore a euro 500, fruibile fino al 
31 dicembre 2020, per l’acquisto di biciclette, anche a pedalata assistita, nonché di 

veicoli per la mobilità personale a propulsione prevalentemente elettrica, quali segway, 
hoverboard, monopattini e monowheel ovvero per l’utilizzo dei servizi di mobilità 

condivisa a uso individuale esclusi quelli mediante autovetture. Si prevede il rimborso 
dei costi sostenuti per l’acquisto di abbonamenti di viaggio per servizi ferroviari e di 

trasporto pubblico dai viaggiatori pendolari. 
 Misure per lo sport. Si prevede che i soggetti concessionari possono sottoporre all’ente 

concedente una domanda di revisione del rapporto concessorio in essere. Si prevede, 
inoltre, che una quota della raccolta delle scommesse sportive sia destinata sino al 31 
luglio 2022 alla costituzione del “Fondo salva sport”, volto a sostenere la ripresa del 

settore sportivo. 
 Misure per l’agricoltura. Si istituisce il “Fondo emergenziale a tutela delle filiere in crisi”, 

con una dotazione di 500 milioni di euro per l’anno 2020, volto a risarcire i danni subiti 

dal settore agricolo, della pesca e dell’acquacoltura. Inoltre, per sostenere il settore 
zootecnico si prevede la compensazione parziale delle spese di stoccaggio e di 
stagionatura dei prodotti destinati ad essere immessi in commercio mesi dopo la loro 
fabbricazione. 

 Misure in materia di istruzione. Al fine di assicurare la ripresa dell’attività scolastica in 
condizioni di sicurezza e di garantire lo svolgimento dell’anno scolastico 2020/2021 in 

modo adeguato alla situazione epidemiologica, il fondo per il funzionamento delle 
istituzioni scolastiche è incrementato di 331 milioni di euro nel 2020. Le risorse sono 
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destinate ai seguenti interventi: i) l’acquisto di servizi professionali, di formazione e di 
assistenza tecnica per la sicurezza sui luoghi di lavoro, per la didattica a distanza e per 
l’assistenza medico-sanitaria e psicologica, di servizi di lavanderia, di rimozione e 
smaltimento di rifiuti; ii) l’acquisto di dispositivi di protezione e di materiali per l’igiene 

individuale e degli ambienti, nonché di ogni altro materiale necessario in relazione 
all’emergenza epidemiologica da COVID-19; iii) gli interventi in favore della didattica 
degli studenti con disabilità, disturbi specifici di apprendimento e altri bisogni educativi 
speciali; iv) gli interventi per la didattica anche a distanza e per dotare le scuole e gli 
studenti degli strumenti necessari per usufruire delle nuove modalità didattiche, 
nonché  per favorire l’inclusione scolastica e l’adozione  delle misure che contrastino la 

dispersione; v) l’acquisto e la messa a disposizione in comodato d’uso, in particolare 

per gli studenti meno abbienti, di dispositivi digitali individuali e della necessaria 
connettività di rete per la fruizione della didattica a distanza nonché per favorire 
l’inclusione scolastica e adottare misure che contrastino la dispersione; vi) l’acquisto e 
l’utilizzo di strumenti editoriali e didattici innovativi; vii) l’adattamento degli spazi interni 
ed esterni e la loro dotazione allo svolgimento dell’attività didattica in condizioni di 
sicurezza. Viene infine previsto che i soggetti pubblici e privati che svolgono i servizi 
educativi del sistema integrato 0/6 anni e le scuole paritarie dell’infanzia a gestione 

pubblica o privata beneficiano di un contributo previsto per 65 milioni per far fonte alla 
mancata riscossione delle rette.  

II.2 IL DOMINIO SALUTE 

Per quanto riguarda il dominio ‘Salute’ gli indicatori selezionati sono: speranza 
di vita in buona salute alla nascita ed eccesso di peso. Le misure adottate dal 
Governo mirano al potenziamento dell’intero sistema sanitario, con tre principali 
scopi: ridurre le possibilità di contagio, aumentare il personale sanitario e 
incrementare le dotazioni di attrezzature mediche. Le misure per raggiungere gli 
ultimi due obiettivi sono riassunte nella Tavola II.3. 
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TAVOLA II.3: MISURE "CORONAVIRUS" LEGGE CURA ITALIA N. 27 DEL 24 APRILE 2020 

Misura 
Descrizione e costi della misura 

Periodo 
II.2 IL DOMINIO SALUTE 

II.2.1 Misure di potenziamento del personale SSN 
Finanziamento aggiuntivo per 
incentivi in favore del 
personale dipendente del 
Servizio sanitario nazionale 

Aumento di 250 milioni di euro del fondo 
contrattuale per le condizioni di lavoro della 
dirigenza medica e sanitaria e per le condizioni di 
lavoro e gli incarichi del personale del comparto 
sanità; Autorizzazione della spesa di 100 milioni di 
euro per consentire agli enti e alle aziende del 
Servizio sanitario nazionale e ai policlinici 
universitari di assumere personale sanitario, medici 
specializzandi iscritti all'ultimo e al penultimo anno 
di corso delle scuole di specializzazione, soggetti 
iscritti agli albi delle professioni sanitarie, operatori 
socio-sanitari e personale medico, veterinario, 
sanitario e socio-sanitario collocato in quiescenza 
attraverso il conferimento di incarichi di lavoro 
autonomo, anche di collaborazione coordinata e 
continuativa, di durata non superiore a sei mesi, 
prorogabili nel caso in cui lo stato di emergenza si 
estenda. 

per l’anno 2020 

Piani di fabbisogno del 
personale del SSN 

Le regioni procedono alla rideterminazione dei piani 
di fabbisogno del personale 

 

Incremento specialistica Autorizzazione ad incrementare il monte ore della 
specialistica ambulatoriale convenzionata interna, 
per un limite di spesa pari a 6 milioni di euro 

per l'anno 2020 

Potenziamento delle risorse 
umane del Ministero della 
Salute 

Per potenziare le attività di vigilanza, di controllo 
igienico-sanitario e profilassi svolte presso i principali 
porti e aeroporti, il Ministero della Salute è autorizzato 
ad assumere con contratto di lavoro a tempo 
determinato con durata non superiore a tre anni, 40 
unità di dirigenti sanitari medici, 18 unità di dirigenti 
sanitari veterinari e 29 unità di personale non 
dirigenziale con il profilo professionale di tecnico della 
prevenzione. A tal fine è autorizzata la spesa di 5,093 
milioni di euro per l’anno 2020, di 6,791 milioni di euro 

per gli anni 2021 e 2022 e di 1,698 milioni di euro per 
l’anno 2023 

per gli anni 2020-2023 

Abilitazione all’esercizio della 

professione di medico-
chirurgo e ulteriori misure 
urgenti in materia di 
professioni sanitarie 

Si introduce il principio della laurea abilitante 
all’esercizio della professione di medico-chirurgo, 
fermo restando lo svolgimento e il superamento di 
un tirocinio, e si prevede l’adeguamento 

dell’ordinamento didattico del corso di laurea. Si 

prevedono infine norme transitorie sulle modalità di 
svolgimento degli esami finali di alcuni corsi di 
laurea relativi a professioni sanitarie e delle prove 
compensative inerenti al relativo riconoscimento. Gli 
incarichi sono conferiti mediante avviso pubblico e 
procedure comparative (anche orali) 

 

Arruolamento temporaneo di 
medici e infermieri militari 

Arruolamento eccezionale per 120 ufficiali medici e 
200 sottoufficiali infermieri, con una ferma di un 
anno, per 13,750 milioni di euro per il 2020 e 5,662 
milioni di euro per il 2021 

per gli anni 2020-2021 

Assunzione urgente di 
funzionari tecnici per la 
biologia la chimica e la fisica 
presso le strutture sanitarie 
militari 

Il Ministero della Difesa può conferire incarichi a 
tempo indeterminato a funzionari tecnici per la 
biologia, la chimica e la fisica per un importo di 
115,490 mila euro annui 

per gli anni 2020-2021 

Potenziamento risorse 
umane dell’INAIL 

L'INAIL può conferire incarichi di lavoro autonomo e 
di collaborazione coordinata e continuativa per la 
durata non superiore a sei mesi a 200 medici 
specialisti e 100 infermieri, per 15 milioni di euro 

per l’anno 2020 
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TAVOLA II.3 (SEGUE): MISURE "CORONAVIRUS" LEGGE CURA ITALIA N. 27 DEL 24 APRILE 2020 

Misura 
Descrizione e costi della misura 

Periodo 
II.2 IL DOMINIO SALUTE 

II.2.1 Misure di potenziamento del personale SSN 
   
Disposizioni urgenti per 
assicurare continuità alle 
attività assistenziali e di ricerca 
dell’Istituto Superiore di Sanità 

Lo stanziamento finanziario dell'ISS viene 
aumentato di 4 milioni di euro annui per far fronte 
all'emergenza e assumere a tempo determinato 
20 unità con qualifica di dirigente medico, 5 unità 
di primo ricercatore/tecnologo, 20 unità di 
ricercatore/tecnologo e 5 unità con qualifica di 
Collaboratore Tecnico Enti di Ricerca 

per gli anni 2020-2022 

Unità speciale di continuità 
assistenziale 

Si istituisce una unità speciale di continuità 
assistenziale ogni 50.000 abitanti a cui il medico 
generale comunica, dopo un triage telefonico, 
nome e indirizzo dei pazienti affetti da COVID-19 
che non necessitano di ricovero, per 104 milioni 
di euro 

fino al 31 luglio 2020 

Misure straordinarie per la 
permanenza in servizio del 
personale sanitario 

Il SSN può mantenere il personale in servizio in 
deroga alle disposizioni vigenti per il 
collocamento in quiescenza 

 

Deroga delle norme in materia 
di riconoscimento delle 
qualifiche professionali 
sanitarie 

Consenso all'esercizio temporaneo di qualifiche 
professionali sanitarie conseguite all’estero 

regolata da specifiche direttive dell’Unione 

Europea 

 

Disposizioni urgenti in materia 
contrattuale per la medicina 
convenzionata* 

Corresponsione degli incrementi del trattamento 
economico per i medici di medicina generale e i 
pediatri di libera scelta, pari a 1,84 per cento per 
il periodo 1° gennaio 2018-31 marzo 2018 e al 
4,23 per cento dal 1° aprile 2018, e agli 
specialisti ambulatoriali convenzionati, per i quali 
si anticipa la decorrenza dell’adeguamento pari al 

4,23 per cento al 1° aprile 2018, anziché dal 1° 
settembre 2018 

 

Periodi continuativi di attività 
del personale volontario 
impegnato nella protezione 
civile 

Si veda il dominio ‘Lavoro e conciliazione dei 
tempi di vita’ 

 

II.2.2 Interventi sulle strutture e attrezzature sanitarie 

Potenziamento delle reti di 
assistenza territoriale 

Le Regioni, le P.A. di Trento e Bolzano e le aziende 
sanitarie sono autorizzate a stipulare contratti per 
l'acquisto di ulteriori prestazioni sanitarie con 
strutture private accreditate e non accreditate, 
purché autorizzate, per 240 milioni di euro e 
mettono a disposizione il personale sanitario in 
servizio nonché i locali e le apparecchiature 
presenti, per 160 milioni di euro 

per l’anno 2020 

Disciplina delle aree sanitarie 
temporanee 

Si autorizza l'attivazione di aree sanitarie anche 
temporanee all'interno o all'esterno di strutture di 
ricovero. Per le opere edilizie si stanziano 50 
milioni di euro 

sino al termine 
dell'emergenza 

Misure di semplificazione per 
l’acquisto di dispositivi di 

protezione individuali 

Autorizzazione ad acquisire dispositivi di 
protezione individuale idonei per prevenire 
contatti e trasmissione aerea e altri dispositivi 
medici nonché a disporre pagamenti anticipati 
dell’intera fornitura. Per l’acquisto di cinquemila 

impianti di ventilazione assistita e dei materiali 
indispensabili per il loro funzionamento è prevista 
una spesa pari a 185 milioni di euro 

fino al 31 luglio 2020 
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TAVOLA II.3 (SEGUE): MISURE "CORONAVIRUS" LEGGE CURA ITALIA N. 27 DEL 24 APRILE 2020 

Misura 
Descrizione e costi della misura 

Periodo 
II.2 IL DOMINIO SALUTE 

II.2.2 Interventi sulle strutture e attrezzature sanitarie 

Requisizioni in uso o in 
proprietà 

Il Capo del Dipartimento della Protezione Civile 
può requisire presidi sanitari e medico-chirurgici 
e beni mobili occorrenti per fronteggiare 
l'emergenza sanitaria, per 150 milioni di euro 

sino al termine 
dell'emergenza, per l'anno 
2020 

Potenziamento delle strutture 
della Sanità militare 

Autorizzazione del potenziamento dei servizi 
sanitari militari e dell'acquisto di dispositivi 
medici e presidi sanitari per la gestione dei casi 
urgenti, per 34,6 milioni di euro; autorizzazione a 
produrre e distribuire disinfettanti e sostanze 
germicida e battericida, per 704 mila euro 

per l’anno 2020 

Misure straordinarie per il 
progetto di realizzazione del 
nuovo complesso ospedaliero 
della città di Siracusa* 

Si nomina un Commissario straordinario per la 
progettazione e la realizzazione del nuovo 
complesso ospedaliero della città di Siracusa 

completare entro il 2022 

Misure urgenti per l’avvio di 

specifiche funzioni assistenziali 
per l’emergenza COVID-19* 

Le Regioni e le P.A. di Trento e Bolzano possono 
riconoscere la remunerazione di una specifica 
funzione assistenziale per i maggiori costi 
correlati all'allestimento dei reparti e alla gestione 
dell'emergenza COVID 19, anche in deroga al 
limite di spesa e per 240 milioni di euro. Per la 
messa a disposizione di locali e personale da 
parte delle strutture sanitarie è autorizzata la 
spesa di 160 milioni di euro per l’anno 2020** 

fino al 31 luglio 2020 

Nota. Le misure contrassegnate con un * si riferiscono alla Legge Liquidità Imprese. 
**Tale misura è stata sostituita dall’articolo 4 del Decreto Legge n. 34 del 2020 (DL Rilancio) 

II.2.3 Misure per la tutela della salute dei cittadini e prevenzione e diffu-
sione del contagio 

 Disposizioni straordinarie per la produzione di mascherine chirurgiche e 
dispositivi di protezione individuale. Si veda il dominio ‘Benessere 

economico’. 
 Contributi alle imprese per la sicurezza e potenziamento dei presidi 

sanitari. Si veda il dominio ‘Benessere economico’. 
 Ulteriori misure di protezione a favore dei lavoratori e della collettività. Per 

i lavoratori che nello svolgimento della loro attività sono oggettivamente 
impossibilitati a mantenere la distanza interpersonale di un metro vengono 
considerati dispositivi di protezione individuale (DPI) le mascherine chirurgiche 
reperibili in commercio.  

 Ulteriori misure per il contenimento del rischio infettivo attraverso la 
sterilizzazione dei rifiuti sanitari. Si prevede che, fino a 30 giorni successivi 
alla dichiarazione di cessazione dello stato di emergenza sanitaria derivante 
dalla diffusione dell’epidemia di COVID-19, i rifiuti sanitari a solo rischio 
infettivo assoggettati a procedimento di sterilizzazione presso le strutture 
sanitarie sono sottoposti al regime giuridico dei rifiuti urbani.44 

 
44 Art. 30 bis del Decreto Legge dell’8 aprile 2020, n.23, convertito nella Legge n. 40 del 5 giugno 2020. 
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 Estensione durata permessi retribuiti ex art. 33, Legge 5 febbraio 1992, n. 
104. È aumentato di dodici giorni il numero di permessi retribuiti previsti dalla 
Legge n. 104 del 5 febbraio 1992, usufruibili nei mesi di marzo e aprile 2020.45  

 Misure urgenti per la tutela del periodo di sorveglianza attiva dei lavoratori 
del settore privato. Si veda il dominio ‘Benessere economico’. 

 Disposizioni in materia di lavoro agile. I lavoratori dipendenti disabili o che 
abbiano nel proprio nucleo familiare una persona con disabilità hanno diritto a 
svolgere la prestazione di lavoro in modalità agile fino al 30 aprile 2020, a 
condizione che tale modalità sia compatibile con le caratteristiche della 
prestazione. Ai lavoratori del settore privato affetti da gravi patologie con 
ridotta capacità lavorativa è riconosciuta la priorità nell’accoglimento delle 
istanze di svolgimento delle prestazioni lavorative in modalità agile.  

 Sospensione delle misure di condizionalità. Al fine di limitare gli spostamenti 
delle persone fisiche ai casi strettamente necessari, e ferma restando la 
fruizione dei benefici economici, sono sospesi per due mesi dall’entrata in 

vigore della Legge Cura Italia gli obblighi connessi alla fruizione del Reddito di 
Cittadinanza, le misure di condizionalità e i relativi termini comunque previsti 
per i percettori di NASPI e di DISCOLL e per i beneficiari di integrazioni salariali, 
le procedure di avviamento a selezione nonché i termini per le convocazioni da 
parte dei centri per l’impiego per la partecipazione ad iniziative di 

orientamento. 
 Disposizioni in materia di personale addetto ai lavori necessari al ripristino 

del servizio elettrico. Si veda il dominio ‘Lavoro e conciliazione dei tempi di 

vita’. 
 Acquisti per lo sviluppo di sistemi informativi per la diffusione del lavoro 

agile e di servizi in rete per l’accesso di cittadini e imprese. Per favorire la 
diffusione del lavoro agile, dei servizi in rete e agevolare l'accesso agli stessi 
da parte di cittadini e imprese, le amministrazioni aggiudicatrici sono 
autorizzate sino al 31 dicembre 2020 ad acquistare beni e servizi informatici 
mediante procedura negoziata senza previa pubblicazione di un bando di gara.  

 Promozione del lavoro agile nelle pubbliche amministrazioni. Per agevolare 
l’applicazione del lavoro agile nelle pubbliche amministrazioni e negli enti 

pubblici viene modificata la normativa che ne regola gli acquisti attraverso la 
Consip S.p.A. e si dispone l’aumento delle quantità massime previste per la 

fornitura di personal computer e tablet nella misura del 50 per cento del valore 
iniziale delle convenzioni. Con il DL Rilancio si prevede l’estensione del lavoro 

agile a tutti i rapporti di lavoro subordinato fino al termine dell’emergenza. 
 Disposizioni INAIL. Si veda il dominio ‘Benessere economico’. 
 Obblighi dei datori di lavoro per la tutela contro il rischio di contagio da 

COVID-19. Si definisce il contenuto dell’obbligo di tutela dei lavoratori da parte 

del datore di lavoro, attraverso il rinvio all’applicazione e al mantenimento 

delle prescrizioni contenute nel protocollo di regolamentazione delle misure 
per il contrasto e il contenimento della diffusione del virus COVID-19 negli 

 
45  Nel DL Rilancio si estende tale misura ai mesi di maggio e giugno 2020. 
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ambienti di lavoro, sottoscritto il 24 aprile 2020 tra il Governo e le parti 
sociali.46 

 Credito d'imposta per le spese di sanificazione degli ambienti di lavoro. Si 
veda il dominio ‘Benessere economico’.   

 Strutture per le persone con disabilità e misure compensative di sostegno 
anche domiciliare. È sospesa l’attività dei Centri semiresidenziali a carattere 

socio-assistenziale, socio-educativo, polifunzionale, socio-occupazionale, 
sanitario e socio-sanitario per persone con disabilità. L’Azienda sanitaria locale 

può, d’accordo con gli enti gestori dei centri diurni socio-sanitari e sanitari, 
attivare interventi in favore delle persone con disabilità ad alta necessità di 
sostegno sanitario, ove le strutture consentano il rispetto delle misure di 
contenimento. 

 Misure per la funzionalità delle Forze di polizia, delle Forze armate, del 
Corpo nazionale dei Vigili del Fuoco, della carriera prefettizia e del 
personale dei ruoli dell’Amministrazione civile dell’interno. Si veda il 
dominio ‘Sicurezza’.  

 Misure per la profilassi del personale delle Forze di polizia, delle Forze 
armate e del Corpo nazionale dei vigili del fuoco. Si dispone che i servizi 
sanitari stabiliscano le misure precauzionali a tutela della salute degli 
appartenenti alle Forze dell’ordine, alle Forze armate ed al Corpo nazionale 

dei vigili del fuoco. 
 Disposizioni per il personale impegnato nelle attività di assistenza e 

soccorso. Si incrementa la dotazione organica del ruolo speciale tecnico-
amministrativo del personale dirigenziale di prima fascia e di seconda fascia 
della protezione civile, di un posto rispettivamente, per un importo 
complessivo pari a 290 mila euro per il 2020 e di 386 mila euro dall’anno 2021.  

 Ulteriori misure per la funzionalità delle Forze Armate. Si incrementa il 
personale delle Forze Armate nel dispositivo “Strade sicure” di 253 unità per 

novanta giorni dal 17 marzo; la spesa è pari a circa 8 milioni di euro per il 
pagamento delle prestazioni di lavoro straordinario e a circa 2 milioni di euro 
per gli altri oneri connessi all’impiego del personale. 

 Pulizia straordinaria degli ambienti scolastici. Viene autorizzata la spesa di 
43,5 milioni di euro per consentire alle istituzioni scolastiche ed educative 
pubbliche e paritarie di dotarsi dei materiali per la pulizia straordinaria dei 
locali e di dispositivi di protezione e igiene personali, sia per il personale sia 
per gli studenti.  

 Misure urgenti per il ripristino della funzionalità degli Istituti penitenziari e 
per la prevenzione della diffusione del COVID-19. È autorizzata la spesa di 
20 milioni di euro per la realizzazione di interventi urgenti di ristrutturazione 
degli impianti degli istituti penitenziari danneggiati. Al fine di consentire 

 
46 Art. 29 bis del Decreto Legge dell’8 aprile 2020, n.23, convertito nella Legge n. 40 del 5 giugno 2020. 
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l’adeguata tempestività degli interventi, fino al 31 dicembre 2020 è autorizzata 

l’esecuzione dei lavori di urgenza.47 
 Disposizioni in materia di autoservizi pubblici non di linea. Viene istituito un 

Fondo con 2 milioni di euro presso il Ministero delle Infrastrutture e dei 
Trasporti per dotare i veicoli adibiti al servizio di trasporto pubblico non di 
linea di parati e divisori per separare il posto guida dai sedili riservati alla 
clientela. Il contributo non supera il cinquanta per cento del costo di ciascun 
dispositivo installato.  

 Fondo per la sanificazione degli ambienti di Province, Città metropolitane 
e Comuni. Viene istituito presso il Ministero dell’Interno un fondo per 

concorrere al finanziamento delle spese di sanificazione e disinfezione degli 
uffici, degli ambienti e dei mezzi di Province, Città Metropolitane e Comuni 
con una dotazione di 5 milioni di euro alle Province e Città Metropolitane e 65 
milioni di euro ai Comuni. 

 Disposizioni in materia di detenzione domiciliare. Dalla data di entrata in 
vigore della Legge Cura Italia e fino al 30 giugno 2020, la pena detentiva non 
superiore a 18 mesi è eseguita presso l’abitazione del condannato o in altro 

luogo pubblico o privato di cura, assistenza e accoglienza, con l’esclusione di 
alcune categorie di soggetti.  

 Disposizioni in materia di immigrazione. Si proroga al 31 dicembre 2020 la 
scadenza del 30 giugno dei progetti degli enti locali nell’ambito del Sistema di 

protezione per titolari di protezione internazionale e per minori stranieri non 
accompagnati (SIPROIMI). Si introduce la possibilità che gli stranieri rimangano 
fino alla fine dell’emergenza nei centri di accoglienza che li ospitano. Per i 

maggiori costi sono disposti circa 42 milioni di euro. 
 Misure straordinarie in materia di lavoro agile e di esenzione dal servizio e 

di procedure concorsuali. Si stabilisce che per il periodo dello stato di 
emergenza il lavoro agile costituisce la modalità ordinaria di svolgimento della 
prestazione lavorativa delle pubbliche amministrazioni. La disposizione precisa 
che il lavoro agile può essere applicata a ogni rapporto di lavoro subordinato; 
si prevede, inoltre, la sospensione dello svolgimento delle procedure 
concorsuali per l’accesso al pubblico impiego, con alcune eccezioni. 

 Presa di servizio di collaboratori scolastici nei territori colpiti 
dall’emergenza. È consentita la sottoscrizione del contratto di lavoro ai 
collaboratori scolastici che avrebbero dovuto prendere servizio il 1° marzo 2020 
nelle scuole e la presa di servizio, provvisoriamente, presso gli ambiti 
territoriali degli uffici scolastici regionali, in attesa di assegnazione della sede. 

 Nuove misure urgenti per contrastare l’emergenza epidemiologica da 

COVID-19 e contenerne gli effetti in materia di giustizia civile, penale, 
tributaria e militare.48 Si dispone il rinvio delle udienze e la sospensione dei 

 
47Tali interventi di somma urgenza sono realizzati con le procedure di cui all’articolo 163 del Decreto 

legislativo 18 aprile 2016, n. 50, anche in deroga ai limiti di spesa ivi previsti, fatto salvo il limite della soglia 
europea. 

48 Il Decreto Legge n. 18 del 2020 detta una disciplina in parte coincidente con quella del Decreto Legge n. 
11 del 2020 e dispone espressamente l’abrogazione degli articoli 1 e 2 del Decreto n. 11/2020 in tema di giustizia 

–    639    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 42 

termini processuali fino al 15 aprile 2020. Si prevede la possibilità di adottare 
misure organizzative, come un ulteriore rinvio delle udienze, volte a evitare gli 
assembramenti di persone negli uffici giudiziari fino al 30 maggio. Si potenzia 
il processo telematico anche penale e si interviene sull’ordinamento 

penitenziario per consentire la sospensione dei colloqui in carcere fino al 22 
marzo nonché della concessione di permessi premio e semilibertà fino al 31 
maggio. 

 Nuove misure urgenti per contrastare l’emergenza epidemiologica da 

COVID-19 e contenerne gli effetti in materia di giustizia amministrativa. Si 
prevede la sospensione di tutti i termini relativi al processo amministrativo 
dall’8 marzo al 15 aprile 2020.  

 Nuove misure urgenti per contrastare l’emergenza epidemiologica da 

COVID-19 e contenerne gli effetti in materia di giustizia contabile. Si 
prevede che a tutte le funzioni svolte dalla Corte dei Conti si applichino, in 
quanto compatibili, le disposizioni sul rinvio d’ufficio di tutte le udienze e sulla 

sospensione dei termini. Si prevede inoltre che fino al 30 giugno 2020 tutte le 
controversie pensionistiche fissate per la trattazione innanzi al giudice 
contabile in sede monocratica passino in decisione senza discussione orale È 
previsto inoltre che si possa ridurre l'orario di apertura al pubblico degli uffici, 
al fine di rispettare le indicazioni igienico-sanitarie fornite dal Ministero della 
Salute. 

 Processo tributario telematico, notifica degli atti sanzionatori relativi al 
contributo unificato e sospensione del contenzioso degli enti impositori.49 
Sono introdotte delle misure per la semplificazione e la digitalizzazione del 
processo tributario, quali l’obbligo di deposito e notifica telematica degli atti 
e la notifica, anche per posta elettronica certificata, dell’importo della 

sanzione da omesso versamento del contributo unificato di iscrizione a ruolo 
nei procedimenti civili, amministrativi e tributari. 

 Sospensione dei termini processuali. Si proroga fino a maggio 2020 il rinvio 
d’ufficio delle udienze e la sospensione dei termini per il compimento di atti 

nei procedimenti civili, tributari, penali e di competenza dei tribunali militari. 
Si posticipa al 12 maggio 2020 l’avvio della fase nella quale sarà rimessa ai capi 

degli uffici giudiziari l’organizzazione dei lavori al fine di garantire le misure di 

distanziamento per prevenire la diffusione del contagio.  
 Sospensione termini dei procedimenti amministrativi e disciplinari.50 Si 

proroga fino al 15 maggio 2020 la sospensione di tutti i termini inerenti allo 
svolgimento di procedimenti amministrativi e dei procedimenti disciplinari 
pendenti alla data del 23 febbraio 2020 o iniziati successivamente a tale data. 

 
civile e penale, nonché di processo tributario e militare, dell’art. 3 del Decreto n. 11/2020 in materia di giustizia 
amministrativa, dell’art. 4 del Decreto n. 11/2020, in materia di giustizia contabile.   

49 Tale misura è stata introdotta dall’art 29 del Decreto Legge 23 del 2020, convertito nella Legge n. 40 del 
5 giugno 2020 

50 Tale proroga è stata introdotta dall’art 37 del Decreto Legge 23 del 2020, convertito nella Legge n. 40 del 
5 giugno 2020. 
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 Licenze premio straordinarie per i detenuti in regime di semilibertà. 
Vengono estese fino al 30 giugno 2020 le licenze concesse ai condannati 
ammessi al regime di semilibertà.  

II.2.4 Misure finanziarie per il Sistema sanitario nazionale 

 Rifinanziamento fondi. Il livello del finanziamento del fabbisogno sanitario 
nazionale standard cui concorre lo Stato è incrementato di 1,410 milioni di euro 
per l’anno 2020. Inoltre, per l'anno 2020 il fondo per le emergenze nazionali è 
incrementato di 1,650 milioni di euro, risorse destinate a far fronte alle 
straordinarie esigenze connesse allo stato di emergenza.51 

II.3 IL DOMINIO ISTRUZIONE E FORMAZIONE 

Con riferimento al dominio ‘Istruzione e formazione’ è stato individuato un 
indicatore: uscita precoce dal sistema di istruzione e formazione. Le numerose 
misure adottate per evitare il contagio, quali la chiusura delle scuole, l’attivazione 

e il rafforzamento delle piattaforme didattiche a distanza e l’assunzione di docenti 

possono produrre degli effetti sull’indicatore appartenente a questo dominio. 

II.3.1 Misure per le infrastrutture fisiche e informatiche e per i docenti 

 Pulizia straordinaria degli ambienti scolastici. Si veda il dominio ‘Salute’. 
 Piattaforme per la didattica a distanza. Vengono stanziati 10 milioni di euro 

per l’acquisto di piattaforme e di strumenti digitali utili per l’apprendimento a 

distanza; 70 milioni di euro per la messa a disposizione degli studenti meno 
abbienti di dispositivi digitali individuali e connessione internet e 5 milioni di 
euro per la formazione del personale per l’anno 2020.  

 Misure per favorire la continuità occupazionale per i docenti supplenti brevi 
e saltuari. Si veda il dominio ‘Benessere economico’. 

 Misure urgenti per gli esami di Stato e la regolare valutazione dell'anno 
scolastico 2019/2020. Nel caso in cui l'attività didattica in presenza non 
riprenda entro il 18 maggio 2020 ovvero per ragioni sanitarie non possano 
svolgersi esami in presenza, si disciplinano le modalità, anche telematiche, 
della valutazione finale degli alunni.52 Si dispone, in deroga alla normativa 
vigente, la validità dell’anno scolastico 2019-2020.53 

 Autorizzazione all’assunzione di personale docente. Si veda il dominio 
‘Lavoro e conciliazione dei tempi di vita’. 

 
51 Il DL Rilancio ha stanziato ulteriori 1,5 miliardi di euro per il 2020. 
52 Disciplinato nel Decreto Legge n. 22 dell’8 aprile 2020 art.1, comma 4a (Decreto Scuola), convertito nella 

Legge n.41 del 6 giugno 2020.  
53 Disciplinato nel Decreto Legge n.18 del 17 marzo 2020, art. 121ter, convertito nella Legge n. 27 del 24 

aprile 2020. 
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 Presa di servizio di collaboratori scolastici nei territori colpiti 
dall’emergenza. Si veda dominio ‘Salute’. 

II.3.2 Altre misure 

 Misure urgenti per la continuità dell’attività formativa delle Università e 

delle Istituzioni di alta formazione artistica musicale e coreutica. Si fissa al 
15 giugno 2020 la data per lo svolgimento dell’ultima sessione per il 

conseguimento del titolo di studio dell’anno accademico 2018/2019 e si 

considerano valide le attività formative a distanza per docenti e ricercatori di 
tipo A e B ai fini della classe stipendiale successiva e della valutazione 
dell’attività dei ricercatori di tipo A e B. Disposizioni applicabili anche alle 
Istituzioni dell’alta formazione artistica, musicale e coreutica. Vengono 
differiti i termini dei procedimenti per l’acquisizione dell’abilitazione 

scientifica nazionale per le tornate 2018-2020 e 2020-2022. Le commissioni 
valutatrici tengono conto delle limitazioni all’attività di ricerca scientifica 

connaturate dall’emergenza. Infine, le università promuovono l’accesso da 

remoto a database e software disponibili nelle reti di ateneo.  
 Fondo per le esigenze emergenziali di università, istituzioni AFAM, enti di 

ricerca. È istituito per l'anno 2020 il “Fondo per le esigenze emergenziali del 
sistema dell’università, delle istituzioni di alta formazione artistica musicale e 

coreutica e degli enti di ricerca” con una dotazione pari a 50 milioni di euro. 

Viene previsto inoltre che le imprese con sede o unità locali ubicate nel 
territorio italiano beneficiarie del credito agevolato a valere sul Fondo per le 
Agevolazioni alla ricerca (FAR) possono ottenere la sospensione di sei mesi del 
pagamento delle rate con scadenza nel mese di luglio 2020, ovvero un 
corrispondente allungamento della durata dei piani di ammortamento. 

 Risorse per la didattica digitale e viaggi di istruzione.54 Si incrementa 
l'autorizzazione di spesa di 2 milioni per il 2020 per contrastare, soprattutto 
nelle aree a maggiore rischio sociale, le diseguaglianze socio-culturali e 
territoriali, prevenire e recuperare l'abbandono e la dispersione scolastica, in 
corrispondenza della sospensione delle attività didattiche in presenza a seguito 
dell'emergenza epidemiologica 

II.4 IL DOMINIO LAVORO E CONCILIAZIONE DEI TEMPI DI VITA 

Per il dominio ‘Lavoro e conciliazione dei tempi di vita’ gli indicatori di 

riferimento sono due: tasso di mancata partecipazione al lavoro e rapporto tra 
tasso di occupazione delle donne 25-49 anni con figli in età prescolare e delle donne 
senza figli. Le misure introdotte dalla Legge Cura Italia, dalla Legge Liquidità 
Imprese e dalla Legge Scuola prevedono sia misure di sostegno al reddito dei 
lavoratori, sia incremento del lavoro straordinario che molteplici nuove assunzioni 
a tempo determinato e indeterminato. Infine, le misure sul lavoro agile, pur essendo 

 
54 Art. 2, comma 3 bis della Legge n.41 del 6 giugno 2020, cd Legge Scuola, 
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previste come misure preventive e di contenimento del contagio, sono 
indubbiamente rilevanti per favorire la conciliazione della vita lavorativa e 
familiare in questa fase in cui le scuole di ogni ordine e grado sono chiuse.  

II.4.1 Pubblico impiego 

 Autorizzazione all’assunzione di personale docente.55 Il Ministero 
dell’Istruzione è autorizzato ad assumere 4.500 unità di personale docente con 
decorrenza giuridica dal primo settembre 2019.  

 Continuità occupazionale per i docenti supplenti brevi e saltuari. Si veda il 
dominio ‘Benessere economico’. 

 Presa di servizio di collaboratori scolastici nei territori colpiti 
dall’emergenza. Si veda il dominio ‘Salute’. 

 Gruppo di supporto digitale alla Presidenza del Consiglio dei ministri per 
l’attuazione delle misure di contrasto all’emergenza COVID-19. Si autorizza 
la Presidenza del Consiglio ad avvalersi fino al 31 dicembre 2020 di un 
contingente di esperti, a fini di innovazione tecnologica e digitalizzazione della 
pubblica amministrazione. 

 Misure straordinarie in materia di lavoro agile e di esenzione dal servizio e 
di procedure concorsuali. Si veda il dominio ‘Salute’.  

 Potenziamento dell’Agenzia delle dogane e dei monopoli.56 Si dispone per 
l'anno 2020 l'incremento di otto milioni di euro delle risorse destinate al salario 
accessorio del personale dell'Agenzia delle dogane e dei monopoli.  

 Misure per la funzionalità delle Forze di polizia, delle Forze armate, del 
Corpo nazionale dei Vigili del Fuoco, della carriera prefettizia e del 
personale dei ruoli dell’Amministrazione civile dell’interno. Si veda il 
dominio ‘Sicurezza’. 

 Assunzione di dirigenti statali e aggiornamento delle procedure di 
reclutamento nelle PA. È prevista l’immediata assunzione di dirigenti statali 
attraverso alcune disposizioni sulla conclusione del VII corso-concorso per il 
reclutamento di dirigenti. Inoltre, si demanda ad un regolamento da adottare 
entro il 31 luglio 2020, l’aggiornamento della disciplina vigente in materia di 
reclutamento e accesso agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni.  

 Straordinario polizia locale. Si veda il dominio ‘Sicurezza’. 
 Deroga delle norme in materia di riconoscimento delle qualifiche 

professionali sanitarie. Si veda il dominio ‘Salute’. 
 Potenziamento delle risorse umane del Ministero della Salute. Si veda il 

dominio ‘Salute’. 
 Finanziamento aggiuntivo per incentivi in favore del personale dipendente 

del Servizio Sanitario Nazionale e per incarichi di lavoro autonomo a 

 
55 L’autorizzazione è stata rilasciata durante la riunione del Consiglio dei Ministri n. 39 del 6 Aprile 2020. 
56 Tale norma era disciplinata dall’art 70 del Decreto Legge Cura Italia, poi abrogato e disciplinato dall’art 

31 del Decreto Legge n. 23 del 2020, convertito nella Legge n.40 del 5 giugno 2020. 
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personale sanitario e socio-sanitario e misure straordinarie per l’assunzione 

degli specializzandi. Si veda il dominio ‘Salute’. 
 Piani di fabbisogno del personale del Servizio Sanitario Nazionale. Si veda il 

dominio ‘Salute’. 
 Misure urgenti per il reclutamento dei medici di medicina generale e dei 

pediatri di libera scelta. Si veda il dominio ‘Salute’. 
 Incremento specialistica. Si veda il dominio ‘Salute’. 
 Misure urgenti per l’accesso del personale delle professioni sanitarie e 

socio-sanitario al Servizio sanitario nazionale e norma transitoria sulle classi 
di laurea nelle professioni sanitarie infermieristiche ed ostetriche. Si veda 
il dominio ‘Salute’. 

 Arruolamento temporaneo di medici e infermieri militari. Si veda il dominio 
‘Salute’. 

 Assunzione urgente di funzionari tecnici per la biologia la chimica e la fisica 
presso le strutture sanitarie militari. Si veda il dominio ‘Salute’. 

 Potenziamento risorse umane dell’INAIL. Si veda il dominio ‘Salute’. 
 Disposizioni urgenti per assicurare continuità alle attività assistenziali e di 

ricerca dell’Istituto Superiore di Sanità. Si veda il dominio ‘Salute’. 
 Misure straordinarie per la permanenza in servizio del personale sanitario. 

Si veda il dominio ‘Salute’. 
 Periodi continuativi di attività del personale volontario impegnato nella 

protezione civile. Nell'emergenza dettata dal Covid-19, viene elevato fino a 
180 giorni annui il periodo continuativo durante il quale il personale volontario 
può essere impegnato nelle attività di protezione civile.  

Per ulteriori misure relative al pubblico impiego si rimanda al focus sulla Legge 
‘Milleproroghe’. 

II.4.2 Ammortizzatori sociali 

Per le misure sugli ammortizzatori sociali si rinvia alla Tavola II.1 nel dominio 
‘Benessere economico’. 

II.4.3 Misure preventive e di conciliazione 

 Congedi parentali per lavoratori dipendenti pubblici e privati, autonomi, 
iscritti alla Gestione separata e del settore sanitario e permessi per i sindaci. 
Per i lavoratori pubblici e privati e per gli iscritti in via esclusiva alla Gestione 
separata INPS con figli fino a 12 anni viene riconosciuto un congedo parentale 
per un periodo non superiore a 15 giorni.57 La fruizione è subordinata alla 
condizione che nel nucleo familiare non vi sia altro genitore beneficiario di 
strumenti di sostegno al reddito, o disoccupato, o non lavoratore. Il limite di 
età di 12 anni non si applica ai figli con disabilità grave. I dipendenti del settore 

 
57 Il DL Rilancio ha stanziato ulteriori 1,5 miliardi di euro per il 2020. 
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privato con figli di età compresa tra i 12 e i 16 anni hanno diritto di astenersi 
dal lavoro per il periodo di chiusura delle scuole, senza corresponsione di 
indennità. Ai lavoratori dipendenti privati e agli iscritti in via esclusiva alla 
gestione separata è riconosciuta in alternativa la possibilità di usufruire di 
bonus per baby-sitter nel limite di 600 euro.58 Tale bonus è elevato a 1000 euro 
per alcune categorie di lavoratori (personale sanitario, Polizia di Stato e 
personale del comparto sicurezza, difesa e soccorso pubblico). 

 Estensione durata permessi retribuiti ex art. 33, Legge 5 febbraio 1992, n. 
104. Si veda dominio ‘Salute’. 

 Disposizioni in materia di lavoro agile. Si veda il dominio ‘Salute’. 
 Promozione del lavoro agile nelle pubbliche amministrazioni. Si veda il 

dominio ‘Salute’. 
 Acquisti per lo sviluppo di sistemi informativi per la diffusione del lavoro 

agile e di servizi in rete per l’accesso di cittadini e imprese. Si veda il 
dominio ‘Salute’. 

 Sospensione delle misure di condizionalità. Si veda il dominio ‘Salute’. 
 Strutture per le persone con disabilità e misure compensative di sostegno 

anche domiciliare. Si veda dominio ‘Salute’. 
 Prestazioni individuali domiciliari. Si veda il dominio ‘Salute’. 

II.4.4 Altre misure 

 Istituzione del Fondo per il reddito di ultima istanza a favore dei lavoratori 
danneggiati dal virus COVID-19. Si veda il dominio ‘Benessere economico’. 

 Premio ai lavoratori dipendenti. Si veda il dominio ‘Benessere economico’. 
 Sospensione delle procedure di impugnazione dei licenziamenti. Si veda il 

dominio ‘Benessere economico’. 
 Disposizioni in materia di personale addetto ai lavori necessari al ripristino 

del servizio elettrico. Al fine di garantire la continuità dei lavori di manuten-
zione necessari al ripristino del servizio elettrico sull'intero territorio nazio-
nale, viene estesa la validità delle abilitazioni già in possesso del personale fino 
al 30 aprile 2020 e conservano la loro validità anche nei casi di temporanea 
impossibilità ad effettuare i moduli di aggiornamento pratico. I datori di lavoro 
sono comunque obbligati ad erogare la formazione per l'aggiornamento teorico, 
anche a distanza, nel rispetto delle misure di contenimento del contagio. 

 

 
58 Nel DL Rilancio la misura è innalzata a 1200 euro e in alternativa si può utilizzare il bonus per i servizi 

socio-educativi per la prima infanzia. 
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II.5 IL DOMINIO SICUREZZA 

Del dominio ‘Sicurezza’ fa parte l’indice di criminalità predatoria. Nei decreti 
adottati durante l’emergenza le misure che rafforzano la presenza e il lavoro 

straordinario delle Forze di Polizia, pur nascendo da un’esigenza sanitaria, possono 

avere un effetto sull’indice, come anche le misure prese per limitare il contagio del 
Coronavirus, in particolare il regime di distanziamento sociale che riduce 
drasticamente i contatti sociali e gli spostamenti dal proprio domicilio. 

 Misure per la funzionalità delle Forze di polizia, delle Forze armate, del 
Corpo nazionale dei Vigili del Fuoco, della carriera prefettizia e del perso-
nale dei ruoli dell’Amministrazione civile dell’interno. Ai fini dello svolgi-
mento dei maggiori compiti connessi al contenimento della diffusione del CO-
VID-19 da parte delle Forze di polizia e delle Forze armate è autorizzata la 
spesa complessiva di circa 60 milioni di euro per l’anno 2020, di cui euro 34 

milioni circa per il pagamento delle prestazioni di lavoro straordinario ed euro 
26 milioni circa per gli altri oneri connessi all’impiego del personale. 

 Straordinario polizia locale. Viene Istituito per l'anno 2020 un fondo con 
dotazione pari a 10 milioni di euro al fine di pagare compensi per maggiori 
prestazioni di lavoro straordinario della polizia locale per l'acquisto di 
dispositivi di protezione individuale del medesimo personale.59 

II.6 IL DOMINIO POLITICA E ISTITUZIONI 

Per quanto riguarda il dominio ‘Politica e istituzioni’ l’indicatore selezionato è 

l’indice di efficienza della giustizia civile. Le misure previste riguardano sia la 
sospensione dei processi, la digitalizzazione, nonché le misure relative alle modalità 
di detenzione e l’erogazione di un’indennità per i giudici onorari in servizio. La 
misura di sospensione dei termini dei processi aumenterà la numerosità dei casi 
aperti ma non inciderà direttamente sui tempi medi di giacenza. 

 Nuove misure urgenti per contrastare l’emergenza epidemiologica da 

COVID-19 e contenerne gli effetti in materia di giustizia civile, penale, 
tributaria e militare. Si veda dominio ‘Salute’. 

 Nuove misure urgenti per contrastare l’emergenza epidemiologica da 

COVID-19 e contenerne gli effetti in materia di giustizia amministrativa. Si 
veda dominio ‘Salute’. 

 Nuove misure urgenti per contrastare l’emergenza epidemiologica da CO-

VID-19 e contenerne gli effetti in materia di giustizia contabile. Si veda do-
minio ‘Salute’. 

 
59 Nel Dl Rilancio vengono stanziate ulteriori risorse per il pagamento degli straordinari delle Forze 

dell’ordine. 
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 Processo tributario telematico, notifica degli atti sanzionatori relativi al 
contributo unificato e sospensione del contenzioso degli enti impositori. Si 
veda dominio ‘Salute’. 

 Sospensione dei termini processuali. Si veda dominio ‘Salute’. 
 Sospensione delle procedure di impugnazione dei licenziamenti. Si veda il 

dominio ‘Benessere economico’. 
 Sospensione termini dei procedimenti amministrativi e disciplinari. Si veda 

dominio ‘Salute’. 
 Misure per la funzionalità delle Forze di polizia, delle Forze armate, del 

Corpo nazionale dei Vigili del Fuoco, della carriera prefettizia e del 
personale dei ruoli dell’Amministrazione civile dell’interno. Si veda dominio 
‘Sicurezza’. 

 Misure di sostegno per i magistrati onorari in servizio. Si riconosce un contri-
buto economico mensile pari a 600 euro per un massimo di tre mesi ai magi-
strati onorari in servizio alla data di entrata in vigore del Decreto; il contributo 
non è cumulabile con altri contributi o indennità ed è concesso nel limite di 
spesa complessivo di 9,72 milioni di euro per l'anno 2020. 

 Misure urgenti per il ripristino della funzionalità degli Istituti penitenziari e 
per la prevenzione della diffusione del COVID-19. Si veda dominio ‘Salute’. 

 Disposizioni in materia di detenzione domiciliare. Si veda dominio ‘Salute’. 
 Licenze premio straordinarie per i detenuti in regime di semilibertà. Si veda 

dominio ‘Salute’. 

II.7 IL DOMINIO AMBIENTE 

La Legge Cura Italia, pur non avendo come obiettivi prioritari l’emanazione di 

misure che producono effetti sull'indicatore del dominio ‘Ambiente’ (emissione pro 

capite di CO2 e altri gas climalteranti), contiene delle disposizioni che possono 
avere un impatto. Le misure introdotte per limitare il contagio limitano gli 
spostamenti e riducono le attività produttive avendo come effetto le minori 
emissioni di CO2 e altri gas serra nonché la diminuzione di altre forme di 
inquinamento e danno all'ambiente, per tutto il periodo durante il quale saranno 
vigenti. Il DL Rilancio ha previsto importanti agevolazioni sotto il profilo 
dell’efficientamento energetico, introducendo una detrazione del 110 per cento per 

interventi sugli edifici (cd Ecobonus), e incentivi per forme di mobilità sostenibile. 
Per approfondimenti si veda il Focus sul DL Rilancio.  

 
 Proroga dei termini nel settore assicurativo e per opere di efficientamento 

energetico e sviluppo territoriale sostenibile dei piccoli comuni. Si 
prorogano i termini per la concessione e l’avvio dei lavori per i progetti di 

efficientamento energetico e sviluppo territoriale dei comuni con popolazione 
inferiori a 100 abitanti. 

 Rinvio di scadenze adempimenti relativi a comunicazioni sui rifiuti. Sono 
prorogati al 30 giugno 2020 dei termini per la presentazione del modello unico 
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di dichiarazione ambientale, per la comunicazione annuale dei dati relativi alle 
pile e accumulatori immessi sul mercato nell'anno precedente, per la 
trasmissione dei dati relativi alla raccolta e al riciclaggio di pile e accumulatori 
portatili, industriali e per veicoli e per il versamento del diritto annuale di 
iscrizione all’Albo nazionale gestori ambientali. 

 Disposizioni in materia di trasporto stradale e trasporto di pubblico di 
persone. Si autorizzala circolazione fino al 31 ottobre 2020 dei veicoli da 
sottoporre, entro il 31 luglio 2020, ad accertamento dei requisiti di idoneità 
alla circolazione e omologazione e a revisione.  

 Proroga dei termini in materia di concessioni di grandi derivazioni d'acqua 
a scopo idroelettrico. Si prevedono proroghe di termini relativi a varie fasi 
delle procedure in materia di assegnazione delle concessioni di grandi 
derivazioni di acqua a scopo idroelettrico. 

 Proroga del Programma nazionale triennale della pesca e dell’acquacoltura. 
Si veda il dominio ‘Benessere economico’. 

II.8 PAESAGGIO E PATRIMONIO CULTURALE 

Rispetto al dominio ‘Paesaggio e patrimonio culturale’, la Legge Cura Italia 

prevede alcune misure che, seppure in via indiretta, possono generare 
effetti sull'indicatore abusivismo edilizio. Le misure di proroga, riportate in seguito, 
influenzano sotto il profilo temporale le condizioni di utilizzo del territorio. 
L’Ecobonus e il Sismabonus introdotti dal DL Rilancio possono contribuire in tale 
direzione. Per un approfondimento si veda il Focus sul DL Rilancio. 

 Proroga dei termini nel settore assicurativo e per opere di efficientamento 
energetico e sviluppo territoriale sostenibile dei piccoli comuni. Si veda 
dominio ‘Ambiente’. 

 Proroga dei termini in materia di concessioni di grandi derivazioni d'acqua 
a scopo idroelettrico. Si veda dominio ‘Ambiente’. 
 

Di seguito il focus sulla Legge ‘Milleproroghe’ analizza tutti gli interventi con 

impatto sugli indicatori di benessere equo e sostenibile che il Governo ha 
predisposto con il Decreto ‘Milleproroghe’ prima che la pandemia COVID-19 
richiedesse l’implementazione di misure emergenziali descritte nei paragrafi 

precedenti. 
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La Legge Milleproroghe 
Il 28 febbraio 2020 è stato convertito in Legge il Decreto Milleproroghe,60 entrato in vigore a 
il 30 dicembre 2019. Il Decreto ha subìto diverse integrazioni e cambiamenti nel processo di 
conversione e contiene numerose misure riconducibili agli otto domini del benessere, misure 
che si aggiungono a quelle contenute nella Legge di Bilancio e che sono state oggetto di 
analisi nella Relazione BES presentata al Parlamento a febbraio.61 
Di seguito si presentano soltanto le principali disposizioni, raggruppandole in base al dominio 
sul quale possono avere un’influenza. La Legge Milleproroghe interviene in particolare sul 
pubblico impiego nel settore sanitario, sugli ammortizzatori sociali e sugli strumenti di aiuto 
alle imprese, interventi che alla luce dell’emergenza sanitaria appaiono ancora più 

importanti. Sono previste inoltre misure per la riorganizzazione del sistema giudiziario, per 
l’efficientamento energetico, per il miglioramento della qualità dell’aria e per favorire la 

mobilità sostenibile. Sebbene tali disposizioni appaiano al momento meno urgenti, 
contribuiranno alla ripresa dell’economia e si affiancheranno alle numerose misure di 

rilancio predisposte dal Governo. 
 
Il dominio ‘Benessere economico’ 
Il primo dominio riguarda le dimensioni monetarie del benessere e i tre indicatori di 
riferimento sono il reddito medio disponibile aggiustato pro capite, l’indice di disuguaglianza 
del reddito disponibile e l’indice di povertà assoluta. 
Misure per il Pubblico impiego. Si veda la Tavola II.4.  
Misure per l’internazionalizzazione e lo sviluppo delle imprese. Sono previsti alcuni 
rifinanziamenti per favorire l’internazionalizzazione delle imprese (Piano straordinario per il 
Made in Italy con 6,5 milioni di euro per il 2020, Fondo di rotazione per la concessione di 
finanziamenti agevolati a imprese italiane operanti in mercati esteri con 50 milioni di euro 
per il 2020, finanziamento per internazionalizzazione delle imprese con 700 mila euro per il 
2020 e di 1 milione di euro per ciascuno degli anni 2021 e 2022). Viene prorogato al 30 
settembre 2020 il termine per la presentazione della richiesta di accesso alle agevolazioni 
per la riapertura e l'ampliamento di attività commerciali, artigianali e di servizi in comuni fino 
a 20.000 abitanti. Si riconosce inoltre alle imprese che operano o si insedieranno entro il 31 
ottobre 2020 nella zona franca urbana di Genova un'agevolazione a fondo perduto a fronte 
della realizzazione di investimenti produttivi (nei limiti di 5 milioni di euro per il 2020). Viene 
infine prorogato al 1° gennaio 2021 il termine di cessazione del regime di tutela del prezzo 
nel mercato dell’energia elettrica per le piccole imprese, e al 1° gennaio 2022 per le micro -
imprese. 
Ammortizzatori sociali. Si veda il dominio ‘Lavoro e conciliazione tempi di vita’.  
Misure per la famiglia e prestazioni sociali. Sono previsti interventi di diversa natura. Si 
proroga al 1° gennaio 2022 il regime di tutela del prezzo nel mercato del gas per i clienti 
finali di piccole dimensioni e del regime di tutela del prezzo nel mercato dell’energia elettrica 

per i clienti domestici. Inoltre, dal 16 febbraio 2020 i componenti del nucleo familiare 
possono beneficiare della classe di merito più favorevole tra quelle relative ai vari veicoli già 
assicurati nel nucleo familiare. Infine, si estende ai comuni, per i quali sia stato deliberato lo 
stato di emergenza a seguito del verificarsi di eventi calamitosi, la riduzione dell'aliquota dal 
15 al 10 per cento della cedolare secca sui canoni di locazione di immobili ad uso abitativo. 

 
60 Legge 28 febbraio 2020, n. 8 “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 30 dicembre 

2019, n. 162, recante disposizioni urgenti in materia di proroga di termini legislativi, di organizzazione delle 
pubbliche amministrazioni, nonché di innovazione tecnologica”. 

61http://www.mef.gov.it/inevidenza/2020/0462/Relazione-BES_2020_pub.pdf 
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Misure per gli enti territoriali. Viene prevista una procedura più articolata per l’assegnazione 

ai comuni di contributi per investimenti in progetti di rigenerazione urbana. Il decreto 
contenente i nuovi criteri dovrà essere adottato entro il 31 marzo 2020. 
 
Il dominio ‘Salute’ 
Per il dominio ‘Salute’ gli indicatori selezionati sono la speranza di vita in buona salute alla 
nascita e l’eccesso di peso. 
Misure per il personale, le infrastrutture e per disporre finanziamenti. Sono previste diverse 
misure per l’assunzione e la remunerazione di personale con varie qualifiche operante 
all’interno del Sistema Sanitario nazionale, le quali sono riassunte nella Tavola II.4. Si 
prevedono inoltre: i) l’equivalenza dei titoli per alcune professioni sanitarie, attraverso la 
proroga per l'iscrizione in appositi elenchi di coloro che esercitano specifiche professioni 
sanitarie; ii) la proroga di 18 mesi del termine entro il quale i medici operanti nelle reti 
dedicate alle cure palliative, privi di uno dei titoli di specializzazione prescritti dalla Legge, 
possono presentare l'istanza alla regione per la certificazione di possesso di requisiti idonei 
all’esercizio di tale attività.  Per quel che riguarda le infrastrutture, sono previsti finanziamenti 
a specifiche strutture (32,5 milioni di euro per ciascuno degli anni 2019 e 2020 destinati 
all’Ospedale bambino Gesù, alla Fondazione Santa Lucia e al Cnao), la proroga dei termini 
per il completamento dei lavori di ammodernamento dell'Istituto nazionale per le malattie 
infettive «Lazzaro Spallanzani» (INMI) di Roma, nonché l’adozione entro il 30 giugno 2020 di 

iniziative di elevata utilità sociale nell’ambito dell’edilizia sanitaria, quali la realizzazione di 
un polo scientifico-tecnologico. 
Misure per la prevenzione. Si prevedono due screening nazionali, sia per l’eliminazione del 
virus HCV per i soggetti nati negli anni dal 1969 al 1989 (con oneri stimati di 30 milioni di 
euro per il 2020 e 41,5 milioni per l’anno 2021), sia per la prevenzione della cecità (con 

dotazione di 200 mila euro per gli anni 2020, 2021 ed estensione agli anni 2022 e 2023). 
È disposta inoltre la revisione periodica degli screening neonatali (con oneri pari a 2 milioni 
per il 2020 e a 4 milioni a decorrere dal 2021).    
Altre misure. Si stabilisce in10 mila euro l’importo fisso una tantum da erogare ai malati di 
mesotelioma non professionale e loro eredi per l'anno 2020, per eventi accertati a decorrere 
dal 2015. Viene inoltre prorogata al 1° gennaio 2021 l’incremento dell’aliquota di base per 

il calcolo dell’accisa sui sigari dal 23 al 23,5. L’onere stimato è pari a 870 mila euro per il 

2020. Sono previsti inoltre interventi per il miglioramento della qualità dell’aria nella pianura 

Padana e per il territorio di Roma Capitale, incrementando di 1 milione di euro per ciascuno 
degli anni 2020, 2021 e 2022 le risorse per questi territori.   
 
Il dominio ’Istruzione e formazione’ 
Con riferimento al dominio ‘Istruzione e formazione’ è stato individuato l’indicatore uscita 
precoce dal sistema di istruzione e formazione.  
Misure per il corpo docente. Per le assunzioni di personale operante con varie qualifiche 
all’interno del sistema di istruzione si veda la Tavola II.4. È inoltre prevista la possibilità di 
conferire incarichi di insegnamento nelle istituzioni di Alta Formazione e specializzazione 
Artistica e Musicale (AFAM) per agli anni accademici 2019-2020 e 2020-2021 attingendo 
alle graduatorie nazionali. Vengono infine prorogati fino al 31 dicembre 2020 i contratti di 
lavoro a tempo determinato stipulati dagli istituti e luoghi di cultura statali per fronteggiare 
esigenze temporanee di rafforzamento dei servizi di accoglienza e di assistenza al pubblico 
e di valorizzazione dei beni culturali in gestione, con spesa massima di 1 milione di euro per 
l’anno 2020.  
Misure per le infrastrutture scolastiche. Vengono assegnate risorse alle città metropolitane 
di Roma e di Milano per il periodo 2020-2024, pari rispettivamente a 20 milioni di euro e di 
10 milioni euro, per il finanziamento di piani di sicurezza pluriennali di manutenzione di 
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strade e di scuole. Viene disposta anche una riallocazione delle risorse previste dalla Legge 
di Bilancio 2020 per la concessione di contributi destinati alla manutenzione straordinaria 
ed efficientamento energetico delle scuole dei comuni e città metropolitane. Si differisce 
inoltre al 31 dicembre 2021 il termine entro il quale deve essere sottoposto a verifica di 
vulnerabilità sismica ogni immobile adibito ad uso scolastico situato nelle zone a rischio 
sismico classificate 1 e 2, con priorità per quelli situati nei comuni appartenenti alle regioni 
del centro Italia colpite dagli eventi sismici 2016 e 2017 (Abruzzo, Lazio, Marche ed Umbria).  
 
Il dominio ‘Lavoro e conciliazione tempi di vita’ 
Per il dominio ‘Lavoro e conciliazione dei tempi di vita’ gli indicatori di riferimento sono il 
tasso di mancata partecipazione al lavoro e il rapporto tra tasso di occupazione delle donne 
25-49 anni con figli in età prescolare e delle donne senza figli. 
Misure per favorire le assunzioni. Per le misure sul pubblico impiego si rinvia alla Tavola II.4. 
Sono inoltre previste misure per i lavoratori portuali, quali: i)  l’estensione da 5 a 6 anni 

dell'autorizzazione relativa all’esercizio dell’attività di fornitura di lavoro temporaneo per 

l’esecuzione dei servizi e delle operazioni portuali agli scali del Sistema portuale del Mar 
Ligure occidentale; ii)l’incremento a quattro anni del periodo di operatività dell’Agenzia per 

la somministrazione del lavoro in porto e per la riqualificazione professionale, 
stanziando11,2 milioni di euro per il 2020 per la concessione di uno strumento di sostegno 
al reddito in favore di alcune categorie di lavoratori del settore portuale per le giornate di 
mancato avviamento al lavoro. È stato inoltre istituito dall’Agenzia Nazionale Politiche Attive 

del Lavoro (ANPAL) il bonus occupazionale IO Lavoro,62 destinato alle assunzioni di persone 
disoccupate con contratto a tempo indeterminato e con contratti di apprendistato 
professionalizzante. Il bonus consiste in una decontribuzione a carico del datore di lavoro, 
per 12 mesi e per un massimo di 8.060 euro annui. Le risorse disponibili sono pari a 329,4 
milioni di euro per il 2020. 
 
Ammortizzatori sociali. Sono previsti una serie di interventi a sostegno dei lavoratori: 
 proroga per 12 mesi, e non oltre il 31 dicembre 2020, del trattamento straordinario di 

cassa integrazione salariale riconosciuto ai giornalisti delle agenzie di stampa a 
diffusione nazionale, nel limite di 2 milioni di euro di spesa per l'anno 2020; 

 applicazione per alcuni lavoratori del settore della grande distribuzione del trattamento 
straordinario di integrazione salariale calcolato in base alle condizioni contrattuali di 
lavoro applicate prima della cessione originaria, se più favorevoli, nel limite massimo di 
spesa di 4,3 milioni di euro per il 2019 e di 10 milioni per il 2020; 

 proroga per l’anno 2020 delle misure di sostegno al reddito per lavoratori dipendenti 
delle imprese del settore dei call center, nel limite di spesa di 20 milioni di euro; 

 estensione per il 2020 dell’integrazione economica per la parte non coperta del 
trattamento Cassa integrazione guadagni straordinaria per i dipendenti degli 
stabilimenti produttivi del gruppo ex ILVA, nel limite di spesa di 19 milioni di euro; 

 stanziamento di 45 milioni di euro per il 2020 per la prosecuzione del trattamento 
straordinario di integrazione salariale per le imprese con rilevanza economica 
strategica e di 28,7 milioni di euro per il 2020 per il trattamento straordinario di 
integrazione salariale per crisi aziendale;  

 impiego nel 2019 di interventi in deroga nelle aree di crisi complessa di Campania e 
Veneto, nel limite di 11,6 milioni di euro. Si prevede inoltre che la cassa integrazione 
salariale straordinaria in deroga, nel limite di 6,2 milioni di euro, potrà essere erogata 

 
62 Tale misura non è prevista dalla Legge Milleproroghe bensì dal Decreto ANPAL n.52 dell’11 febbraio 2020. 

https://www.anpal.gov.it/documents/20126/40189/Decreto+direttoriale+n.+52+del+11.02.2020+-
+Incentivo+IO+Lavoro.pdf/f1e42384-a72e-b619-be5d-2a39ff760d93?t=1581513582299 
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anche in favore delle imprese e dei lavoratori che operano nelle aree interessate dagli 
accordi di programma per la reindustrializzazione delle aree di crisi; 

 proroga per l’anno 2020 dell’applicazione dei trattamenti di mobilità in deroga in favore 

dei lavoratori già occupati in imprese operanti in aree di crisi industriale complessa.  
Misure per la famiglia e le prestazioni sociali. Sono previsti finanziamenti per interventi in 
favore di minori e disabili, sebbene in forma indiretta, quali: i)proroga fino al 31 dicembre 
2020 della Segreteria tecnica dell’Osservatorio nazionale sulla condizione delle persone con 

disabilità (con oneri pari a 317 mila euro), ii)concessione per il 2020 di un contributo in 
favore della Fondazione Libri Italiani Accessibili (LIA), pari a 200 mila euro, per la promozione 
dell’accesso a prodotti editoriali da parte delle persone con disabilità visiva; iii) trasferimento 
all’Istituto degli Innocenti di Firenze di 5 milioni di euro a partire dal 2020 al fine di garantire 
le attività istituzionali del Centro nazionale di documentazione e di analisi per l'infanzia e 
l'adolescenza.63 
 
Il dominio ‘Sicurezza’  
Con riferimento al dominio ‘Sicurezza’ l’indicatore prescelto è l’indice di criminalità 
predatoria. 
Misure per le assunzioni e per la remunerazione nel comparto Sicurezza-Difesa e Forze di 
Polizia. Si veda la Tavola II.4. 
Il dominio ‘Politica e istituzioni’ 
Per quanto riguarda il dominio ‘Politica e istituzioni’ l’indicatore di interesse è l’indice di 
efficienza della giustizia civile. 
Misure per garantire nuove assunzioni e la riorganizzazione del personale. Per le assunzioni 
nel settore della giustizia si rinvia alla Tavola II.4. Viene, inoltre, stabilito che fino al 31 
dicembre 2020non possa essere posto in comando o distacco il personale non dirigenziale 
dell’amministrazione della giustizia, salvo che non vi sia il "nulla osta dell'amministrazione 

della giustizia". Viene infine prorogata fino al 15 agosto 2025 l’efficacia della disciplina 

transitoria sulle funzioni ed i compiti che possono essere svolti dai giudici onorari che si 
trovavano già in servizio il 15 agosto 2017. 
Misure per la riorganizzazione dei servizi della giustizia. Le misure per la riorganizzazione 
della giustizia intervengono sia sulla geografia giudiziaria che sul personale. Per quel che 
riguarda il primo aspetto, viene differita al 14 settembre 2022 l’entrata in vigore della riforma 

della geografia giudiziaria, che prevede il mantenimento dei soli tribunali di Chieti, L’Aquila, 

Pescara e Teramo nella corte d’appello di L’Aquila. Si posticipa la cessazione del temporaneo 
ripristino delle sezioni distaccate di tribunale di Ischia, Lipari e Portoferraio, prorogando al 
31 dicembre 2022 il temporaneo ripristino degli uffici giudiziari per tutte e tre le sezioni 
distaccate di tribunale. Per quel che riguarda il personale, viene differito al 31 dicembre 
2022 il termine entro il quale sono assegnate al personale del Dipartimento 
dell’amministrazione penitenziaria le attribuzioni in materia di edilizia penitenziaria. Si 

interviene infine sulle piante organiche distrettuali, prevedendo che vengano individuate le 
piante organiche flessibili distrettuali di magistrati sia a livello di contingente nazionale sia a 
livello di ciascun distretto al fine di destinare delle task force di magistrati per la sostituzione 

 
63 Del Centro nazionale di documentazione e analisi per l'infanzia si avvale anche l'Osservatorio nazionale per 

l'infanzia e l'adolescenza, per lo svolgimento di una serie di compiti quali: 1)  realizzazione di una mappa 
annualmente aggiornata dei servizi pubblici, privati e del privato sociale, compresi quelli assistenziali e sanitari, e 
delle risorse destinate all'infanzia a livello nazionale, regionale e locale; 2) l’analisi delle condizioni dell'infanzia; 
3) la predisposizione dello schema della relazione biennale sulla condizione dell'infanzia e dell'adolescenza 
predisposta dall'Osservatorio, nonché del rapporto dalla Convenzione sui diritti del fanciullo e 4) la formulazione 
di proposte per la elaborazione di progetti pilota. 
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di magistrati assenti dal servizio, per far fronte a condizioni critiche degli uffici giudiziari del 
distretto. 
Il dominio ‘Ambiente’  
Con riferimento al dominio ‘Ambiente’ l’indicatore è emissioni pro capite di CO2 e altri gas 
climalteranti. 
Misure per l’efficientamento energetico, la decarbonizzazione e il miglioramento della 

qualità dell’aria e dell’ambiente. Per le assunzioni nel settore ambiente si rinvia alla Tavola 
II.4. Sono previsti inoltre interventi per il miglioramento della qualità dell’aria nella pianura 

Padana e per il territorio di Roma Capitale, incrementando di 1 milione di euro per ciascuno 
degli anni 2020, 2021 e 2022 le risorse per questi territori. Viene inoltre istituito un fondo 
pari a 3 milioni di euro annui per il triennio 2020-2022 per la valutazione scientifica 
dell'impatto ambientale dei farmaci veterinari. Sono introdotte diverse disposizioni per gli 
enti locali e dei comuni. In particolare, si differisce al 15 maggio 2020 il termine per la 
richiesta del contributo da parte degli enti locali per la spesa di progettazione definitiva ed 
esecutiva per interventi di messa in sicurezza del territorio, mentre si differisce al 30 giugno 
2020 il termine entro cui i comuni beneficiari di contributi per interventi di efficientamento 
energetico e sviluppo territoriale sono obbligati ad iniziare l'esecuzione dei lavori. Viene infine 
consentito ai consumatori di energia elettrica di associarsi per divenire autoconsumatori di 
energia rinnovabile, ovvero di realizzare comunità energetiche rinnovabili.  
Mobilità sostenibile. Si proroga al 2020 il contributo per l’acquisto di motoveicoli e 

ciclomotori elettrici o ibridi, a seguito di rottamazione di un veicolo della stessa tipologia di 
categoria da euro 0 a euro 3 (fino ad una spesa massima di 8 milioni di euro per l’anno 

2020),e si estende la fruizione del contributo (c.d. ecobonus) per l’acquisto di autoveicoli 

nuovi elettrici o ibridi, anche nel caso di rottamazione di autoveicoli omologati “Euro zero”. 

Viene esteso al 2020 il finanziamento di 20 milioni di euro concesso alla regione Liguria per 
il rinnovo del parco mezzi utilizzati nella città metropolitana di Genova, con priorità 
all’acquisizione di mezzi a propulsione elettrica, ibrida e a idrogeno.  Viene inoltre introdotta 
una tariffa dedicata per la fornitura di energia elettrica erogata da impianti di terra alle navi 
ormeggiate in porto dotate di impianti elettrici, al fine di favorire la riduzione 
dell'inquinamento ambientale nelle aree portuali. Infine, si dispone la proroga di un anno 
della sperimentazione riguardante la circolazione di segway, hoverboard e monowheel, la cui 
circolazione è consentita solo se sono a propulsione elettrica. 
Strumenti e incentivi fiscali. Si prorogano per il 2020 gli incentivi per gli impianti di 
produzione di energia elettrica alimentati a biogas aventi determinate caratteristiche e 
facenti parte del ciclo produttivo di una impresa agricola o di allevamento. Il limite di costo 
annuo è di 25 milioni di euro. 
 
Il dominio ‘Paesaggio e patrimonio culturale’ 
L’indicatore di riferimento per il dominio ‘Paesaggio e patrimonio culturale’ è l’indice di 
abusivismo. Si tratta di una misura diretta del deterioramento del paesaggio e del rispetto 
della legge nell’utilizzazione del territorio. Non ci sono misure previste dalla Legge 
Milleproroghe indirizzate direttamente al fenomeno dell’abusivismo ma ci sono varie 

disposizioni che favoriscono la sostenibilità del territorio, la rigenerazione e il decoro urbano 
e la messa in sicurezza del territorio e degli edifici, quali: i) la proroga per il 2020 
dell’agevolazione fiscale per la sistemazione a verde di aree scoperte di immobili privati a 
uso abitativo; ii) l’utilizzo dei proventi derivanti dal rilascio dei titoli abilitativi edilizi e dalle 
sanzioni previste dal testo unico sull’edilizia per realizzare infrastrutture e opere di 
urbanizzazione primaria e secondaria dei piani di zona esistenti iii) l’inclusione delle saline 
dismesse tra le aree prioritarie di reperimento di riserve naturali; iv) la possibilità per le 
Province e città metropolitane di utilizzare fino al 2022 le quote di proventi da sanzioni per 
violazioni al Codice della strada per il finanziamento di interventi di rimozione dei rifiuti 
abbandonati e per il decoro urbano e delle aree e sedi stradali. 
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III. L’ANDAMENTO DEGLI INDICATORI BES 

III.1 REDDITO MEDIO DISPONIBILE AGGIUSTATO PRO CAPITE 

DEFINIZIONE: rapporto tra il reddito lordo disponibile delle famiglie (consumatrici + 
produttrici) aggiustato (ovvero inclusivo del valore dei servizi in natura forniti dalle istituzioni 
pubbliche e senza fini di lucro), e il numero totale di persone residenti in Italia (valori nominali 
in euro). 

Fonte: Istat, Conti nazionali. 

Il reddito medio disponibile aggiustato pro capite64 è il primo dei tre indicatori 
BES inclusi nel ciclo di programmazione economico-finanziaria per monitorare il 
dominio ‘Benessere economico’. Il Comitato BES ha selezionato tale indicatore per 

fornire una misura del Benessere economico che tenga conto non solo delle risorse 
monetarie di cui possono effettivamente beneficiare le famiglie ma anche dei 
benefici in natura.65 

Tale indicatore deriva, infatti, dalla somma del reddito disponibile lordo delle 
famiglie consumatrici e produttrici (il valore monetario spendibile al netto di 
imposte e contributi) e della valutazione monetaria dei servizi forniti in natura alle 
famiglie dalle amministrazioni pubbliche e dalle istituzioni sociali senza fine di lucro 
(principalmente per istruzione e sanità). L’aggregato così ottenuto, definito 

‘reddito disponibile aggiustato’ (RDA), è successivamente diviso per il numero totale 

di persone residenti in Italia, ottenendo così il RDA pro capite (in valori nominali in 
euro). Il RDA pro capite si configura come una misura che descrive meglio del PIL 
pro capite il Benessere economico dei nuclei familiari.  

Giova ricordare che il Comitato BES, in sede di selezione dei dodici indicatori 
BES da inserire nel ciclo di programmazione economico-finanziaria, ha scelto il RDA 
pro capite espresso in valori nominali in euro e non in termini reali.66 Tuttavia, per 
completezza di analisi, a partire dalla Relazione BES 2018, il MEF fornisce anche il 
confronto tra le variazioni del RDA pro capite e del PIL pro capite, entrambi espressi 
sia in termini nominali che reali, tenendo quindi conto delle variazioni del deflatore 
dei consumi delle famiglie e del deflatore del PIL nell’ultimo triennio e nel periodo 

di previsione. 
Di seguito si riporta un’analisi descrittiva dell’andamento del RDA pro capite e 

delle sue componenti nel periodo 2005-2019 e le previsioni per il 2020-2021, in linea 
con l’orizzonte temporale del Documento di Economia e Finanza 2020. 

 
64 Da ora in avanti reddito disponibile aggiustato pro capite. 
65 ‘Relazione finale del Comitato per gli indicatori di benessere equo e sostenibile, istituito ai sensi dell’art. 

14 della Legge 163/2016 per la selezione e definizione, sulla base dell’esperienza maturata a livello nazionale e 
internazionale, degli indicatori di benessere equo e sostenibile’ (20 giugno 2017). 
http://documenti.camera.it/apps/nuovosito/attigoverno/Schedalavori/getTesto.ashx?file=0428_F002.pdf&leg=XVII 

66Si veda la nota precedente. 
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Analisi descrittiva dei dati 

Prosegue nel 2019, per il sesto anno consecutivo, la fase espansiva del RDA pro 
capite nominale iniziata nel 2014, sebbene ad un tasso inferiore a quello registrato 
nel periodo 2016-2018 (Figura III.1). L’indicatore tra il 2013, anno in cui ha raggiunto 
il livello più basso se si esclude il 2005, e il 2019 è cresciuto di 8,5 punti percentuali 
pari ad un incremento, in valore assoluto, di 1.790 euro pro capite. 

Il reddito lordo non aggiustato pro capite, espresso in valori nominali  
(Figura III.1), tra il 2013 e il 2019 ha fatto segnare un andamento del tutto simile a 
quello del RDA, ovvero, una variazione positiva di 8,7 punti percentuali pari ad un 
incremento, in valore assoluto, di 1.567 euro pro capite. 

La differenza tra il RDA pro capite e il reddito lordo non aggiustato pro capite 
rappresenta una misura, in termini nominali, del valore dei servizi in natura 
(trasferimenti in kind) che le famiglie ricevono da due fonti differenti: le 
amministrazioni pubbliche (PA) e le istituzioni sociali private senza scopo di lucro 
al servizio delle famiglie (ISP). L’ammontare dei trasferimenti in kind (il 
differenziale tra i due indicatori riportati in Figura III.1) ricevuto dalle famiglie nel 
periodo 2005-2019 in media si attesta sui 3.223 euro annui, una cifra pari al 14,7 
percento del RDA pro capite. Tale quota nell’ultimo quinquennio è pressoché 

invariata. La quasi totalità dei trasferimenti in kind alle famiglie è imputabile alle 
Amministrazioni Pubbliche, nel 2019 il valore di tali trasferimenti è stato, infatti, 
pari a 3.213 euro pro capite, mentre le ISP nello stesso anno hanno erogato alle 
famiglie trasferimenti in kind per un ammontare di 162 euro pro capite. 

 
FIGURA III.1: REDDITO DISPONIBILE AGGIUSTATO PRO CAPITE E SUE COMPONENTI – ANNI 2005-2019 

 
Fonte: Istat, Conti nazionali. 
Nota: eventuali differenze tra la somma delle componenti e il totale dell’indicatore sono imputabili agli 
arrotondamenti. 
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Le previsioni per il periodo 2020-2021 

La fortissima riduzione dell’attività economica prevista per il 2020 si 

riverbererà anche sull’andamento del RDA pro capite nominale (Figura III.2). 
Tuttavia, si prevede che l’intensità della contrazione del RDA sarà decisamente più 

contenuta di quella prevista per altre variabili economiche, quali il PIL pro capite o 
i consumi, anche grazie agli interventi a sostegno dei redditi e dell’occupazione 

inclusi nello scenario a legislazione vigente (per una descrizione puntuale dei 
principali interventi si veda la Sezione II.1 relativa al dominio ‘Benessere 

economico’).  
Nello specifico, nel 2020 si prevede una riduzione dello 0,9 per cento67 del RDA 

pro capite nominale rispetto al 2019 come conseguenza della prevista contrazione 
del reddito disponibile lordo delle famiglie consumatrici che è solo parzialmente 
controbilanciata dall’aumento dei trasferimenti in kind alle famiglie. Nel 2021, 
grazie all’attesa ripresa delle attività economiche e al previsto robusto incremento 

del reddito disponibile lordo delle famiglie consumatrici, si prevede un rimbalzo del 
RDA pro capite nominale (+3,1 per cento)68 tale da compensare la riduzione prevista 
per il 2020. 

 
FIGURA III.2: REDDITO DISPONIBILE AGGIUSTATO PRO CAPITE (valori nominali in euro) – ANNI 2016-2021 

 
Fonte: 2016-2019: Istat, Conti nazionali. 2020-2021: previsione MEF-DT. 

 
Come di consueto anche in occasione dell’Allegato BES 2020 si fornisce la 

dinamica del RDA pro capite oltre che nominale anche in termini reali al fine di 
tener contro della variazione dei prezzi (Figura III.3). A seguito di una revisione del 
deflatore dei consumi per l’anno 2017, passato da 1,2 punti percentuali a 1,1 punti 

 
67 Nella Relazione BES di febbraio la previsione del RDA pro capite nominale per il 2020 era pari a +2,2 punti 

percentuali rispetto al 2019. 
68 Nella Relazione BES di febbraio la previsione del RDA pro capite nominale per il 2021 era pari a +2,7 punti 

percentuali rispetto al 2020. 
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percentuali, la variazione del RDA pro capite reale nel 2017(+1,0 punti percentuali) 
e nel 2018 (+1,0 punti percentuali) è superiore di 0,1 punti percentuali, in entrambi 
gli anni, rispetto a quanto riportato nella Relazione BES 2020. 

Nel 2020 si prevede una riduzione del RDA pro capite reale di 0,7 punti 
percentuali un valore, quindi, inferiore alla contrazione dell’indicatore in termini 

nominali; la contrazione della domanda interna e il crollo dei prezzi dei prodotti 
energetici si prevede produca una flessione nel 2020 dello 0,2 per cento del 
deflatore dei consumi utilizzato per trasformare in termini reali il RDA pro capite 
nominale. Nel 2021 la dinamica del RDA pro capite reale torna ad essere positiva 
(+1,4 punti percentuali); dato che lo scenario macroeconomico utilizzato per le 
previsioni contenute in questo paragrafo include l’entrata in vigore degli aumenti 

delle aliquote IVA dal 2021 si prevede per quell’anno un aumento dell’1,7 per cento 
del deflatore dei consumi. 

Sia in termini nominali che reali, la variazione del PIL pro capite risulta molto 
più marcata di quella del RDA pro capite. A seguito di tali variazioni si prevede che 
nel 2020 e nel 2021 il PIL pro capite, sia in termini nominali che reali, si posizionerà 
su livelli inferiori a quelli del RDA pro capite nominale e reale (Figura III.3). Il 
deflatore del PIL nel 2020 è stimato in aumento dell’1,0 per cento a causa 

principalmente della marcata flessione del deflatore delle importazioni influenzato 
a sua volta dall’andamento ribassista del prezzo del petrolio. Nel 2021 si prevede 

un aumento del deflatore del PIL più robusto (+1,4 punti percentuali) dato che, 
come detto in precedenza, lo scenario tendenziale risente dell’impatto prodotto 
dall’entrata in vigore degli aumenti delle aliquote IVA. 

 
FIGURA III.3: REDDITO MEDIO DISPONIBILE AGGIUSTATO PRO CAPITE(nominale e reale), PIL PRO CAPITE 
(nominale e reale) E DEFLATORI (variazioni percentuali)* – ANNI 2016-2021 

 
Fonte: 2016-2019: Istat, Conti nazionali. 2020-2021: previsione MEF-DT. 
* Per il RDA e il PIL si considerano le variazioni dei numeri indice con base 2016=100. L’RDA pro capite nominale 
è trasformato in termini reali utilizzando il deflatore dei consumi; il PIL pro capite nominale è trasformato in termini 
reali utilizzando il deflatore del PIL. 
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Va sottolineato che le proiezioni qui presentate sono basate, in coerenza con 
il Programma di Stabilità, sul quadro macro tendenziale. Un nuovo quadro macro 
verrà successivamente elaborato, anche sulla base degli effetti previsti del DL 
Rilancio. Comprendendo tali effetti, si può prevedere che l’evoluzione del RDA nel 

prossimo biennio sarà più favorevole di quanto qui riportato, soprattutto perché 
la cancellazione degli aumenti dell’IVA aumenterà il reddito nominale per via del 

più alto livello di attività economica e occupazione e, ancor più, in termini reali 
grazie alla minore inflazione. 

I decreti emanati durante i mesi dell’emergenza hanno come principale 

obiettivo, oltre alla prevenzione dal contagio, il sostegno al reddito delle famiglie. 
In forza della sospensione dell’attività lavorative, molti lavoratori appartenenti a 

varie categorie professionali e contrattuali stanno beneficiando della cassa 
integrazione o del sussidio di disoccupazione o di altri strumenti fiscali e finanziari 
con impatto sul reddito disponibile. Inoltre, sono state sospese le scadenze per il 
pagamento dei vari adempimenti fiscali e contributivi. 

III.2 INDICE DI DISUGUAGLIANZA DEL REDDITO DISPONIBILE 

DEFINIZIONE: rapporto fra il reddito equivalente totale ricevuto dal 20% della popolazione 
con il più alto reddito e quello ricevuto dal 20% della popolazione con il più basso reddito. 

Fonte: Istat, Indagine Eu-Silc. 

Il secondo indicatore inserito nel ciclo di programmazione economico-
finanziaria per monitorare il dominio ‘Benessere economico’ è il rapporto 

interquintilico (rapporto S80/S20), scelto dal Comitato BES69 per fornire 
informazioni sugli aspetti distributivi delle risorse monetarie. Nello specifico, una 
volta che i redditi della popolazione siano stati ordinati per livelli non decrescenti, 
il rapporto S80/S20 rappresenta una misura della disuguaglianza che individua di 
quante volte la quota del reddito totale posseduta dal 20 per cento della 
popolazione con il più alto reddito (S80) è superiore rispetto alla quota di reddito 
totale posseduta dal 20 per cento della popolazione con il più basso reddito (S20). 
Questo indicatore fa parte anche degli headline indicators del social scoreboard 
creato per il monitoraggio della performance occupazionale e sociale dei Paesi 
membri dell’Unione europea, a seguito dell’adozione del cosiddetto Pilastro 

europeo dei diritti sociali.70 
Si ricorda che i dati sui quali l’indicatore viene calcolato provengono 

dall’Indagine Eu-Silc, la quale al tempo t fornisce informazioni sui redditi al tempo 
t-1. Ad oggi l’Istat ha diffuso71 i dati dell’Indagine Eu-Silc 2018, che fanno 
riferimento ai redditi del 2017. Di conseguenza, ai fini del calcolo del rapporto 
interquintilico per il presente Allegato si dispone di dati definitivi, forniti dall’Istat, 

 
69 Si veda la nota 52. 
70https://ec.europa.eu/commission/priorities/deeper-and-fairer-economic-and-monetary-

union/european-pillar-social-rights/endorsing-european-pillar-social-rights_en.  
71 Condizioni di vita, reddito e carico fiscale delle famiglie, Statistiche Report, Istat, 5 dicembre 

2019. 
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fino all’anno 2017. Per il 2018 e il 2019 l’Istat fornisce una stima anticipata 

dell’indicatore, ottenuta attraverso un approccio macroeconomico; per tali anni si 
dispone quindi soltanto del dato aggregato a livello nazionale. 

Di seguito si riportano alcune statistiche descrittive relative all’andamento del 

rapporto interquintilico a partire dal 2005 sulla base dei dati forniti dall’Istat. 

Analisi descrittiva dati 

L’indice di disuguaglianza del reddito disponibile nel 2019, secondo la stima 

anticipata fornita dall’Istat, dovrebbe lievemente ridursi rispetto all’anno 

precedente (-0,1 per cento). Allargando l’orizzonte temporale a tutto il periodo di 

analisi emerge che nel 2019 l’indicatore dovrebbe migliorare di 0,3 punti 

percentuali rispetto al punto di massimo raggiunto nel 2015 (Figura III.4). 
 

FIGURA III.4: INDICE DI DISUGUAGLIANZA DEL REDDITO DISPONIBILE - ANNI 2005-2019* 

 
Fonte: Istat, Indagine Eu-Silc. 
(*) 2018 e 2019: Istat, stima anticipata Istat realizzata secondo un approccio macroeconomico. 
Nota: eventuali differenze tra la somma delle componenti e il totale dell’indicatore sono imputabili agli 
arrotondamenti. 

 
La dinamica dell’indicatore dipende dalla variazione dell’ammontare di reddito 

disponibile percepito sia dall’ultimo quinto (S80) che dal primo quinto (S20). Un 
aumento (riduzione) della disuguaglianza può dipendere, quindi, sia dalla crescita 
(riduzione) dei redditi percepiti dal quinto più alto (S80) che dalla contrazione 
(crescita) dei redditi percepiti dal quinto più basso (S20) o dal verificarsi di 
entrambe le situazioni. Nella Figura. III.5 si illustra una scomposizione delle 
variazioni assolute annue dell’indice di disuguaglianza in funzione delle sue 
componenti. Come si può notare quando la disuguaglianza diminuisce il contributo 
prevalente a tale riduzione è fornito dall’aumento della massa dei redditi 
equivalenti percepiti dal quinto più basso (S20). Nei casi in cui la disuguaglianza si 
amplia, invece, intervengono entrambe le componenti, sia in modo concorrente 
(2009-2010, 2015, i redditi superiori in crescita, quelli inferiori in diminuzione) che 
in contrapposizione (2008, 2012, 2014, 2017). 
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FIGURA III.5: CONTRIBUTO ALLA VARIAZIONE ASSOLUTA ANNUA DELL’INDICE DI DISUGUAGLIANZA DEL 
REDDITO DISPONIBILE - ANNI 2005-2017 

 
Fonte: Cresme, Centro ricerche economiche sociali di mercato per l'edilizia e il territorio. 

 
La Legge Cura Italia introduce una serie di misure che, sebbene non siano 

direttamente volte a ridurre la disuguaglianza, possono fornire un contributo per 
evitarne un aumento (l’elenco dettagliato delle misure che incidono sul dominio 
‘Benessere economico’ è riportato nella sezione II.2 di questo documento). In tal 
senso operano, infatti, le misure di sostegno al reddito di lavoratori e delle famiglie 
(Cassa integrazione, Naspi, Discoll, etc.), le sospensioni e le proroghe dei pagamenti 
dei mutui e l’ampliamento dei beneficiari della Carta Famiglia. Il Decreto Legge 
approvato nel mese di maggio introdurrà, infine, il reddito di emergenza a sostegno 
dei soggetti non coperti da alcuna forma di sostegno. 

Impatto del Covid-19 sulla disuguaglianza dei redditi 

La proiezione dell’indice di disuguaglianza del reddito disponibile, per il 

triennio 2020-2022, potrebbe essere significativamente influenzata dalla dinamica 
dei redditi colpiti dallo shock causato dal COVID-19. Il quadro, ancora incerto, non 
consente di elaborare misure accurate delle prime conseguenze dello shock 
epidemiologico. La proiezione dell’indice di disuguaglianza è usualmente effettuata 

attraverso la microsimulazione dell’impatto delle politiche fiscali sulla distribuzione 

dei redditi, ma deve necessariamente tenere conto anche della dinamica dei redditi 
stessi. Tuttavia, quest’anno l’evoluzione dei redditi e gli aggiustamenti della base 

dati potrebbero differire in misura significativa da quelli dello scenario pre-crisi. 
La difficoltà di prevedere l’evoluzione del contagio, la carenza di informazioni 

statistiche affidabili, la presenza di canali di trasmissione nuovi attraverso i quali la 
crisi sanitaria colpisce l’economia, sono fattori rilevanti, come peraltro 
documentato in molti studi e analisi72, che rendono oggi molto più complessa la 
previsione dell’entità e della disaggregazione delle variazioni dei redditi per effetto 
della crisi, che ha accompagnato e che seguirà il periodo di lockdown. 

 
72 Locarno A. e Zizza R., “Previsioni ai tempi del Coronavirus”, Banca d’Italia, 11 maggio 2020. 
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Di seguito, si presenta un’analisi preliminare degli effetti della chiusura delle 
attività produttive73 e degli effetti compensativi sui redditi e delle misure 
d’integrazione del reddito per individui e famiglie adottate con il decreto “Cura 

Italia” (DL 18/2020). Gli effetti economici e distributivi sono simulati sui soli mesi 
di marzo e aprile 2020, utilizzando gli ultimi dati disponibili relativi a IT-SILC 2018 
(redditi 2017), ASIA 201774 e ai dati della fatturazione elettronica 2019 e 2020. 

L’esercizio confronta i redditi di individui e famiglie e la loro distribuzione in 
tre scenari: i) lo scenario di base, che si sarebbe osservato in assenza di emergenza 
sanitaria; ii) lo scenario controfattuale, che si sarebbe osservato qualora il governo 
non fosse intervenuto per contrastare l’emergenza sanitaria; iii) lo scenario reale, 
in cui si osservano le conseguenze dell’emergenza sanitaria mitigate dall’intervento 

del governo. In particolare, tra le misure del decreto “Cura Italia”, sono stati 
valutati gli effetti della Cassa Integrazione Guadagni (CIG) per i lavoratori 
dipendenti75 e il bonus di 600 euro per i lavoratori autonomi76, per i mesi di marzo 
e aprile. 

Complessivamente, rispetto allo scenario di base, la riduzione di reddito lordo 
che si registra nello scenario reale (19,2 miliardi di euro) risulta più contenuta 
rispetto a quella che si sarebbe verificata nello scenario controfattuale (34,5 
miliardi di euro), segnalando un importante effetto compensativo delle misure 
adottate. Tali misure comportano impegni di spesa pari complessivamente a 15 
miliardi di euro circa; le stesse misure tuttavia sono in parte compensate dalla 
conseguente riduzione della perdita di gettito IRPEF77 che, in assenza di 
intervento, sarebbe stata di 11,6 miliardi di euro, mentre nello scenario reale si 
riduce a 8,4 miliardi di euro. 

Con riferimento alla distribuzione dei redditi, in termini di perdita netta 
equivalente relativa (misurata dalla quota del reddito disponibile equivalente78 
nello scenario di base), le misure adottate sembrano mitigare la perdita per tutte 
le classi di reddito, ma in misura maggiore per quelle meno abbienti. Infatti, si 
osserva che il 20% delle famiglie meno abbienti, in assenza di misure, avrebbe perso, 
in media, il 2,8% del reddito disponibile equivalente pre-shock, a fronte della 
perdita di reddito del 2,3% che avrebbe subito il 20% di famiglie più abbienti. Le 
famiglie appartenenti al quinto più povero della distribuzione dei redditi avrebbero 

 
73 Attività produttive considerate chiuse ai sensi del DPCM del 10 aprile 2020. 
74 Istat, Archivio Statico delle Imprese Attive (ASIA). Database utilizzato reperibile su 

https://www.istat.it/it/archivio/241495.  
75 Per quanto riguarda i lavoratori dipendenti, si assume che tutti i lavoratori appartenenti ai 

settori soggetti a sospensione abbiano usufruito della CIG per il totale delle ore lavorate per i mesi di 
marzo e aprile. 

76 Per quanto riguarda i lavoratori autonomi si assume: i) una perdita di reddito totale, ossia un 
reddito pari a zero, per i mesi di marzo e aprile per i lavoratori dei settori soggetti a chiusura; ii) una 
perdita di reddito pari alla variazione del fatturato del settore registrata a marzo e aprile 2020 rispetto 
agli stessi mesi dell’anno precedente per i lavoratori impiegati nelle attività rimaste attive (la 
variazione è ricavata dai dati della fatturazione elettronica); iii) si assume che tutti i lavoratori 
autonomi aventi diritto richiedano il bonus da 600 euro per i mesi di marzo e aprile, con esclusione 
dei professionisti iscritti agli ordini con reddito lordo annuo superiore a 35 mila euro. 

77 La stima della perdita di gettito IRPEF è stata calcolata applicando un sistema di aliquote 
marginali stimate per classi di reddito complessivo dal modello di microsimulazione tax-benefit del 
Dipartimento delle finanze. 

78 Reddito familiare netto disponibile comprensivo di fitti imputati, con scala di equivalenza OCSE 
modificata. 
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registrato, pertanto, una perdita media maggiore del 21,7% rispetto al quinto più 
ricco (Figura III.6, panel a)). Le integrazioni salariali, invece, hanno consentito di 
mitigare le perdite delle famiglie meno abbienti in misura maggiore rispetto alle 
famiglie con redditi più elevati: nello scenario reale si registra infatti una perdita 
media pari allo 0,26% del reddito disponibile equivalente (Figura III.6, panel b)). 

 
FIGURA III.6 QUOTA DI REDDITO NETTO FAMILIARE PERSA RISPETTO ALLO SCENARIO DI BASE PER 
QUINTI DI REDDITO (valori medi percentuali) 

a) In assenza dI misure compensative b) In presenza dI misure compensative 

  
Fonte: Dipartimento delle finanze, elaborazione su dati IT-SILC 2018. 

 
In conclusione, quest’analisi suggerisce come le prime misure adottate dal 

Governo abbiano avuto nei mesi di marzo e aprile, effetti più incisivi per le classi 
sociali più svantaggiate, riducendo consistentemente o annullando integralmente 
la perdita di reddito che avrebbero registrato e invertendo la distribuzione delle 
perdite relative subite, rispetto allo scenario in cui non fossero state adottate 
misure (Figura III.6).  

Questa dinamica è confermata dalla stima dell’andamento del rapporto 

interquintilico.79 In assenza di misure, l’indicatore BES mostra una tendenza alla 

crescita di 0,05 punti segnalando un peggioramento della disuguaglianza. 
L’adozione delle misure, invece, sembra attenuare tale andamento, facendo 
registrare un miglioramento del rapporto pari a 0,04 punti rispetto allo scenario di 
base (pre-Covid). Analoga tendenza nell’evoluzione dell’indicatore per i mesi di 
marzo e aprile è registrata dall’andamento dell’indice di concentrazione di Gini.  

L’esercizio presenta alcuni limiti legati alla circostanza che la stima 
dell’indicatore è riferita solo a un periodo circoscritto (mesi di marzo e aprile) e 
non tiene conto di eventuali scostamenti temporali intercorsi nell’erogazione delle 
compensazioni salariali ai lavoratori durante i primi mesi della pandemia. Inoltre, 
in linea con quanto mostrato nella scomposizione delle variazioni assolute del 
rapporto interquintilico (Figura III.5), per comprenderne la dinamica occorre 
illustrare come si muovono le due componenti del rapporto (S20 e S80). 

Da un lato, la riduzione del rapporto nello scenario reale è determinata da una 
minore perdita di reddito subita dalle famiglie classificate nel primo quinto (S20) 
della distribuzione, per effetto di una maggiore compensazione in termini relativi 
operata dalle misure introdotte; di contro, le famiglie appartenenti all’ultimo 
quinto (S80) registrano, in termini relativi, perdite più ingenti, in quanto le misure 

 
79 Quinti di reddito calcolati utilizzando il reddito familiare netto disponibile comprensivo di fitti 

imputati, con scala di equivalenza OCSE modificata. 
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adottate riescono a compensare in misura inferiore la perdita di reddito (0,9% 
contro il 2,63% recuperato dagli individui nel primo quinto). Nel medio-lungo 
periodo al miglioramento della dinamica dell’indicatore potrebbe contribuire 
l’effetto dei meccanismi funzionali a iniettare maggiore liquidità nel sistema 
economico (prestiti a garanzia dello Stato), oppure l’accelerazione della ripresa 
delle attività economiche.  

Allo stesso tempo, l’indicatore di disuguaglianza potrebbe rimanere invariato 
rispetto allo scenario di base o addirittura aumentare in assenza di un sostegno più 
stabile ai redditi minori che, caratterizzati da contratti meno stabili, potrebbero 
subire le conseguenze più aspre della crisi in termini occupazionali. In ogni caso, 
occorre evidenziare che la simulazione effettuata si è concentrata sulle sole misure, 
a sostegno dei redditi, introdotte con il Decreto “Cura Italia”, mentre non sono 
state considerate quelle relative al Decreto “Rilancio”. Tenendo conto anche delle 
più recenti misure introdotte, è molto probabile che l’indice di disuguaglianza del 
reddito disponibile si riduca ulteriormente. 

III.3 INDICE DI POVERTÀ ASSOLUTA 

DEFINIZIONE: percentuale di persone appartenenti a famiglie con una spesa complessiva per 
consumi inferiore al valore soglia di povertà assoluta, sul totale delle persone residenti. 
Rappresenta la percentuale di persone che non riescono ad acquisire un predeterminato 
insieme di beni e servizi. Le soglie di povertà assoluta sono differenziate per numerosità 
familiare, classi di età dei componenti, macro area e dimensione del comune di residenza, e 
riflettono le differenze territoriali nel costo della vita. 

Fonte: Istat, Indagine sulle Spese delle famiglie. 

La povertà assoluta è il terzo indicatore BES incluso nel ciclo di 
programmazione economico-finanziaria per monitorare il dominio ‘Benessere 

economico’. In Italia l’Istat diffonde ogni anno diverse misure di povertà,80 tra le 
quali rientrano anche quelle utilizzate da altri Paesi europei e basate sui redditi, 
come il rischio di povertà.81 L’indice di povertà assoluta, costruito sulla spesa per 

consumi delle famiglie, rappresenta una peculiarità italiana e si basa sul 
consolidamento di una metodologia, introdotta alla fine degli anni ’90 del secolo 

scorso, la cui messa a punto ha richiesto diversi anni di lavoro.82 Il  Comitato BES ha 
selezionato tale indicatore allo scopo di fornire una misurazione diretta delle risorse 
a disposizione dell’individuo durante il corso della vita e di cogliere le scelte 
effettive di allocazione delle risorse e non solo il potenziale di spesa rappresentato 
dal reddito.83 

L’indice di povertà assoluta si basa sul confronto tra le spese per consumi delle 

famiglie, calcolate sui microdati dell’Indagine sulle spese delle famiglie, e le 
specifiche soglie di povertà.84 Le soglie di povertà assoluta, pari al valore di un 

 
80 Per approfondimenti sulle misure di povertà in Italia si veda la Relazione BES  2019. 
81Percentuale di persone che vivono in famiglie con un reddito disponibile equivalente inferiore al 60 per 

cento della mediana (soglia di povertà relativa) della distribuzione individuale del reddito equivalente disponibile 
nel Paese di residenza. 

82 Si veda ‘La misura della povertà assoluta’, Metodi e Norme n.39, Istat 2009. 
83Si veda nota 52. 
84 Per una trattazione approfondita delle peculiarità metodologiche dell’indice si rimanda alla Relazione BES 

2019. 
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paniere di beni e servizi considerati essenziali per evitare gravi forme di esclusione 
sociale, variano per numero, età dei componenti, ripartizione geografica e tipo di 
comune di appartenenza e sono annualmente aggiornate sulla base delle variazioni 
degli indici dei prezzi al consumo specifici delle categorie di beni e servizi che 
compongono il paniere, distintamente per ripartizione geografica. 

Di seguito si riporta l’aggiornamento di alcune statistiche descrittive relative 

alla povertà assoluta per il 2019. 

Analisi descrittiva dei dati 

Sulla base dei dati forniti dall’Istat, nel 2019 si riduce sensibilmente la 

percentuale di persone appartenenti a famiglie in condizioni di povertà assoluta 
(Figura III.7).  

 
FIGURA III.7: INCIDENZA DI POVERTÀ ASSOLUTA FAMILIARE E INDIVIDUALE – ANNI 2005-2019* 
(valori percentuali) 

 
Fonte: Istat, Indagine sulle spese delle famiglie. 
(*) 2019: Istat, stima preliminare. 

 
Nello specifico dopo tre anni di aumenti registrati a partire dal 2014, a seguito 

dei quali l’incidenza della povertà assoluta a livello individuale è aumentata di 1,6 

punti percentuali, nel 2018 si è osservata una stabilizzazione dell’indicatore seguita 

nel corso del 2019 da una contrazione di 0,7 punti percentuali. 
A livello familiare, nel 2019 l’incidenza della povertà assoluta si è ridotta di 

0,6 punti percentuali dopo essere cresciuta di 1,2 punti percentuali tra il 2014 e il 
2018, anno in cui ha raggiunto il 7,0 per cento. 

Nel 2019 l’incidenza della povertà assoluta individuale si è ridotta nelle 

ripartizioni territoriali considerate, ma con intensità differenziata: nel Nord la 
variazione è contenuta (-0,1 punti percentuali), mentre le riduzioni sono 
decisamente più robuste nel Centro (-0,8 punti percentuali) e nel Mezzogiorno (-1,4 
punti percentuali). 
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Anche a livello familiare per il 2019 si registra una situazione differenziata tra 
le varie ripartizioni: nel Nord l’indicatore è stabile rispetto al dato del 2018 mentre 

nel Centro e nel Mezzogiorno si registrano miglioramenti robusti pari 
rispettivamente a -1,0 punti percentuali e -1,3 punti percentuali.  

 
TAVOLA III.1: POVERTÀ ASSOLUTA FAMILIARE, INDIVIDUALE E INTENSITÀ DELLA POVERTÀ ASSOLUTA 
(valori percentuali) - ANNI 2018-2019 

 
Fonte: Istat, Indagine sulle spese delle famiglie. 

 
Con riferimento all’intensità della povertà, ovvero alla distanza che in media 

separa i poveri dalla soglia di povertà, a livello nazionale si registra un aumento dal 
19,4 per cento del 2018 al 20,3 per cento del 2019. 

L’intensità della povertà è in aumento in tutte le ripartizioni geografiche, ma 

con marcate differenze: nel Centro l’incremento è lieve (+0,1 punti percentuali), 
mentre nel Mezzogiorno e soprattutto nel Nord si registra un incremento 
significativo rispettivamente di 0,7 punti percentuali e di 1,3 punti percentuali.  

Nei quattro grafici che seguono (Figura III.8) si riporta per l’Italia e per le tre 

ripartizioni l’incidenza della povertà individuale, familiare e il rapporto tra le due 

incidenze85
,che esprime anche il rapporto tra la dimensione media delle famiglie 

povere e la dimensione media delle famiglie totali. L’obiettivo dell’analisi è quello 

di avere un’indicazione circa la tipologia di famiglie, in termini di numero di 
componenti che la costituiscono, che fanno registrare un’incidenza più elevata di 

povertà assoluta. In Italia e nelle tre ripartizioni l’incidenza della povertà nel tempo 

tende a concentrarsi tra le famiglie più numerose, ma la tempistica e l’intensità del 

fenomeno differisce tra le aree.  
In Italia fino al 2009 l’incidenza della povertà era concentrata nelle famiglie 

meno numerose (l’ampiezza media delle famiglie povere era inferiore all’ampiezza 
media nazionale delle famiglie), ma dal 2011 si osserva uno spostamento verso 
quelle più numerose, segno che tali famiglie hanno sofferto maggiormente le 
conseguenze negative del prolungato periodo di crisi economico-finanziaria; dal 
2016 si registra una riduzione del rapporto tra la dimensione media delle famiglie 
povere e quella delle famiglie totali (pur rimanendo sopra la parità) sintomo di una 
riduzione dell’incidenza della povertà assoluta tra le famiglie più numerose.  

 
85 Dato che la numerosità della popolazione può essere espressa come prodotto fra la numerosità delle 

famiglie e la rispettiva ampiezza media per il numero di componenti, vale la seguente relazione  𝑃𝑖 = 𝑃𝑓 ∗ 𝐴𝐹𝑝 𝐴𝐹𝑡⁄  
dove 𝑃𝑖 è la povertà individuali; 𝑃𝐼 è la povertà familiare; 𝐴𝐹𝑝 è l’ampiezza delle famiglie povere e 𝐴𝐹𝑡 è l’ampiezza 

familiare delle famiglie. Ne consegue che il rapporto tra la povertà individuale e quella familiare coincide con il 
rapporto tra la dimensione media delle famiglie povere e quella delle famiglie totali. Di conseguenza, se in un’area 
o in un determinato anno si osserva che il rapporto tra la povertà individuale e familiare è maggiore di 1 lo sarà 
anche il rapporto tra la dimensione media delle famiglie povere e la dimensione media delle famiglie totali. In 
altre parole, quando la povertà individuale ha superato (è inferiore a) quella familiare la dimensione media delle 
famiglie povere è maggiore (è inferiore) a quella del totale delle famiglie. 
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Un andamento analogo a quello nazionale, ma che ha avuto inizio un anno 
prima e che esibisce variazioni del rapporto tra la dimensione media delle famiglie 
povere e la dimensione media delle famiglie totali più marcate si osserva nella 
ripartizione Nord. Nel Centro si osserva un andamento simile a quello nazionale, 
sebbene con variazioni del rapporto lievemente maggiori. Infine, nel Mezzogiorno si 
osserva una dinamica differente da quella osservata nelle altre ripartizioni: fino al 
2012 l’incidenza della povertà si concentra tra le famiglie meno numerose (rispetto 
all’ampiezza media totale delle famiglie residenti nella ripartizione) dal 2013 si 

osserva un’inversione di tendenza. 
Si ricorda che la metodologia utilizzata dall’Istat per la stima della povertà 

assoluta considera la famiglia come unità di riferimento86 e si basa su due elementi 
fondamentali: la soglia di povertà e la spesa della famiglia.87 

 
FIGURA III.8: INCIDENZA DI POVERTÀ ASSOLUTA INDIVIDUALE, FAMILIARE E SCARTO % - ANNI 2005-2019* 

ITALIA Nord 

  

Centro Mezzogiorno 

  
Fonte: Istat, Indagine sulle spese delle famiglie. 
(*) Il dato relativo al 2019 è provvisorio. 

 
86 Di conseguenza si considerano poveri tutti gli individui che appartengono a famiglie definite povere.  
87 Per approfondimenti si veda la Relazione BES 2019. 
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La soglia di povertà assoluta è pari al costo di un paniere di beni e servizi 
considerati essenziali per evitare gravi forme di esclusione sociale. Tale paniere è 
costituito da tre macro-componenti: alimentare, abitativa e residuale. La 
composizione del paniere tiene conto delle caratteristiche familiari e il suo valore 
riflette il livello dei prezzi del luogo in cui la famiglia risiede. Più nello specifico, la 
povertà assoluta non fa riferimento ad un’unica soglia nazionale ma ad una 
pluralità di soglie, che variano per numero, età dei componenti, ripartizione 
geografica e tipo di comune di residenza. 

La spesa della famiglia si ricava dall’Indagine sulle spese delle famiglie88e 
corrisponde ad uno specifico aggregato che viene confrontato con la specifica soglia 
di povertà assoluta. Sulla base di tale confronto è possibile calcolare, ogni anno, la 
quota di famiglie residenti in Italia che si trova in condizione di povertà assoluta. 

Le peculiarità metodologiche legate al calcolo dell’indicatore, descritte in 
precedenza, condizionano gli strumenti analitici che possono essere utilizzati per la 
previsione. Per questo motivo, a fine 2019 è stato siglato un accordo di ricerca tra 
l’Università Sapienza di Roma e la Direzione I del Dipartimento del Tesoro che ha 

come obiettivo la predisposizione di un modello di previsione della povertà assoluta.  
Ai fini del presente documento si riportano di seguito dei commenti ai dati sui 

consumi delle famiglie presenti nel Quadro macroeconomico utilizzato per la 
predisposizione del DEF 2020 riferiti agli anni 2020 e 2021 e ai dati provvisori sul 
commercio riferiti al primo trimestre del 2020 diffusi di recente dall’Istat. 

Ovviamente tali dati essendo aggregati non sono in grado di fornire alcuna 
indicazione circa l’andamento della povertà assoluta nel tempo, dato che non è 
possibile individuare le dinamiche distributive della spesa per consumi delle 
famiglie né le previsioni degli indici dei prezzi al consumo specifici delle categorie 
di beni e servizi che compongono il paniere, distintamente per ripartizione 
geografica, ma offrono esclusivamente degli spunti di riflessione preliminari 
sull’andamento dei consumi aggregati delle famiglie alla luce dell’impatto prodotto 

dal Covid-19. 
Come evidenziato nel Programma di Stabilità 2020,89 le misure di distanzia-

mento sociale stanno producendo un’inevitabile contrazione di alcune categorie di 
consumo, che potrebbe in parte continuare anche dopo il ripristino di condizioni di 
normalità a causa della diminuzione del reddito disponibile e di cambiamenti nei 
comportamenti dei consumatori. I consumi aggregati delle famiglie e delle istitu-
zioni sociali private senza scopo di lucro al servizio delle famiglie (ISP) subiranno un 
forte calo nel 2020, stimato in -7,2 punti percentuali rispetto al 2019, per poi recu-
perare in misura contenuta a partire dal 2021, quando la previsione sconta in ogni 
caso l’aggravio di pressione fiscale rappresentato dall’attivazione delle clausole IVA 
così come previsto dal quadro macroeconomico del DEF 2020 utilizzato per effet-
tuare le previsioni riportate in questo paragrafo. 

 
88 L’ Indagine sulle spese rileva i comportamenti di spesa e i movimenti turistici delle famiglie residenti in 

Italia facendo riferimento alla classificazione armonizzata europea dei consumi individuali secondo lo scopo 
(ECoicop). 

89 Per dettagli si veda la Sezione I del DEF 2020, Cap. II.3 Economia italiana: prospettive.   
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Il 7 maggio l’Istat90 ha diffuso i dati provvisori sul commercio al primo trimestre 
del 2020, i dati diffusi dall’Istat registrano una riduzione congiunturale91 delle ven-
dite complessive al dettaglio (-5,8 per cento in valore e -5,9 per cento in volume), 
ma mentre le vendite dei beni non alimentari presentano forti contrazioni (-11,6 
per cento in valore e -11,5 per cento in volume) le vendite dei beni alimentari ri-
sultano in aumento (+2,0 per cento in valore e +1,9 per cento in volume). 

Le misure di distanziamento sociale e la chiusura dei settori produttivi non 
essenziali, mirate a contenere la diffusione del contagio da Covid-19, hanno 
prodotto un impatto negativo sugli indicatori del dominio ‘Benessere economico’ di 

cui la povertà assoluta fa parte. Tuttavia, le misure messe in campo dal Governo 
per contrastare gli impatti negativi prodotti dalle misure di contenimento del Covid-
19 sono indirizzate al sostegno dei redditi (l’elenco dettagliato delle misure che 
incidono sul dominio ‘Benessere economico’ è riportato nella sezione II.2 di questo 

documento). Tra le varie forme di sostegno del reddito adottate si ricordano: 
l’estensione degli ammortizzatori sociali alle diverse categorie di lavoratori, le 
misure di prevenzione dei licenziamenti dei dipendenti e quelle per garantire la 
liquidità alle imprese e alle famiglie, fornendo un sostegno per il periodo di chiusura 
delle attività lavorative. Tali misure sono volte a contenere la caduta dei consumi, 
così come l’ampliamento dei beneficiari della carta famiglia. 

III.4 SPERANZA DI VITA IN BUONA SALUTE ALLA NASCITA 

DEFINIZIONE: numero medio di anni che un bambino nato nell'anno di riferimento può 
aspettarsi di vivere in buona salute, nell'ipotesi che i rischi di malattia e morte alle diverse 
età osservati in quello stesso anno rimangano costanti nel tempo. 

Fonte: Istat, Tavole di mortalità della popolazione italiana e Indagine Aspetti della vita quotidiana. 

La speranza di vita in buona salute alla nascita monitora il dominio ‘Salute’ del 
benessere insieme all’eccesso di peso. La scelta di questo indicatore da parte del 

Comitato BES risponde alla necessità di fornire una misura sintetica della qualità 
complessiva della salute degli individui, tenendo conto sia degli anni che un 
bambino può aspettarsi di vivere sia della qualità della sopravvivenza.92 
Quest’ultimo aspetto ha assunto una particolare rilevanza per l’Italia data l’attuale 

fase di transizione demografica e sanitaria in cui si trova il Paese, caratterizzata 
dall’invecchiamento della popolazione e dalla diffusione di patologie cronico-
degenerative.  

L’indicatore è calcolato come rapporto tra la cumulata degli anni vissuti in 

buona salute dalla nascita in poi da una coorte di nati e la dimensione della coorte 
ovvero il numero di nati. I dati necessari per il calcolo dell’indicatore sono prodotti 

annualmente dall’Istat mediante le Tavole di mortalità della popolazione italiana 

 
90 Statistica flash sul commercio al dettaglio del 7 maggio.  
91 Il dato tendenziale registra una contrazione nel primo trimestre di -4,0 punti percentuali in valore e -4,2 

punti percentuali in volume e si conferma la differente dinamica tra beni non alimentari in forte riduzione (-10,8 
punti percentuali in valore e -9,8 punti percentuali in volume) e beni alimentari che invece risultano in aumento 
(+4,6 punti percentuali in valore e +3,9 punti percentuali in volume). 

92Si veda la nota 52. 
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e l’Indagine Aspetti della vita quotidiana. La stima del numero di anni vissuti in 
buona salute viene effettuata utilizzando il metodo di Sullivan, che prevede un 
riproporzionamento del totale degli anni vissuti alle diverse età (calcolati nella 
tavola di mortalità) sulla base della quota di persone che hanno dichiarato di sentirsi 
bene o molto bene al quesito sulla salute percepita rilevato mediante l’Indagine 
Aspetti della vita quotidiana. 

Di seguito si riportano alcune statistiche descrittive relative all’andamento 

dell’indicatore a partire dal 2009 sulla base dei dati forniti dall’Istat. 

Analisi descrittiva dati 

Nel 2019, il dato provvisorio del numero di anni da vivere in buona salute attesi 
alla nascita, dopo due anni di lieve peggioramento, successivi al punto di massimo 
raggiunto nel 2016 (58,8 anni), presenta un moderato incremento  
(Figura III.9). L’indicatore si caratterizza per avere una dinamica lenta, le variazioni 
nel periodo considerato sono contenute e oscillano in un range compreso tra -0,3 
anni e +0,5 anni, con l’eccezione del 2010 quando si registrò un aumento di 1,3 
anni. Complessivamente nel 2019 il numero di anni in buona salute risulta superiore 
di 2,2 anni rispetto al dato del 2009. 

Tra il 2009 e il 2019 la speranza di vita alla nascita (Figura III.9) mostra una 
dinamica sempre positiva, con l’eccezione del 2015, anno in cui si è verificato, come 
ricordato in occasione della Relazione BES 2020, un lieve peggioramento 
dell’indicatore imputabile a due fattori: oscillazioni demografiche e fattori 
congiunturali di natura epidemiologica e ambientale.93Analogamente all’indicatore 

in oggetto anche la speranza di vita alla nascita nel periodo 2009-2019 presenta 
variazioni comprese in un range identico a quello osservato per l’indicatore anni di 

vita in buona salute. Nel 2019 la speranza di vita supera di 1,7 anni quella registrata 
nel 2009. 

Si ricorda che la differenza tra i due indicatori è imputabile all’elemento 

soggettivo incluso nell’indicatore speranza di vita in buona salute alla nascita. 
Dai dati disaggregati per sesso, relativi alla speranza di vita in buona salute alla 

nascita, si evince che le femmine dichiarano di avere una salute precaria con una 
frequenza maggiore di quella dei maschi in tutto il periodo di analisi (Figura III.9). 
L’andamento dell’indicatore nel 2019 è differenziato tra maschi e femmine: i primi 

hanno registrato un aumento dell’indicatore di 0,3 anni rispetto all’anno 

precedente, le femmine, invece, hanno dichiarato un’aspettativa di vita in buona 

salute alla nascita lievemente inferiore a quella dell’anno precedente (-0,1 anni). 
Tuttavia, nel periodo 2009-2019 si è assistito a un sostanziale miglioramento 
dell’indicatore per entrambi i sessi rispettivamente di 2,0 anni per i maschi e 2,4 
anni per le femmine. Date queste variazioni il gap maschi-femmine, pur rimanendo 
favorevole per i maschi, si è ridotto passando dai 2,6 anni nel 2009 ai 2,2 anni del 
2019 (nel 2018 il gap era pari a 1,8). 

 
 
 

 
93 Per approfondimenti si veda tra l’altro il Rapporto BES 2017 dell’Istat nella sezione del dominio ‘Salute’. 
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FIGURA III.9: SPERANZA DI VITA IN BUONA SALUTE ALLA NASCITA* (numero medio di anni) E SPERANZA 
DI VITA** – ANNI 2009-2019 

 
Fonte: Istat, Tavole di mortalità della popolazione italiana e Indagine Aspetti della vita quotidiana (speranza di vita 
in buona salute alla nascita e speranza di vita alla nascita). 
* 2019: Istat, dato provvisorio 
** 2019: MEF, dato provvisorio stimato sui dati Istat articolati per genere. 

 
Dai dati sulla speranza di vita alla nascita disaggregati per sesso emerge una 

situazione opposta a quella descritta in precedenza, infatti, i maschi presentano valori 
inferiori a quelli delle femmine in tutto il periodo di analisi (Figura III.10). Nel corso del 
2019 l’indicatore è migliorato sia per i maschi che per le femmine dello stesso 
ammontare (+0,1 anni), rispetto al 2009 si osserva un miglioramento più marcato per i 
maschi (2,1 anni) che per le femmine (1,3 anni). Date queste variazioni il gap maschi-
femmine, pur rimando favorevole a queste ultime, si è ridotto dai -5,1 anni del 2009 ai 
-4,3 anni del 2019. 

 
FIGURA III.10: SPERANZA DI VITA IN BUONA SALUTE ALLA NASCITA E SPERANZA DI VITA PER GENERE* 
(numero medio di anni) 

 
Fonte: Istat, Tavole di mortalità della popolazione italiana e Indagine Aspetti della vita quotidiana (speranza di vita 
in buona salute alla nascita e speranza di vita alla nascita).  
* 2019: Istat, dati provvisori. 

1,3
0,5 0,3

-0,3

0,0 0,1 0,5

-0,1 -0,2

0,10,3 0,2 0,0 0,3 0,4

-0,3

0,5

-0,1

0,3 0,1

56,4 57,7 58,2 58,5 58,2 58,2 58,3 58,8 58,7 58,5 58,6

81,4 81,7 81,9 81,9 82,2 82,6 82,3 82,8 82,7 83,0 83,1

-3

0

3

6

9

12

15

30

35

40

45

50

55

60

65

70

75

80

85

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Speranza di vita in buona salute (variazione; asse dx) Speranza di vita (variazione; asse dx)
Speranza di vita in buona salute Speranza di vita

–    677    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 80 

La speranza di vita in buona salute alla nascita può coincidere con la speranza 
di vita alla nascita nel caso limite in cui il soggetto dichiara di essere in buona salute 
fino al decesso. Di conseguenza, il rapporto fra la speranza di vita in buona salute 
e la speranza di vita esprime quanta parte della speranza di vita è vissuta in buona 
salute; nel 2019 il rapporto tra i due indicatori è più elevato tra i maschi (0,74) che 
tra le femmine (0,67) e su livelli simili a quelli osservati nel 2009. 

Per il 2020, la contrazione della speranza di vita alla nascita dovuta alla 
pandemia da Covid-19 dipende da due fattori: l’intensità e la durata, nel corso 
nell’anno, delle maggiori probabilità di morte indotte dalla circolazione del virus. 

Secondo le simulazioni contenute in un recente lavoro diffuso dall’Istat,94 la 
speranza di vita potrebbe diminuire in un range compreso fra 0,4 anni a 1,4 anni, 
passando da uno scenario in cui le maggiori probabilità di morte ritornino ai livelli 
pre-covid entro a giugno ad uno in cui si annullino non prima di dicembre. Negli anni 
successivi al 2020, in una situazione di assenza degli effetti del Covid-19, il calo 
della vita residua verrà completamente assorbito. 

Se si assumessero neutrali le incidenze della vita vissuta in buona salute anche 
l’indicatore di speranza di vita in buona salute dovrebbe ridursi dello stesso ordine 

di grandezza. Tuttavia, l’incidenza della speranza di vita vissuta in buona salute 
non può essere ritenuta neutrale. Essa dipende dal profilo per età della percezione 
della propria salute e dalla sua interazione con i profili per età delle probabilità di 
morte. In questo periodo caratterizzato da importanti difficoltà sia sul piano fisico 
che psicologico appare irrealistico assumerne la neutralità. 

Per contrastare l’emergenza sanitaria legata alla diffusione in Italia del Covid-
19 a partire dal mese di febbraio sono stati adottati una serie di provvedimenti volti 
a rafforzare il sistema sanitario e a limitare la diffusione del virus. Le specifiche 
misure introdotte con questi provvedimenti sono riportate in dettaglio nella Sezione 
II.2 di questo documento nel dominio ‘Salute’. Di particolare rilievo sono le 

numerose misure e risorse tese ad aumentare il personale sanitario (medici e 
infermieri) e a incrementare le dotazioni di attrezzature mediche. Anche se alcune 
misure introdotte per limitare gli effetti prodotti dal Covid-19 hanno carattere 
temporaneo, quelle dirette al rafforzamento del Sistema Sanitario Nazionale 
possono avere effetti positivi duraturi nel tempo. 

III.5 ECCESSO DI PESO 

DEFINIZIONE: proporzione standardizzata di persone di 18 anni e più in sovrappeso o obese 
sul totale delle persone di 18 anni e più. 

Fonte: Istat, Indagine Aspetti della vita quotidiana. 

Approfondimento metodologico 

La definizione di obesità deriva dalla classificazione del peso corporeo 
aggiustato per l’altezza fornita dall’Organizzazione Mondiale della Sanità e basata 

sull’indice di massa corporea (IMC), calcolato dividendo il peso del soggetto 

 
94 Blangiardo G.C. (2020). Scenari sugli effetti demografici di Covid-19 per l’anno 2020. Istat. 
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(espresso in chilogrammi) per il quadrato della sua altezza (espressa in metri). 
Secondo questa classificazione, in relazione all’IMC, si identificano sei categorie: 

sottopeso (IMC < 18.5), peso normale (18.5 ≤ IMC ≤ 24.9), sovrappeso (25.0 ≤ IMC ≤ 

29.9), obesità di classe I (30.0 ≤ IMC ≤ 34.9), obesità di classe II (35.0 ≤ IMC ≤ 39.9), 

obesità di classe III (IMC ≥ 40.0). L’obesità, a livello individuale, si può associare ad 

una serie di malattie croniche e di disabilità che riducono la qualità e l’aspettativa 

di vita; a livello aggregato, essa può generare una riduzione della produttività del 
lavoro, con rilevanti effetti sulla crescita economica, e un aumento delle spese 
sanitarie.  

Rispetto all’Allegato BES del 201995 si è svolto un ulteriore approfondimento 
propedeutico all’individuazione: a) degli effetti negativi prodotti dall’eccesso di 

peso, b) delle variabili che influenzano l’andamento dell’indicatore (determinanti) 

e c) delle misure di policy adottate per contrastarne la diffusione nella popolazione. 
A tal proposito, si fornisce di seguito una sintesi dell’ampia letteratura che analizza 

le relazioni tra l’eccesso di peso e le variabili micro e macroeconomiche. 
L’eccesso di peso è un fenomeno emerso negli ultimi 150 anni e diffusosi in 

maniera crescente negli ultimi decenni96 tanto da determinare da parte dei decisori 
politici e delle istituzioni un’attenzione sempre maggiore e l’avvio di iniziative di 

monitoraggio e di contrasto volte a mitigarne i possibili effetti negativi. Questi 
ultimi possono essere molteplici e intaccare sia la sfera personale e sociale che 
quella economica.  

Relativamente alla sfera personale e sociale, le conseguenze negative indotte 
dall’eccesso di peso sono riconducibili alla riduzione dell’aspettativa di vita e alla 
maggiore frequenza di malattie gravi e complicazioni, quali ad esempio il diabete 
di tipo II, le malattie cardiovascolari e il cancro, che si risconta tra le persone in 
eccesso di peso. Secondo vari studi emergenti97, il sovrappeso potrebbe essere  un 
rilevante fattore di rischio nel decorso delle malattie infettive , nello specifico il 
virus Covid-19. 

Per quanto riguarda la sfera economica, invece, l’eccesso di peso può 

influenzare negativamente la produttività del lavoratore sia nei giorni di presenza 
al lavoro sia provocando un numero delle assenze per esigenze di malattia. Inoltre, 
l’eccesso di peso comporta maggiori spese socio-sanitarie sostenute sia dal paziente 
che dal sistema sanitario.  

Infine, si segnala che l’eccesso di peso in età adulta spesso trova origine 
nell’obesità infantile (che non è oggetto di rilevazione da parte dell’indicatore BES), 
la quale, mediante l’influenza di caratteristiche biologiche (malattie, sindromi 
metaboliche), comportamentali (cattiva alimentazione, mancanza di attività 
fisica), mentali ed emotive (bassa autostima, connessione sociale e bullismo),si può 
riflettere in una bassa performance scolastica compromettendo i futuri livelli di 
produttività dell’individuo.98 

I possibili problemi legati al trend crescente dell’obesità a livello mondiale, 

evidenziano il carattere di urgenza con il quale istituzioni di diverso grado hanno 

 
95 Si veda Allegato BES 2019 pag. 28 e seguenti.  
96 Si veda OECD (2019), The Heavy Burden of Obesity: The Economics of Prevention, OECD Health Policy 

Studies, OECD Publishing, Paris. 
97Alcuni studi recenti sono citati nell’edizione di Science News del 22 aprile 2020. 
98 Si veda Cecchini, M., e Vuik, S. (2019). The heavy burden of obesity, OECDiLibrary. 
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iniziato a monitorare l’eccesso di peso e a porre in essere misure per ostacolarne 

una crescita incontrollata. In Italia l’attenzione è stata posta anche dal Comitato 

BES che ha scelto di includere tra i 12 indicatori di benessere equo e sostenibile 
l’indicatore eccesso di peso per monitorare, insieme all’indicatore speranza di vita 

in buona salute alla nascita, il dominio ‘Salute’. Le motivazioni addotte a riguardo 

sono relative al fatto che l’eccesso di peso è un indicatore “utile ai fini della 

valutazione della sostenibilità degli attuali livelli di salute della popolazione e del 
loro possibile miglioramento, è reattivo alle politiche pubbliche mirate ad 
influenzare lo stile di vita ed è idoneo a cogliere significativi elementi di 
disuguaglianza”.99 Lo scorso anno, inoltre, il Ministero della Salute ha avviato un 
Tavolo di lavoro per la prevenzione e il contrasto del sovrappeso e dell’obesità100 
con il compito di provvedere alla “predisposizione di un documento strategico 
nazionale di indirizzo finalizzato” tra le altre cose “a definire strategie e azioni 

incisive per contrastare la diffusione dell'obesità, investendo nella prevenzione” e 

“a favorire iniziative formative e informative […] per diffondere la conoscenza sui 

rischi di obesità” (art.1).  
Oltre a mitigarne gli effetti tramite iniziative di policy mirate a diffondere la 

conoscenza delle problematiche connesse all’obesità, risulta necessario, per 

combatterne la crescita, anche ricercarne le determinanti. 
Le determinati dell’eccesso di peso, individuate nei numerosi studi presi a 

riferimento, possono essere suddivise in tre macro-categorie: 1) socio-ambientali;101 
2) medico-sanitarie;102 3) socio-economiche.103 

Tra le variabili socio-ambientali rientrano: a) lo svolgimento di un’attività 

lavorativa di tipo sedentario che costringe molti individui a non praticare sufficiente 
attività fisica; b) il numero di fast-food e ristoranti vicino casa; c) l’eccesso di 

quantità di alimenti ingeriti; d) la qualità degli alimenti ingeriti influenzata anche 
dai prezzi relativamente più bassi per prodotti alimentari di qualità inferiore; e) al 
tempo che ogni famiglia può dedicare alla preparazione dei pasti. 

Nella categoria medico-sanitaria possono essere incluse variabili quali: a) i 
comportamenti di dipendenza104 (nel cui ambito rientrano ricerche volte ad 
individuare le motivazioni che spingono a ingerire più calorie di quelle necessarie 
al sostentamento); b) i fattori genetici (influenzano la trasformazione dell’energia 

 
99 Si veda nota 52. 
100Tavolo di lavoro per la prevenzione e il contrasto del sovrappeso e dell’obesità, Ministero della Salute, DM 

del 18 gennaio 2019. 
101 Si vedano Chou S.Y., Grossman M., Saffer H. (2004), An economic analysis of adult obesity: results from 

the Behavioral Risk Factor Surveillance System, Journal of Health Economics, Volume 23, Issue 3, May 2004, Pages 
565-587; Cecchini, M., e Vuik, S. (2019). The heavy burden of obesity, OECD iLibrary; Costa-Font, J., Hernández-
Quevedo, C., e Jiménez-Rubio, D. (2014). Income inequalities in unhealthy life styles in England and Spain. 
Economics e Human Biology, 13, 66-75; Finkelstein, E. A., Ruhm, C. J., e Kosa, K. M. (2005). Economic causes and 
consequences of obesity. Annu. Rev. Public Health, 26, 239-257 e Papoutsi, G. S., Drichoutis, A. C., e Nayga Jr, R. 
M. (2013). The causes of childhood obesity: A survey. Journal of Economic Surveys, 27(4), 743-767. 

102 Si vedano Cutler, D. M., Glaeser, E. L., eShapiro, J. M. (2003). Why have Americans become more obese?. 
Journal of Economic perspectives, 17(3), 93-118; Papoutsi, G. S., Drichoutis, A. C., e Nayga Jr, R. M. (2013). The 
causes of childhood obesity: A survey. Journal of Economic Surveys, 27(4), 743-767; Cecchini, M., e Vuik, S. (2019). 
The heavy burden of obesity, OECDiLibrary 

103 Si vedano Baum II, C. L., e Ruhm, C. J. (2009). Age, socioeconomic status and obesity growth. Journal of 
health economics, 28(3), 635-648; Costa-Font, J., Hernández-Quevedo, C., e Jiménez-Rubio, D. (2014). Income 
inequalities in unhealthy life styles in England and Spain. Economicse Human Biology, 13, 66-75; 

104 A partire dagli anni ’50 del secolo scorso si è sviluppata un’ampia letteratura che analizza i comportamenti 
che generano dipendenze, si vedano per approfondimenti: (Becker e Murphy 1988; Pollack 1970; Pollack 1975; 
Houthakker e Taylor 1970; Nederkoorn et al. 2006; Wonderlich et al. 2004). 
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contenuta nei cibi in massa corporea); c) la presenza di etichettature nutrizionali 
sugli alimenti.  

La categoria socio-economica include: a) il titolo di studio (in alcune ricerche 
l’eccesso di peso degli individui appartenenti a Paesi a più alto reddito è associato 
al possesso di titoli di studio inferiori);105 b) lo stato occupazionale; c) il reddito 
dell’individuo e della sua famiglia di origine; d) la disuguaglianza economica.106 

Relativamente a questi ultimi aspetti, Baum II e Ruhm (2009) hanno evidenziato 
una relazione inversa tra indicatori socio-economici e il sovrappeso nelle società 
economicamente più avanzate precisando, inoltre, che la correlazione tra stato di 
disoccupazione e aumento di peso risulta più forte rispetto a quella tra reddito ed 
eccesso di peso. Gli autori dello studio evidenziano che all’aumentare del reddito 

(e dell’occupazione) il peso aumenta, ma oltre una certa soglia di reddito gli 
individui mostrerebbero una maggiore attenzione al controllo del peso.  

Per contrastare il fenomeno dell’eccesso di peso è possibile intervenire con 

misure di policy volte ad intervenire sulle determinanti riscontrate in letteratura. 
In maniera non esaustiva, ma a fini esemplificativi, si riportano alcune delle misure 
utilizzabili distinte in base alle stesse macro-categorie utilizzate per catalogare le 
determinanti dell’eccesso di peso. Si fa presente che la suddivisione delle misure in 
una delle tre categorie non è esclusiva ma alcune misure possono afferire anche 
alle altre due aree; è inoltre possibile che le policy riportate influenzino anche altre 
variabili, non necessariamente connesse in maniera univoca all’eccesso di peso. 

Nella categoria socio-ambientale107 rientrano: a) gli incentivi allo sport (o 
policy che possono influenzare lo stile di vita degli individui); b) le campagne 
educative strutturali relative all’informazione e all’educazione (policy che devono 

essere costanti nel tempo o almeno ripetute a scadenze regolari in quanto 
l’efficacia di una singola campagna informativa sembra essere limitata nel tempo); 

c) la tassazione su alimenti e bevande caloriche e il divieto o la regolamentazione 
sull'utilizzo di alimenti nocivi.108 

Per le variabili medico-sanitarie109 possono essere previste: a) campagne di 
sensibilizzazione; b) la regolamentazione delle etichettature nutrizionali (a 
riguardo l’OCSE propone di regolamentare l’etichettatura degli alimenti e, come 

già riportato, l’utilizzo dei prodotti nocivi); c) risorse al sistema sanitario per la 
prevenzione e la cura dell'eccesso di peso. 

Tra le misure di policy relative alla categoria socio-economica rientrano: a) gli 
incentivi per il diritto allo studio; b) le politiche attive del lavoro (per favorire 
l’occupazione riducendo l’effetto negativo che la disoccupazione ha anche 
sull’eccesso di peso); c) i trasferimenti fiscali (mirati anche a interventi che 

incidono sul costo delle scelte collegate alla salute). 

 
105Baum II e Ruhm (2009) elaborano uno studio in cui inseriscono anche altre variabili socio-economiche quali 

il reddito della famiglia di origine, lo stato civile, il numero di figli e fattori di salute. 
106La relazione tra disuguaglianza economica ed eccesso di peso era stata evidenziata anche nell’allegato 

BES al DEF 2019 (pagina 29). 
107Si vedano Sassi, F., e Hurst, J. (2008). The prevention of lifestyle-related chronic diseases, OECD iLibrary; 

Goryakin, Y., Gatta, M. S., Lerouge, A., Pellegrini, T., e Cecchini, M. (2017). The case of obesity prevention in 
Italy. Ministry of Health. 

108 Ci si riferisce a tassazioni su bevande e alimenti ad alto impatto calorico o a sussidi legati a scelte 
alimentari sane. 

109 Si vedano Sassi e Hurst (2008) e Cecchini e Vuik (2019). 
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Nell’applicare tali misure va rilevato che, nonostante gli effetti sulla 
popolazione possano essere diversi in base allo stato socio-economico dei vari gruppi 
sociali che la compongono, combinazioni di politiche che promuovono stili di vita 
più salutari hanno un impatto positivo sulla salute della popolazione e risultano un 
investimento per il Paese poiché riducono il costo sociale dell’eccesso di peso e 

comportano un ritorno economico elevato.110 
Dalle conclusioni di vari studi emerge, inoltre, che le azioni di policy dirette a 

ridurre l’eccesso di peso possono influenzare una molteplicità di altre variabili, ad 
esempio quella climatica: misure di prevenzione dell’eccesso di peso basate 

sull’educazione alimentare spingerebbero a un consumo adeguato di calorie che 

aiuterebbe, anche, a modificare la catena produttiva alimentare verso una industria 
agricola più sostenibile e resiliente dal punto di vista climatico.111 

Al contrario, anche azioni mirate al miglioramento della qualità dell’aria 

possono incentivare l’attività fisica degli abitanti producendo, quindi, un impatto 
indiretto e positivo sull’eccesso di peso.112 

Nella Tavola III.2 si riporta una sintesi delle determinanti dell’eccesso di peso 

individuate in letteratura e le spiegazioni della loro relazione con l’indicatore, 

nell’ultima parte della tavola si fornisce un elenco di alcune misure di policy. 
Successivamente si riportano alcune statistiche descrittive relative all’andamento 

dell’indicatore a partire dal 2005 sulla base dei dati forniti dall’Istat. 

Analisi descrittiva dei dati 

Dall’indagine annuale dell’Istat sugli Aspetti della vita quotidiana (AVQ) si 
ricavano informazioni sull’eccesso di peso113 che, nel periodo considerato, registra 
un andamento stabile ma lievemente in aumento nell’ultimo anno (+0,1 per cento) 

e pari al 44,9 per cento della popolazione (Figura III.11). L’indicatore eccesso di 

peso è standardizzato, ovvero è calcolato mantenendo ferma nel tempo la struttura 
per età della popolazione e, quindi, non è influenzato dalla dinamica della sua 
composizione per età. Tuttavia, al fine di misurare l’effetto derivante dalla 

variazione della struttura per età della popolazione si può calcolare il gap tra 
l’indice standardizzato e non standardizzato (Figura III.10); in questo modo si 

 
110 Il ritorno economico di azioni di riduzione dell’eccesso di peso, calcolato dall’OCSE, risulta superiore a 5 

volte l’investimento effettuato, l’impatto maggiore è dato da politiche di regolamentazione delle pubblicità 
(Cecchini e Vuik (2019, p14)). 

111Si veda OECD (2017), Healthy people, healthy planet. The role of health systems in promoting healthier 
lifestyles and a greener future, OECD. 

112Tra le politiche ambientali che si rifletterebbero anche sulla salute e, quindi, sull’eccesso di peso, si 
riportano gli incentivi all’agricoltura sostenibile con meno impatti ambientali rispetto alle monoculture e agli 
allevamenti intensivi che consentono di produrre alimenti più salutari (Si veda Swinburn, B. A., Kraak, V. I., 
Allender, S., Atkins, V. J., Baker, P. I., Bogard, J. R., Brinsden H, Calvillo A, De Schutter O, Devarajan R. e Ezzati, 
M. (2019). The global syndemic of obesity, undernutrition, and climate change: the Lancet Commission report. The 
Lancet, 393(10173), 791-846) e l’inserimento nelle città di aree verdi e di sistemi di bike sharing che promuovono 
l’attività fisica (OECD (2017)). 

113Si riporta che l’indagine ha carattere di autovalutazione e che “poiché l’indicatore è costruito sulla base 
del peso e l’altezza riferiti dai rispondenti e non misurati oggettivamente, è ben nota una sottostima complessiva 
del fenomeno, dovuta, secondo alcuni studi, per le donne prevalentemente ad un minor peso corporeo riferito (in 
media circa 2 Kg in meno) e per gli uomini a un’altezza superiore riferita (in media circa 2 cm)” (p, 22 del Rapporto 
della Commissione scientifica per la misurazione del benessere relativo al dominio salute redatto dall’ISTAT nel 
2013.https://www4.istat.it/it/files/2015/11/Rapporto_salute_26_11_2013_01.pdf). 
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illustra la variazione del numero di persone (in valore assoluto) in eccesso di peso 
sul totale della popolazione. 

Il gap, in graduale aumento dal 2007, ha raggiunto nel 2019 il valore di 1,5 
punti percentuali, questo implica che, sebbene l’indicatore standardizzato sia 
sostanzialmente stabile nel periodo considerato (il valore del 2019 è di 0,1 punti 
percentuali inferiore a quello del 2005), in termini non standardizzati il numero 
delle persone in eccesso di peso tra il 2005 e il 2019 è aumentato di 1,8 punti 
percentuali. Il monitoraggio combinato di tali indicatori può essere utile nella fase 
di predisposizione delle policy dato che l’aumento degli individui in eccesso di peso 

può esercitare una notevole pressione sul sistema sanitario e avere potenziali 
conseguenze negative sulla produttività. 
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TAVOLA III.2: DETERMINANTI DELL'INDICATORE ECCESSO DI PESO E POLICY DI RIFERIMENTO 

Macrocategorie Variabili che influenzano 
l'eccesso di peso  Relazione con l'eccesso di peso 

Socio-ambientali 

Vita sedentaria Lo stile di vita sedentario peggiora l'eccesso di peso 
Numero fast-food e 
ristoranti vicino casa 

Il numero fast-food e ristoranti vicino casa è collegato ad un 
numero maggiore di pasti fuori casa che sono collegati ad un 
aumento di peso Quantità ingerite 

Qualità del cibo  
La bassa qualità degli alimenti può determinare un aumento del 
peso Prezzi relativi alimenti a 

bassa qualità 

Tempo disponibile per 
cucinare 

Un minore tempo per cucinare è collegato all'assunzione di 
prodotti pronti spesso più calorici e grassi e a un'alimentazione 
non equilibrata 

Medico-sanitarie 

Dipendenza 
La sensibilità di alcune persone alle dipendenze e l'alta 
dipendenza che alcune sostanze alimentari (es. lo zucchero) 
danno, contribuiscono all'eccesso di peso 

Fattori genetici La tendenza all'eccesso di peso può essere determinata da 
fattori genetici 

Etichettature sugli alimenti 
L'etichettatura sugli alimenti delle proprietà nutritive e del 
contenuto calorico aiuta il consumatore a scegliere prodotti più 
sani 

Socio-economiche 

Titolo di studio Titoli di studio più bassi sono collegati a un eccesso di peso 
Occupazione La disoccupazione è collegata ad un aumento di peso 

Reddito 
Disuguaglianza economica 

A redditi bassi corrispondono meno risorse da spendere per cibi 
di più alta qualità e dunque un potenziale maggiore eccesso di 
peso. A redditi più alti si associano livelli di eccesso di peso 
inferiori. 

STRUMENTI DI POLICY PER RIDURRE L'ECCESSO DI PESO 
Strumenti di policy (*) Relazione con l'eccesso di peso 

Gli incentivi allo sport  
Policy che possono influenzare lo stile di vita degli individui e 
ridurre la vita sedentaria contribuiscono a ridurre l'eccesso di 
peso 

Le campagne educative strutturali relative 
all’informazione e all’educazione alimentare 

Le campagne mediatiche che informano sull'importanza di una 
sana alimentazione contribuiscono a ridurre l'eccesso di calorie 
ingerite e di conseguenza di peso 

La tassazione su alimenti e bevande caloriche e 
il divieto o la regolamentazione sull'utilizzo di 
alimenti nocivi 

Una tassazione su tali prodotti ne fa aumentare il prezzo 
contribuendo a ridurne la quantità domandata 

Campagne di sensibilizzazione  
Le campagne di sensibilizzazione medica informano i cittadini 
sulle conseguenze sanitarie dell'eccesso di peso e incentivano 
abitudini alimentari adeguate 

La regolamentazione delle etichettature 
Regolamentare l’etichettatura degli alimenti consente ai 

consumatori di conoscere le calorie e le proprietà nutritive per 
ogni prodotto e regolare il proprio utilizzo 

Risorse al sistema sanitario per la prevenzione e 
la cura dell'eccesso di peso 

Destinare maggiori risorse al sistema sanitario per la 
prevenzione e la cura dell'eccesso di peso aumenta la possibilità 
di ricorrere a tali strutture per un controllo del peso e le relative 
cure 

Incentivi per il diritto allo studio Consentono di conseguire un livello di istruzione più elevato 
associato a minore eccesso di peso 

Politiche attive del lavoro Favoriscono l’occupazione riducendo l’effetto negativo che la 

disoccupazione ha anche sull’eccesso di peso 

Previsione di trasferimenti fiscali  Trasferimenti fiscali mirati anche a ridurre i costi delle scelte 
collegate alla salute  

Fonte: letteratura varia, si vedano le note bibliografiche nel testo 
(*) La suddivisione delle misure in macro categorie non è esclusiva, alcuni strumenti afferiscono anche alle altre 
due aree. 
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FIGURA III.11: POPOLAZIONE DI 18 ANNI E PIÙ IN ECCESSO DI PESO - ANNI 2005-2019 (valori percentuali) 

 
Fonte: Istat, Aspetti della vita quotidiana. 

 
La disaggregazione dell’indicatore in base al titolo di studio (Figura III.12A) 

sembra indicare una relazione inversa tra l’eccesso di peso e l’istruzione; nella 

media del periodo in esame le persone in eccesso di peso che possiedono un titolo 
di studio ‘Alto’ sono il 23,6 per cento in meno di coloro che posseggono un titolo di 
studio ‘Basso’. Le tre ripartizioni geografiche presentano uno scenario 
differenziato: nel Mezzogiorno il valore medio dell’eccesso di peso tra il 2005 e il 
2019 risulta essere superiore di 8,2 punti percentuali rispetto a quello medio nel 
Nord e di 6,7 punti percentuali a quello medio nel Centro (Figura III.12B). 

 
FIGURA III.12A: ECCESSO DI PESO PER TITOLO DI 
STUDIO* - ANNI 2005-2019 (valori percentuali) 

FIGURA III.12B: RIPARTIZIONE GEOGRAFICA – ANNI 
2005-2019 (valori percentuali) 

  
Fonte: Istat, Aspetti della vita quotidiana. 
* Valori non calcolati utilizzando la popolazione standard europea al 2013. 
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Il gap di genere registra una lieve riduzione nel 2019 attestandosi a 17,5 punti 
percentuali (Figura III.13A); i maschi registrano un’incidenza dell’eccesso di peso 

significativamente superiore a quanto rilevato per le femmine su tutto il periodo 
2005-2019con un valore medio del gap di 19 punti percentuali.  

Dalla suddivisione in classi decennali di età (Figura III.13B) si evince 
chiaramente la relazione positiva tra il numero di individui in eccesso di peso e 
l’avanzare dell’età: tra i 18 e i 29 anni l’incidenza dell’eccesso di peso è inferiore 

al 25 per cento, tra i 30 e i 39 anni si osserva un eccesso di peso nel 37,8 per cento 
degli individui (in aumento di 4,4 punti percentuali dal 2005) e tra i 40 e i 49 anni 
oltre il 40 per cento della popolazione è in sovrappeso. Da osservare, però, una 
buona performance complessiva della classe dei cinquantenni che dal 2005 mostra 
un andamento decrescente dell’indicatore: la percentuale degli individui in eccesso 
di peso è passata dal 58,2 per cento del 2005 al 51,3 per cento del 2019. 

 
FIGURA III.13A: ECCESSO DI PESO PER GENERE  
ANNI 2005 - 2019 (valori percentuali) 

FIGURA III.13B: ECCESSO DI PESO PER CLASSI DI ETÀ  
ANNI 2005 - 2019 (valori percentuali) 

  
Fonte: Istat, Aspetti della vita quotidiana. 

 
Nella Figura III.14 si illustra l’andamento dell’indicatore al variare delle classi 

di età quinquennali per ciascuno dei due generi negli anni estremi del periodo 
osservato (2005; 2019). La relazione è crescente fino all’inversione della curva che 

si verifica in corrispondenza delle classi di età più elevate: ulteriori aumenti dell’età 

si associano a una diminuzione dell’eccesso di peso probabilmente dovuto al 

fisiologico ridursi della massa muscolare e scheletrica tipica dell’età avanzata.114 
 
 
 
 
 
 

 
114Le istituzioni nazionali e internazionali concordano nell’evidenziare l’esistenza di un calo ponderale 

fisiologico involontario oltre una certa età. Per maggiori informazioni si veda https://www.epicentro.iss.it/passi-
argento/dati/obesita. 
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FIGURA III.14: ECCESSO DI PESO PER GENERE E CLASSE DI ETÀ – ANNI 2005-2019 (valori percentuali) 

 
Fonte: Istat, Aspetti della vita quotidiana. 

 
Ad eccezione delle classi 70-74 e più, che presentano percentuali inferiori alle 

classi che le precedono, la tendenza è di un aumento degli individui in eccesso di 
peso con l’aumentare dell’età.  

Si osserva un’evidente tendenza al miglioramento tra le classi ‘centrali’ (dai 40 

ai 74 anni): rispetto al 2005, nel 2019 si è ridotto il numero di individui appartenenti 
a tali classi che risulta in sovrappeso. Per le classi d’età comprese tra 18-19 anni e 
35-39 anni si osserva invece, un aumento del numero di individui in eccesso di peso. 

L’eccesso di peso suddiviso per genere e ripartizione geografica per il periodo 
2005-2019 conferma che le differenze strutturali tra le ripartizioni geografiche sono 
presenti anche quando si considerano separatamente i maschi e le femmine  
(Figura III.15). 

 
FIGURA III.15: ECCESSO DI PESO PER RIPARTIZIONE GEOGRAFICA (valori percentuali) - ANNI 2005-2019  

Maschi Femmine 

  
Fonte: Istat, Aspetti della vita quotidiana. 
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Il rafforzamento del sistema sanitario in seguito dell’epidemia di Covid-19 ha 
avuto come obiettivi: la riduzione del rischio di contagio, l’aumento del personale 

sanitario e l’incremento delle attrezzature mediche (l’elenco dettagliato delle 

misure che incidono sul dominio ‘Salute’ è riportato nella sezione II.2 di questo 
documento). Alcune di queste misure sono di natura temporanea, ma altre hanno 
un carattere strutturale (ad esempio l’aumento del personale sanitario). Col venir 
meno, anche grazie ad azioni di policy, dell’effetto di spiazzamento causato dal 

Covid-19, le maggiori risorse dedicate alla sanità potranno influenzare 
positivamente altri aspetti rilevanti per la salute, compreso l’eccesso di peso. 

III.6 USCITA PRECOCE DAL SISTEMA DI ISTRUZIONE E FORMAZIONE 

DEFINIZIONE: percentuale della popolazione in età 18-24 anni con al più il diploma di scuola 
secondaria di primo grado (licenza media), che non è in possesso di qualifiche professionali 
regionali ottenute in corsi con durata di almeno 2 anni e non frequenta né corsi di istruzione 
né altre attività formative. 

Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 

Approfondimento metodologico 

L’indicatore di uscita precoce dal sistema di istruzione e formazione (UPIF) 

monitora il dominio ‘Istruzione e formazione’ del benessere’. La scelta di questo 
indicatore da parte del Comitato BES è motivata dall’idea che ridurre la quota di 

persone che abbandona precocemente il sistema di istruzione e formazione è es-
senziale per aumentare il livello di competenze della popolazione e ridurre il rischio 
di esclusione sociale. Una caratteristica dell’indicatore è l’attenzione riposta ‘sulla 

popolazione più svantaggiata dal punto di vista del percorso scolastico, poiché ri-
guarda chi non ha conseguito un livello di istruzione giudicato minimo per un pieno 
inserimento nelle società contemporanee (titolo di scuola media secondaria supe-
riore o equivalente)’.115 Un livello elevato dell’indicatore può avere anche effetti 

negativi sull’economia ostacolando l’occupazione, la produttività, la competitività 

e, di conseguenza, la crescita economica di un Paese. L’abbandono scolastico, inol-

tre, si ripercuote anche su altri indicatori di benessere andando a influenzare, oltre 
alla ‘capacità dei cittadini di conoscere e vivere il mondo circostante’, anche il 

reddito futuro dell’individuo. 
L’importanza dell’indicatore è rappresentata anche dalla strategia Europa 2020 

che prevede che gli Stati Membri riducano gradualmente il suo valore fino al livello 
medio europeo del 10 per cento. L’obiettivo dell’Italia per il 2020 è fissato al 16 
percento ed è incluso negli headline indicators del social scoreboard creati per il 
monitoraggio della performance occupazionale e sociale dei Paesi Membri 
dell’Unione Europea a seguito dell’adozione del ‘Pilastro europeo dei diritti so-

ciali’.116 Il target italiano è stato raggiunto a livello nazionale nel 2015 e, come si 

 
115http://documenti.camera.it/apps/nuovosito/attigoverno/Schedalavori/getTesto.ashx?file=0428_F002.pd

f&leg=XVII 
116https://ec.europa.eu/commission/priorities/deeper-and-fairer-economic-and-monetary-
union/european-pillar-social-rights/endorsing-european-pillar-social-rights_en 
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vedrà più avanti nella parte analitica del testo, nel 2019 l’uscita precoce dal sistema 

di istruzione e formazione si è attestata al 13,5 per cento.  
Al fine di comprendere quali sono i fattori che contribuiscono all’uscita precoce 

dal sistema di istruzione si è svolto un approfondimento metodologico utilizzando, 
però, un approccio speculare rispetto a quello adoperato nell’Allegato BES 2019. 
Nello specifico è stata condotta una review della letteratura di riferimento con 
l’obiettivo di individuare: a) le motivazioni che spingono gli individui ad abbando-
nare il sistema scolastico117,b) alcune possibili misure per contrastare l’uscita pre-

coce dal sistema di istruzione. 
Le ragioni che influiscono sull’abbandono scolastico possono avere origine per-

sonale, legata alla presenza di bisogni particolari dell’individuo, e socio-economica, 
connessa con il background familiare,118 le due categorie di fattori sono stretta-
mente interconnesse. La prima categoria si riferisce a forme di disabilità o di di-
sturbi psicologici, che rendono difficile per l’alunno proseguire il percorso scola-

stico; la seconda può includere: il contesto lavorativo della famiglia, l’eventuale 

situazione di povertà e di esclusione sociale in cui versa la famiglia, il livello di 
istruzione raggiunto dagli adulti, e la percezione nei confronti dell’istruzione. Re-

lativamente a quest’ultimo aspetto si è osservato che i Paesi in cui è valorizzato il 
ruolo dell’istruzione, si registrano minori livelli di abbandono scolastico precoce.   

Un’altra ragione è riscontrabile nella condizione di migrante: l’assenza di un 

servizio di coordinamento per i migranti può contribuire all’abbandono scolastico. 
Per quanto concerne gli abitanti nelle aree rurali, invece, si registra una maggiore 
dispersione scolastica dovuta probabilmente a questioni logistiche e di offerta di 
servizi di istruzione.119 

Ulteriori fattori che impattano sull’abbandono scolastico riguardano: a) la qua-

lità delle politiche legate all’istruzione che ne risaltino l’importanza e b) il grado 
di adeguatezza del supporto offerto agli insegnanti e agli allievi nonché dei metodi 
di insegnamento adottati. Infine, anche la situazione economica del Paese può con-
tribuire al rischio di abbandono.  

Più in generale, le persone a rischio di uscire precocemente dal sistema scola-
stico soffrono spesso di un insieme di svantaggi individuati nel complesso dei fattori 
descritti poc’anzi. L’istruzione è, invece, un elemento vitale dell’economia e dello 

sviluppo sociale e personale; un elevato livello di istruzione è associato non solo ad 
un maggiore reddito, ma anche a un contesto sociale più democratico, equo e in-
clusivo,120contribuendo a ridurre il rischio di povertà ed esclusione sociale.121 

Di seguito si riportano alcune misure che la Commissione Europea ha indivi-
duato per limitare l’abbandono scolastico. Nello specifico, nel 2011 la Direzione 

Generale per l’Educazione e la Cultura della Commissione Europea ha individuato 

tre macro-aree di policy per ridurre l’abbandono scolastico.122 La prima macro-area 
è relativa a interventi di tipo preventivo per ridurre il rischio dell’abbandono ancor 

 
117 Si rimanda a futuri approfondimenti l’analisi delle motivazioni che spingono gli individui ad utilizzare i 

sistemi di formazione.  
118Si veda “Assessment of the Implementation of the 2011 Council Recommendation on Policies to Reduce 
Early School Leaving”, European Commission, Final report: July 2019. 
119 Si veda https://ec.europa.eu/education/policies/school/early-school-leaving_en. 
120Si veda Note, OECD Country. "Education at a Glance 2015." (2016). 
121 Si veda https://ec.europa.eu/education/sites/education/files/document-library-docs/early-leaving-

policy_en.pdf. 
122Si veda nota 52. 
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prima che sorgano eventuali problemi e propone misure che ottimizzino l’offerta 

formativa, offrano un sostegno (anche economico) agli alunni con maggiori difficoltà 
derivanti dal loro background familiare e misure che migliorino l’accessibilità 

all’istruzione in modo inclusivo.  
La seconda macro-area include politiche di intervento per evitare la disper-

sione scolastica. Misure afferenti a tale area includono il miglioramento della qua-
lità dell’istruzione ad ogni livello e la predisposizione di strumenti che segnalino le 
aree di rischio maggiore che possono essere oggetto di un supporto personalizzato 
e/o di gruppo. Tra queste ultime si riportano attività extra-curriculari, culturali e 
di educazione civica e strumenti che aiutino gli insegnanti a comprendere le etero-
geneità culturali e sociali degli alunni evitando che diventino un ostacolo alla per-
manenza nel sistema scolastico.   

La terza area rappresenta misure compensative per i soggetti che hanno già 
abbandonato il sistema scolastico e mira ad offrire dei percorsi di reintegrazione 
per ottenere un livello di istruzione certificato, rilevante per entrare nel mercato 
del lavoro. Tra queste misure ci sono l’implementazione di programmi formativi di 

alta qualità che possono includere stage lavorativi, sistemi che riconoscano e con-
validino le competenze apprese in modo informale e sistemi di supporto psicologico, 
sociale, educativo e finanziario per aiutare chi ha abbandonato il sistema scolastico 
a causa di circostanze contestuali complicate. 

Ulteriori raccomandazioni prevedono l’adozione di politiche che influenzano i 

giovani anche se non sono direttamente riconducibili a politiche dell’istruzione, 
quali le politiche di supporto all’occupazione, alla famiglia e di integrazione. 

Di seguito si riportano alcune statistiche descrittive relative all’andamento 

dell’indicatore a partire dal 2005 sulla base dei dati forniti dall’Istat. 

Analisi descrittiva dei dati 

Dopo due anni consecutivi di lieve aumento della quota di persone di età 
compresa tra i 18 e i 24 anni che abbandonano prematuramente i percorsi di 
istruzione e formazione non avendo conseguito un diploma o una qualifica 
(abbandoni precoci), nel 2019 si è registrata una riduzione, ovvero un 
miglioramento, dell’indicatore pari a un punto percentuale rispetto al 2018  
(Figura III.16). Nello specifico, a livello nazionale l’UPIF nel corso del biennio 2017-
2018 era risultato in peggioramento (+0,7 punti percentuali complessivi) dopo un 
trend positivo (ossia decrescente) iniziato nel 2005 e proseguito fino al 2016, con 
l’eccezione dell’aumento verificatosi nel 2008. 
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FIGURA III.16: USCITA PRECOCE DAL SISTEMA DI ISTRUZIONE E FORMAZIONE - ANNI 2005-2019 
(valori percentuali e variazioni annue) 

 
Fonte: Istat, Rilevazione sulle forze di lavoro (uscita precoce dal sistema di istruzione e formazione). 

 
Ad eccezione del 2008 e del 2018 per le femmine e del 2017 per i maschi, il 

tasso di abbandono precoce ha seguito un trend decrescente (o al più stabile) in 
tutto il periodo considerato, durante il quale il tasso tra le femmine è risultato 
costantemente inferiore a quello dei maschi (Figura III.17). Sebbene nel biennio 
2017- 2018 si fosse osservata una dinamica differenziata tra i due generi (nel 2017 
l’indicatore per le femmine è risultato stabile e quello maschile in crescita mentre 
nel 2018, al contrario, l’indicatore è rimasto stabile per i maschi e in aumento di 
+1,1 punti percentuali per le femmine), il trend decrescente è ripreso nel 2019 con 
una variazione di -0,9 punti percentuali per il tasso maschile e -0,8 punti percentuali 
per il tasso femminile. 

I differenziali territoriali sono ampi per tutto il periodo considerato  
(Figura III.18); nel 2019 nel Centro e nel Nord i tassi di abbandono precoce sono 
stati inferiori a quelli registrati nel Mezzogiorno (rispettivamente di 7,3 punti 
percentuali e 7,7 punti percentuali). Rispetto al 2018, nel 2019 l’UPIF è risultato in 

lieve aumento nel Centro (+0,2 punti percentuali) e in diminuzione nelle altre due 
ripartizioni, rispettivamente -0,6 punti percentuali nel Mezzogiorno e -1,7 punti 
percentuali nel Nord. L’ampiezza dei differenziali territoriali rileva la necessità di 
misure specifiche a livello settoriale e regionale.  
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FIGURA III.17: USCITA PRECOCE DAL SISTEMA DI 
ISTRUZIONE E FORMAZIONE PER GENERE 
ANNI 2005-2019 (valori percentuali) 

FIGURA III.18: USCITA PRECOCE DAL SISTEMA DI 
ISTRUZIONE E FORMAZIONE PER RIPARTIZIONE 
GEOGRAFICA - ANNI 2005-2019 (valori 
percentuali) 

  
Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 

 
Per l’indice di uscita precoce dal sistema di istruzione e formazione, è possibile 

disaggregare i risultati rispetto al genere (maschi e femmine) e per condizione 
professionale (occupato e non occupato): da tale scomposizione si ottengono 
quattro diverse informazioni relativamente a femmine occupate, femmine non 
occupate, maschi occupati e maschi non occupati. Analizzando la dinamica 
temporale delle componenti si osserva una modifica della stratificazione non 
trascurabile (Figura III.19). 

 
FIGURA III.19: USCITA PRECOCE DAL SISTEMA DI ISTRUZIONE E FORMAZIONE PER CONDIZIONE 
PROFESSIONALE E GENERE - ANNI 2005-2019 (valori percentuali) 

 
Fonte: Istat, Rilevazione sulle forze di lavoro (uscita precoce dal sistema di istruzione e formazione). 
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Nello specifico, ad eccezione del 2008 e del biennio 2017-2018 in cui l’indice 

ha subìto leggeri rialzi, si è osservata una sua costante riduzione lungo tutto il 
periodo in esame; nel 2019 l’indice ha raggiunto il punto di minimo (13,5 punti 
percentuali), inferiore al valore del 2005 di 8,5 punti percentuali. La contrazione è 
riconducibile sia alla riduzione di coloro che escono precocemente dal sistema di 
istruzione e formazione per essere impiegati nel mondo del lavoro (-7,0 punti 
percentuali tra il 2005 e il 2019, di cui -5,0 punti percentuali attribuibili agli uomini 
e -2,0 punti percentuali alle donne), sia dalle donne che escono dal sistema 
formativo ma rimangono inoccupate (-1,5 punti percentuali dal 2005 al 2019). La 
percentuale dei giovani maschi usciti precocemente e inoccupati risulta invariata 
nei due anni ai margini dell’osservazione (pari a 4,7 per cento nel 2005 e nel 2019) 
anche se tale percentuale ha raggiunto picchi del 6,1 per cento nel 2013, risultando 
complessivamente meno influenzata dalle dinamiche osservate nel mercato del 
lavoro.  

Nell’ultimo biennio, in parallelo alla riduzione dell’indicatore di uscita precoce 

dal sistema di istruzione e formazione, si è verificato un aumento del tasso di 
occupazione dei giovani tra i 20 e i 24 anni. Nonostante la riduzione di 1,5 punti 
percentuali dei giovani non occupati (riduzione dovuta interamente alla riduzione 
della componente femmine non occupate) appartenenti alla classe d’età 18-24 anni 
avvenuta tra il 2005 e il 2019, il dato del 2019 pari a 8,8 per cento risulta ancora 
elevato.  

Nonostante l’interruzione dell’attività didattica in presenza dovuta a esigenze 
legate all’emergenza Covid-19, il Governo ha adottato misure per consentire agli 
alunni di proseguire gli studi per l’anno scolastico in corso in via telematica (l’elenco 

dettagliato delle misure che incidono sul dominio ‘istruzione e formazione’ è 

riportato nella sezione II.2 di questo documento); sono state delineate misure 
inclusive finalizzate anche alla riduzione del rischio di abbandono scolastico. La 
Legge 24 aprile 2020, n. 27123 (c.d. Cura Italia) dispone nel capo dedicato alle 
piattaforme per la didattica a distanza misure di intervento rilevanti per 
l’indicatore UPIF che sono destinate alle infrastrutture fisiche e informatiche e per 
i docenti. L’articolo predispone lo stanziamento di 85 milioni di euro totali per 

l’acquisto di piattaforme e strumenti digitali utili per l’apprendimento a distanza 

(10 milioni di euro nel 2020), per la messa a disposizione degli studenti meno 
abbienti di dispositivi digitali individuali e connessione internet (70 milioni di euro 
per il 2020) e per la formazione del personale (5 milioni di euro nel 2020). 

Nel Decreto Legge n.22 dell’8 aprile 2020,124 invece, sono state disposte ‘Misure 

urgenti sulla regolare conclusione e l'ordinato avvio dell'anno scolastico e sullo 
svolgimento degli esami di Stato’ per garantire agli studenti di ogni ordine e grado la 

possibilità di fruire degli esami finali e proseguire con il successivo anno scolastico. 
L’articolo 1 stabilisce che il Ministro dell’Istruzione possa emanare ordinanze per 

adottare, per l'anno scolastico 2019/2020, specifiche misure sulla valutazione degli 
alunni e sullo svolgimento degli esami di Stato conclusivi del primo e del secondo ciclo 
di istruzione” (comma 1). La graduazione tra le misure adottabili potrà variare a 

 
123 Conversione in Legge, con modificazioni, del Decreto-Legge 17 marzo 2020, n. 18. 
124 Convertito nella Legge n. 40 del 5 giugno 2020. 
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seconda dell’effettiva ripresa dell’attività didattica delle istituzioni del sistema 

nazionale in presenza entro la data del 18 maggio 2020 (comma 3, art. 1).125 

III.7 TASSO DI MANCATA PARTECIPAZIONE AL LAVORO CON 
RELATIVA SCOMPOSIZIONE PER GENERE 

DEFINIZIONE: rapporto tra la somma di disoccupati e inattivi "disponibili" (persone che non 
hanno cercato lavoro nelle ultime 4 settimane ma sono disponibili a lavorare), e la somma 
di forze lavoro (insieme di occupati e disoccupati) e inattivi "disponibili", riferito alla 
popolazione tra 15 e 74 anni. 
 
Fonte: Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 

 
L’indicatore tasso di mancata partecipazione al lavoro (TMP) monitora il 

dominio ‘Lavoro e conciliazione dei tempi di vita’ del benessere insieme al rapporto 
tra tasso di occupazione delle donne di 25-49 anni con figli in età prescolare e quello 
delle donne senza figli. Il Comitato BES ha selezionato tale indicatore, che 
rappresenta una misura più ampia del tasso di disoccupazione, per la funzione che 
il lavoro svolge nella vita degli individui, non solo come fonte di reddito ma anche 
come fattore di inclusione sociale e per gli effetti che il lavoro produce sul 
benessere individuale. Poiché la partecipazione al mercato del lavoro presenta 
ancora delle forti differenze di genere, l’indicatore deve essere calcolato sia in 
forma aggregata sia disaggregando tra femmine e maschi. 

Di seguito si riportano, per il periodo 2005-2019, alcune statistiche descrittive 
e un’analisi del TMP e delle sue componenti. Nella parte finale del paragrafo sono 

illustrate le previsioni del TMP, totale e scomposto per genere, negli anni 2020-
2021. 

Analisi descrittiva dei dati 

Dai dati forniti dall’Istat per il 2019 emergono vari aspetti positivi, quali la 

riduzione del TMP totale e il restringimento del divario di genere (gender gap), 
sebbene permangano elevati divari territoriali. Nello specifico, nonostante il 
rallentamento dell’attività economica, nel 2019 prosegue a ritmi sostenuti il 
miglioramento del tasso di mancata partecipazione totale con una riduzione 
identica a quella registrata nel corso del 2018 e pari a 0,8 punti percentuali (Figura 
III.18). La prolungata fase espansiva osservata nel mercato del lavoro126 si è 
riverberata in una riduzione di pari durata del TMP; a seguito di cinque anni 
consecutivi di contrazione, infatti, nel 2019 il TMP totale è inferiore di 4,0 punti 
percentuali rispetto al dato del 2014, anno in cui l’indicatore ha raggiunto il valore 

più elevato dal 2005. 
Dalla scomposizione per genere dell’indicatore (Figura III.20) emerge che nel 

2019 sia per le femmine che per i maschi si registra un miglioramento. Dal 2015 il 
TMP femminile si riduce più velocemente del TMP maschile.  Tali andamenti hanno 

 
125https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2020/04/08/20G00042/sg 
126 Per approfondimenti si veda il Capitolo II del Programma di Stabilità 2020. 
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generato una progressiva contrazione del gap maschi-femmine che si è attestato nel 
2019 a 6,7 punti percentuali, il valore più basso dal 2005, anno in cui tale differenza 
era pari a 11,0 punti percentuali. 

 
FIGURA III.20: TASSO DI MANCATA PARTECIPAZIONE AL LAVORO TOTALE E SCOMPOSIZIONE PER GENERE 
(valori percentuali) – ANNI 2005-2019 

 
Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 

 
Anche nel 2019 prosegue la riduzione del TMP totale in ciascuna delle tre 

ripartizioni geografiche considerate (Figura III.21); nello specifico l’indicatore 

migliora di 0,8 punti percentuali al Nord, di 0,9 punti percentuali al Centro e di 0,6 
punti percentuali al Mezzogiorno. 

 
FIGURA III.21: TASSO DI MANCATA PARTECIPAZIONE AL LAVORO PER RIPARTIZIONE GEOGRAFICA - ANNI 
2005-2019 (valori percentuali) 

 
Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 
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Tale dinamica favorevole si protrae ininterrottamente dal 2015 ed ha 
prodotto una riduzione del TMP rispetto al valore registrato nel 2014, anno di picco, 
di 3,6 punti percentuali al Nord, di 3,7 punti percentuali al Centro e di 4,5 punti 
percentuali al Mezzogiorno.  

I divari territoriali rimangono elevati; nel 2019, dopo quattro anni di riduzione, 
il gap Mezzogiorno-Nord è tornato a crescere, seppure in maniera marginale, 
passando da 23,8 punti percentuali del 2018 a 24,0 punti percentuali nel 2019. Il 
gap Nord-Centro tra il 2015 e il 2019 oscilla intorno ad un valore medio di 4,7 punti 
percentuali. 

Come evidenziato anche in occasione della Relazione BES 2020, tra il livello di 
istruzione127 e il TMP si osserva una relazione inversa (Figura III.22), infatti, a coloro 
che posseggono un titolo di studio più elevato è associato un TMP significativamente 
più contenuto. Tuttavia, nel 2019 si osserva una riduzione dell’indicatore, rispetto 

all’anno precedente, più rilevante tra coloro che hanno conseguito un livello di 
istruzione ’Medio’ (-0,9 punti percentuali) o ’Basso’ (-0,7 punti percentuali) rispetto 
a chi possiede un livello di istruzione elevato (-0,4 punti percentuali). Allargando 
l’orizzonte di analisi al periodo 2014-2019l’indicatore si è ridotto di 3,1 punti 
percentuali, 3,5 punti percentuali e 4,0 punti percentuali tra coloro che possiedono 
rispettivamente un livello di istruzione ’Alto’, ’Medio’ e ’Basso’. 

 
FIGURA III.22: TASSO DI MANCATA PARTECIPAZIONE AL LAVORO PER LIVELLO DI ISTRUZIONE - 
ANNI 2005-2019 (valori percentuali) 

 
Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 

 
Il tasso di mancata partecipazione tra gli stranieri è sempre maggiore di quello 

degli italiani con l’eccezione del triennio 2006-2008 (Figura III.23). Il gap italiani-
stranieri tra il 2009 e il 2013 si è progressivamente allargato per poi ridursi fino al 

 
127 Si assume che un livello di istruzione è basso, medio e alto se l’individuo ha conseguito rispettivamente 

la Licenza media/Elementare/Nessun titolo, il Diploma superiore e l’Accademia/Diploma 
universitario/Laurea/Specializzazione/Dottorato. 
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2018. Nel corso del 2019 si osserva un nuovo aumento del gap dovuto alla riduzione 
meno marcata del TMP tra gli stranieri (-0,3 punti percentuali) rispetto a quella 
degli italiani (-0,8 punti percentuali). 

 
FIGURA III.23: TASSO DI MANCATA PARTECIPAZIONE AL LAVORO PER CITTADINANZA – ANNI 2005-2019  
(valori percentuali) 

 
Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 

 
Al fine di illustrare ed analizzare il contributo che le componenti disoccupati e 

inattivi, suddivise per genere, producono sulla dinamica complessiva dell’indicatore 
si riporta una scomposizione del TMP per condizione professionale (disoccupati e 
inattivi disponibili) e genere (Figura III.24). La riduzione del TMP totale osservata 
nel 2019 è riconducibile ad una contrazione di tutte le componenti elementari 
individuate. Nello specifico la componente disoccupati (maschi+femmine) fornisce 
un contributo maggiore alla riduzione dell’indice rispetto al contributo offerto dagli 

inattivi disponibili (maschi+femmine). Se si aggregano le quattro componenti 
secondo il genere si osserva che nel 2019 il contributo alla riduzione del TMP totale 
prodotto dalle componenti femminili (disoccupati+inoccupati) è identico a quello 
generato dalle componenti maschili (disoccupati+inoccupati). Infine, per quanto 
riguarda le femmine la componente inattivi disponibili è, per tutto il periodo 
considerato, maggiore di quella dei disoccupati, mentre per i maschi dal 2012 la 
componente disoccupati è maggiore di quella degli inattivi disponibili. 
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FIGURA III.24: TASSO DI MANCATA PARTECIPAZIONE AL LAVORO SCOMPOSIZIONE PER GENERE E 
CONDIZIONE PROFESSIONALE – ANNI 2005-2019  (valori percentuali)* 

 
Fonte: elaborazione MEF su dati Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 
* Eventuali differenze tra la somma delle componenti e il totale dell’indicatore sono imputabili agli 
arrotondamenti. 

Le previsioni per il periodo 2020-2021 

Le previsioni128 per gli anni 2020 e 2021 indicano che la prolungata fase di 
miglioramento dell’indicatore registrata a partire dal 2015 e che era prevista 
proseguire sulla base dei dati a disposizione al momento della stesura della 
Relazione BES 2020 si interrompe bruscamente a seguito dell’inversione del ciclo 

economico prodotto dall’insorgere dell’epidemia di Covid-19 alla fine del mese di 
febbraio (Figura III.25). 

Nel dettaglio, nel 2020 si prevede un aumento del TMP totale di 1,4 punti 
percentuali rispetto al dato del 2019; tale variazione negativa risulta essere più 
contenuta di quelle registrate nel biennio 2012-2013 (rispettivamente +2,1 punti 
percentuali e +1,7 punti percentuali), ma superiore a quelle registrate nel biennio 
2009-2010 (rispettivamente +0,9 punti percentuali e +1,1 punti percentuali). Nel 
2021 il progressivo recupero dell’attività economica sarà accompagnato da un 
graduale miglioramento del mercato del lavoro e conseguentemente anche il TMP è 
previsto ridursi di 0,7 punti percentuali, compensando parzialmente la variazione 
prevista per il 2020. 

Gli andamenti delle variabili che compongono il TMP (disoccupati, inattivi 
disponibili e occupati) possono essere utilizzati per comprendere la dinamica 
dell’indicatore. Nel 2020 sono previsti in forte aumento i disoccupati totali mentre 
gli inattivi disponibili e gli occupati dovrebbero ridursi; nel 2021 si prevede che 
prosegua la fase di contrazione degli inattivi disponibili mentre i miglioramenti sul 

 
128 Per approfondimenti sul modello utilizzato per le previsioni di questo indicatore si veda la Relazione BES 

2018. 
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mercato del lavoro dovrebbero portare ad un aumento degli occupati e ad una 
consistente riduzione dei disoccupati che però non compenserà la variazione 
registrata nell’anno precedente. 

Per quanto riguarda il TMP scomposto per genere si prevede per il 2020 un 
aumento più robusto tra i maschi (+1,8 punti percentuali) che tra le femmine (+1,0 
percentuali); nel 2021 il miglioramento dell’indicatore sarà più consistente tra le 
femmine (-0,8) che tra i maschi (-0,7 punti percentuali). Sulla base di tali dinamiche 
si prevede una riduzione del gap maschi-femmine. 

 
FIGURA III.25: TASSO DI MANCATA PARTECIPAZIONE AL LAVORO TOTALE E SCOMPOSIZIONE PER GENERE 
(valori percentuali) – ANNI 2016-2021 

 
Fonte: elaborazione MEF su dati Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 

 
Le misure introdotte a seguito dell’emergenza sanitaria dettata dal Covid-19 

hanno modificato radicalmente la situazione del mercato del lavoro costringendo 
numerose attività alla chiusura forzata per contenere la diffusione del virus. 
Conseguentemente sono state adottate misure volte ad allargare gli ammortizzatori 
sociali esistenti, quali la Cassa Integrazione Guadagni Ordinaria, il Fondo di 
Integrazione Salariale e la Cassa Integrazione Guadagni in Deroga, a tutte le imprese 
costrette a limitare o arrestare l’attività a causa del Coronavirus. Inoltre è stato 
potenziato l’istituto del lavoro agile. Dai dati elaborati dal Ministero del Lavoro e 
delle Politiche Sociali, relativi alle attivazioni registrate fino al 29 aprile 
2020, risultano esserci  1.827.792 lavoratori attivi in modalità lavoro agile.  Di 
questi 1.606.617 sono stati attivati a seguito delle norme sull'emergenza 
epidemiologica. 

Contestualmente, sono stati emanati le Leggi Cura Italia, Liquidità e Scuola che 
hanno previsto numerose misure a sostegno del reddito di un’ampia gamma di 
categorie di lavoratori e di previsione di fondi per l’incremento del lavoro 

straordinario (l’elenco dettagliato delle misure che incidono sul dominio ‘Lavoro e 
conciliazione dei tempi di vita’ è riportato nella sezione II.2 di questo documento). 
Sono state previste, infine, nuove assunzioni a tempo determinato e indeterminato 
che possono avere un impatto sull’indicatore. 
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III.8 RAPPORTO TRA TASSO DI OCCUPAZIONE DELLE DONNE DI 25-49 ANNI CON 
FIGLI IN ETÀ PRESCOLARE E DELLE DONNE DI 25-49 ANNI SENZA FIGLI 

DEFINIZIONE: rapporto tra il tasso di occupazione delle donne di 25-49 anni con almeno un 
figlio in età prescolare (0-5 anni) e il tasso di occupazione delle donne di 25-49 anni senza 
figli, per 100. 
 
Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 

Approfondimento metodologico 

Il rapporto tra tasso di occupazione delle donne di 25-49 anni con figli in età 
prescolare e delle donne di 25-49 anni senza figli (Occupazione relativa delle madri 
– ORM) monitora la dimensione ‘Lavoro e conciliazione dei tempi di vita’ del 

benessere insieme al tasso di mancata partecipazione al lavoro. Il Comitato BES ha 
evidenziato che la scelta di tale indicatore è motivata dalla centralità che il lavoro 
ha nella vita degli individui, non solo come generatore di reddito ma anche come 
fattore di inclusione sociale e autostima. Se, infatti, la mancanza di un’occupazione 

ha effetti negativi sul benessere (e in Italia vi è una forte differenza di genere 
nell’accesso al lavoro), un impatto negativo può averlo anche una cattiva 
distribuzione degli impegni lavorativi che impedisca di conciliare tempi di lavoro e 
tempi di vita familiare e sociale.  

La peculiarità di questo indicatore risiede nella capacità di esprimere una 
misura puntuale di un aspetto dell’occupazione femminile, offrendo al contempo 
una riflessione sull’adeguatezza dei servizi di welfare e sulle politiche a sostegno 

dell’occupazione femminile. L’indicatore, per come è composto, riflette alcuni 

tratti dell’occupazione femminile e cattura le potenziali difficoltà, non solo 
lavorative, che accompagnano le donne durante la delicata fase della maternità e 
nei primi anni di vita dei figli. 

Lo status occupazionale delle donne è influenzato dalla maternità e dalla 
genitorialità sotto diversi profili che in misura diversa contribuiscono a rendere più 
complesse le valutazioni sul costo opportunità del lavoro: la maggiore necessità di 
risorse economiche e di tempo per la cura dei figli, soprattutto se in età prescolare, 
incidono in direzione opposta sia sulla ricerca dell’occupazione che sulle condizioni 

delle madri già occupate. Se da un lato le accresciute esigenze economiche 
incentivano l’occupazione delle madri, dall’altro questa può essere scoraggiata dal 

più intenso impegno familiare, soprattutto quando non è compensato da una 
sufficiente offerta di servizi di welfare e da opportuni livelli retributivi. La 
partecipazione all’occupazione implicitamente richiede alle madri di sciogliere un 

trade-off, tra lavoro e tempo per la cura dei figli, alimentato da una pluralità di 
fattori: a) la flessibilità del contesto lavorativo; b) l’offerta dei servizi di welfare 

legati all’infanzia; c) il costo economico della genitorialità e d) più in generale la 

situazione complessiva in cui si trova il mercato del lavoro. A pesare su questa 
scelta, rilevano anche le attitudini personali e il contesto sociale che contribuiscono 
al riconoscimento del valore del lavoro rendendo meno oneroso per le madri, anche 
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sotto il profilo psicologico, partecipare all’occupazione anche in presenza di figli 
piccoli.129 

Gli incentivi volti a favorire l’occupazione delle madri con figli in età prescolare 

possono essere modellati dalle politiche che modificano il costo opportunità tra il 
lavoro e la cura dei figli. In questa prospettiva è possibile distinguere tra politiche 
a sostegno delle madri nella distribuzione degli impegni lavorativi e familiari e 
quelle che, direttamente o indirettamente, migliorano le condizioni di accesso e 
partecipazione al mercato del lavoro, specialmente nella fase di ricerca 
dell’occupazione.  

In analogia con l’analisi delle determinanti dell’occupazione delle madri, è 

possibile ricondurre gli interventi a sostegno della conciliazione dei tempi di vita e 
di lavoro a tre diverse macro-aree: (i) gli aspetti organizzativi del lavoro, (ii) 
l’offerta di servizi di welfare e (iii) la compensazione monetaria per i maggiori costi 
sostenuti per la genitorialità.130 

Per quanto riguarda la prima macro-area, la presenza di figli, soprattutto 
nell’età prescolare, richiede che parte del tempo libero sia speso nella cura della 
famiglia; quest’onere, di solito sostenuto in prevalenza dalle madri, può essere 

alleggerito dall’entità dei congedi parentali per i figli, in aggiunta al periodo di 

maternità previsto per i mesi immediatamente precedenti e successivi al parto. 
Nella stessa prospettiva, si collocano anche i congedi obbligatori e facoltativi 
riconosciuti al secondo genitore che permettono una maggiore partecipazione alla 
cura dei figli e un più equo bilanciamento degli impegni legati alla gestione familiare 
soprattutto nei primi anni di vita dei figli. Nel tempo, l’estensione al secondo 

genitore di questa opzione e di altri strumenti di conciliazione tra il tempo speso a 
lavoro e quello per la cura dei figli può preservare le opportunità di avanzamento 
di carriera e di progressione economica per le madri. Infine, l’istituto del part-time 
e del lavoro agile o di altre forme di lavoro flessibili favoriscono la conciliazione tra 
lavoro e tempi di vita, incoraggiando la partecipazione delle donne con figli alla 
forza lavoro. Oltre a facilitare l’equilibrio tra dimensione lavorativa e familiare, 

questi strumenti incentivano il rientro a lavoro dopo la maternità evitando la 
dispersione del capitale umano accumulato, a beneficio della donna e del datore di 
lavoro.131 

Per quanto riguarda la seconda macro area di interventi, sono numerose le 
analisi secondo le quali l’offerta di servizi legati all’infanzia incide sulla 

partecipazione delle madri al mercato del lavoro; in particolare un adeguato 
sistema di asili nido può facilitare la conciliazione tra tempi del lavoro e tempi di 
cura della famiglia.132 L’accesso e la qualità dei servizi pubblici per la cura dei figli 

risultano fondamentali sia per le madri lavoratrici che per le madri in cerca di 

 
129 Si veda Fortin, N. M. (2005). Gender role attitudes and the labour-market outcomes of women across 

OECD countries. Oxford review of Economic Policy, 21(3), 416-438. 
130 Per uno studio comparato rispetto ai paesi OCSE si veda Thévenon, O. (2011). Family policies in OECD 

countries: A comparative analysis. Population and development review, 37(1), 57-87. 
131Pronzato, C. D. (2009). Return to work after childbirth: does parental leave matter in Europe?. Review of 

Economics of the Household, 7(4), 341-360. 
132 Per un approfondimento si vedano Del Boca, D., e Vuri, D. (2007). The mismatch between employment 

and child care in Italy: the impact of rationing. Journal of Population Economics, 20(4), 805-832; De Henau, J., 
Meulders, D., e O'Dorchai, S. (2010). Maybe baby: Comparing partnered women's employment and child policies in 
the EU-15. Feminist economics, 16(1), 43-77;inter alia. 
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occupazione, soprattutto nelle circostanze per le quali le alternative alle cure 
materne, di tipo parentale, informale o privato, sono limitate o costose.133 

Infine, la terza macro-area in termini di possibili interventi riguarda le forme 
di compensazione per i maggiori costi sostenuti per la genitorialità che includono i 
trasferimenti diretti alle famiglie, quali gli assegni familiari o per la natalità, e le 
agevolazioni di natura fiscale. Il sostegno economico alle famiglie più vulnerabili 
può risultare fondamentale per l’accesso a quei servizi di cura dei figli che 

favoriscono la conciliazione degli impegni familiari e lavorativi. In via più indiretta, 
il design del sistema fiscale, anche con la previsione di detrazioni per i familiari a 
carico, può bilanciare, almeno parzialmente, i diversi oneri tra le famiglie con e 
quelle senza figli. Inoltre, alcuni studi sottolineano che il contributo delle donne e 
delle madri spesso si limita al ruolo di second earners all’interno del nucleo 

familiare per via del più ridotto numero di ore lavorate, del più difficile accesso al 
lavoro e del gap salariale di genere (i.e. gender pay gap).134 Sotto questo profilo, 
secondo queste analisi, il sistema di tassazione sul reddito può produrre disincentivi 
all’occupazione dei second earners, in particolare per quella delle donne sposate 
con figli.135 

Oltre a quelli per la conciliazione tra il lavoro e la famiglia, altri interventi che 
incidono sul mercato del lavoro favoriscono l’occupazione delle madri con figli in 

età prescolare; ai fini di questa analisi, possono essere rilevanti le misure per 
l’impiego e la formazione nonché le politiche per l’istruzione che, nel più lungo 

termine, possono facilitare l’inserimento nel mercato del lavoro e l’accesso a 

condizioni lavorative migliori, dal punto di vista retributivo e organizzativo. Inoltre, 
la partecipazione all’occupazione, soprattutto per livelli d’istruzione bassi, risulta 

ancora vulnerabile sotto il profilo della sottoccupazione e del part-time 
involontario. Nel caso italiano dai dati Istat disaggregati per genere, ad esempio, 
risulta che nel 2019 le donne rappresentavano il 69 per cento degli occupati in part-
time involontario.136 In questa prospettiva, oltre il sostegno all’istruzione, anche le 

politiche mirate a contenere questi fenomeni possono apportare benefici 
all’occupazione delle madri. 

Infine, è opportuno considerare l’effetto positivo sull’indicatore delle politiche 

che, in via più indiretta, interessano l’occupazione delle madri: è questo il caso 

delle misure per il contrasto della povertà, come ad esempio gli interventi di 
inclusione sociale, di riduzione delle disuguaglianze,  di  lotta alla disparità di 
risultato e di opportunità, e quelle per favorire l’uguaglianza di genere.137 

Di seguito si riportano alcune statistiche descrittive relative all’andamento 

dell’indicatore a partire dal 2005 sulla base dei dati forniti dall’Istat. 

 
133Carta, F. (2019). Female labour supply in Italy: the role of parental leave and child care policies (No. 

539). Bank of Italy, Economic Research and International Relations Area. 
134European Semester thematic factsheet Women in the labour market (2015); Jaumotte, F. (2003). Labour 

force participation of women: empirical evidence on the role of Policy and other Determinants in OECD countries. 
OECD Economic Studies 37, 51-108; inter alia. 

135 Si vedano Colonna, F., e Marcassa, S. (2015). Taxation and female labor supply in Italy. IZA Journal of 
Labor Policy, 4(1), 5; Ratrigina O., e Verashchagina A. (2015) Secondary earners and fiscal policy in Europe; 
European Commission; inter alia. 

136 Fonte dei dati è la Rilevazione delle Forze Lavoro, riportati nel Capitolo II (Box “Lo slack nel mercato del 
lavoro italiano”) del Programma di Stabilità nel DEF 2020.    

137Thévenon, O., e Luci, A. (2012). Reconciling work, family and child outcomes: What implications for family 
support policies?. Population Research and Policy Review, 31(6), 855-882. 
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Analisi descrittiva dei dati 

Nel 2019 l’occupazione relativa delle madri, dopo un triennio in cui i dati hanno 

mostrato un peggioramento, è migliorata di 0,5 punti percentuali rispetto al 2018 
(Figura III.26). Il valore del 2019 è inferiore di 3,5 punti percentuali a quello del 
2015, anno in cui l’occupazione relativa delle madri ha raggiunto il livello più 

elevato nel periodo considerato; tuttavia dal 2011 si osserva un chiaro 
miglioramento del livello dell’indicatore rispetto a quanto registrato nel periodo 
precedente. 

 
FIGURA III.26: OCCUPAZIONE RELATIVA DELLE MADRI* - ANNI  2005-2019 (valori percentuali) 

 
Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 
* Rapporto tra tasso di occupazione delle donne di 25-49 anni con figli in età prescolare e delle donne di 25-49 
anni senza figli. 

 
Nel corso del 2019, l’indicatore aumenta in tutte e tre le ripartizioni, in 

particolare sono significative le variazioni registrate nel Nord (0,6 punti percentuali) 
e nel Mezzogiorno (1,5 punti percentuali). La ripartizione Centro è per il secondo 
anno consecutivo quella che registra il valore più elevato dell’indicatore seguita a 

poca distanza dal Nord (Figura III.27). Nel periodo considerato, il differenziale tra 
Centro e Nord è variato in un range compreso tra  
-2,2 punti percentuali e +3,5 punti percentuali, segno che nelle due ripartizioni si 
osservano valori piuttosto omogenei dell’indicatore. La ripartizione Mezzogiorno, di 

contro, presenta valori sistematicamente più bassi delle altre due ripartizioni; in 
media nel periodo considerato l’indicatore nel Mezzogiorno presenta valori di 12,3 

punti percentuali inferiori a quelli del Centro. Da segnalare, inoltre il forte 
peggioramento registrato nel 2018 quando l’ORM nel Mezzogiorno è peggiorato di 
6,0 punti percentuali. Infine, rispetto al dato del 2015, anno di picco a livello 
nazionale, in tutte le ripartizioni si osserva un peggioramento dell’indicatore: -2,2 
punti percentuali nel Nord, -1,0 punti percentuali nel Centro e -6,7 punti 
percentuali nel Mezzogiorno. 
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FIGURA III.27: OCCUPAZIONE RELATIVA DELLE MADRI* PER RIPARTIZIONE GEOGRAFICA - ANNI 2005-
2019 (valori percentuali) 

 
Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 
* Rapporto tra tasso di occupazione delle donne di 25-49 anni con figli in età prescolare e delle donne di 25-49 
anni senza figli. 

 
A livello nazionale, come evidenziato nella Relazione BES 2020, la riduzione 

dell’occupazione relativa delle madri osservata nel triennio 2015-18 è imputabile 
all’andamento contrapposto dei due sotto-indicatori che compongono l’ORM  
(Figura III.28), infatti, da una parte si è verificata una flessione (-0,8 punti 
percentuali) del tasso di occupazione delle madri (il numeratore dell’ORM)e 

dall’altra si è registrato un aumento(+2,8 punti percentuali) del tasso di 
occupazione delle non madri (il denominatore dell’ORM). Il miglioramento osservato 
nel 2019 è, invece, imputabile all’aumento del tasso di occupazione delle madri 

(+0,4 punti percentuali) e alla sostanziale stabilità del tasso di occupazione delle 
non madri (+0,1 punti percentuali). 

Quanto osservato a livello nazionale per il 2019 si verifica anche tra le 
ripartizioni. Infatti, anche se con differenti intensità, il miglioramento dell’indice 

è determinato da una crescita del tasso di occupazione delle madri e da una 
sostanziale stabilità del tasso di occupazione delle non madri. 
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FIGURA III.28: TASSO DI OCCUPAZIONE DELLE MADRI* E TASSO DI OCCUPAZIONE DELLE NON MADRI** 
ANNI 2005-2019 (valori percentuali) 

ITALIA Nord 

  

Centro Mezzogiorno 

  
Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 
* Tasso di occupazione delle donne di 25-49 anni con figli in età prescolare. 
** Tasso di occupazione delle donne di 25-49 anni senza figli. 

 
Le madri con età compresa tra i 25 e i 49 anni con un figlio in età prescolare 

possono essere suddivise in tre sotto classi in base all’età (Figura III.29). Le madri 
con età compresa tra i 45 e i 49 anni sono le meno svantaggiate rispetto alle non 
madri della stessa classe di età raggiungendo nel 2019 un valore prossimo a 100, 
ovvero, una sostanziale uguaglianza, in termini di occupazione, tra le madri e le 
non madri. Per quanto riguarda le madri con figlio in età prescolare e con età 
compresa tra i 35-44 anni si osserva che dopo il 2011 il rapporto con le non madri 
della stessa classe di età è stabilmente superiore ad un valore dell’80 per cento. 

Infine, le madri con figli appartenenti alla classe d’età 25-34 presentano valori 
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significativamente inferiori e in riduzione dal 2014 rispetto a donne della stessa 
coorte di età, ma che non hanno figli in età prescolare.  

I dati, quindi, evidenziano che lo svantaggio occupazionale delle donne con figli 
rispetto alle donne senza figli si riduce all’aumentare della classe d’età. Nel 2019 

si osservano due dinamiche differenti, da una parte le madri con età compresa tra 
i 35-44 anni e tra i 45-49 anni hanno mostrato un miglioramento dell’indicatore, 

dall’altra le madri con età compresa tra i 25-34 anni hanno registrato un lieve 
peggioramento. Come conseguenza di tali dinamiche l’ampiezza dello svantaggio 

relativo delle madri di età tra i 25-34 anni si è ampliato. 
 

FIGURA III.29: OCCUPAZIONE RELATIVA DELLE MADRI* PER CLASSI DI ETÀ - ANNI 2005-2019 
(valori percentuali) 

 
Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 
* Rapporto tra tasso di occupazione delle donne di 25-49 anni con figli in età prescolare e delle donne di 25-49 
anni senza figli. 

 
Il titolo di studio posseduto ha un rilevante impatto sul livello dell’ORM 

(Figura III.30); le madri in possesso di un titolo di studio basso hanno uno svantaggio 
occupazionale superiore a coloro che hanno conseguito la licenza secondaria 
superiore o la laurea/altri titoli terziari. Nel 2019 lo svantaggio di tale categoria si 
è ridotto anche se marginalmente. 
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FIGURA III.30 OCCUPAZIONE RELATIVA DELLE MADRI* PER TITOLO DI STUDIO** - ANNI 2005-2019 (valori 
percentuali) 

 
Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 
* Rapporto tra tasso di occupazione delle donne di 25-49 anni con figli in età prescolare e delle donne di 25-49 
anni senza figli. 
** Titolo di studio basso: licenza secondaria inferiore, elementare o nessun titolo; titolo di studio medio: licenza 
secondaria superiore; titolo di studio alto: laurea o altri titoli terziari. 

 
Permangono ampie differenze nei livelli dell’ORM rilevati in base alla 

cittadinanza delle madri (Figura III.31); le madri straniere, infatti, mostrano uno 
svantaggio occupazionale rispetto alle non madri straniere significativamente 
maggiore di quello che si registra tra le donne che possiedono la cittadinanza 
italiana.  

 
FIGURA III.31: OCCUPAZIONE RELATIVA DELLE MADRI PER CITTADINANZA* - ANNI 2005-2019 
(valori percentuali) 

 
Fonte: Istat, Rilevazione sulle Forze di lavoro. 
* Rapporto tra tasso di occupazione delle donne di 25-49 anni con figli in età prescolare e delle donne di 25-49 
anni senza figli. 
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Nel 2019 lo svantaggio si è ampliato ulteriormente in quanto per le madri 
straniere l’indice si è ridotto di 3,3 punti percentuali rispetto al dato del 2018 a 
fronte di una crescita di 1,2 punti percentuali registrato tra le madri con nazionalità 
italiana. 

Tra le misure adottate dal Governo per fronteggiare l’emergenza legata al 

Covid-19, quelle più rilevanti in termini di conciliazione dei tempi di vita, e quindi 
con impatti sull’indicatore ORM, riguardano l’estensione dei congedi parentali, la 
possibilità di usufruire di bonus per baby-sitter per i lavoratori dipendenti privati e 
agli iscritti in via esclusiva alla gestione separata e misure per favorire il lavoro 
agile (l’elenco dettagliato delle misure che incidono sul dominio ‘lavoro e 
conciliazione dei tempi di vita’ è riportato nella sezione II.2 di questo documento).  

III.9 CRIMINALITÀ PREDATORIA 

DEFINIZIONE: numero di vittime di furti in abitazione, borseggi e rapine per 1.000 abitanti. 
 
Fonte: Ministero dell'Interno, Elaborazione su dati delle denunce alle Forze dell'ordine e 
Istat, dati dell'indagine sulla Sicurezza dei cittadini. 

 
L’indice di criminalità predatoria come definito dal Comitato BES è composto 

da tre indicatori:  

1) Tasso sui furti in abitazione:138 Numero di furti in abitazione / Famiglie* 100 
L’indicatore è parzialmente correlato alla percezione di sicurezza e 

strettamente correlato ai sistemi difensivi utilizzati per proteggere 
l’abitazione. L’articolazione per sesso ed età, essendo un reato familiare non 

ha senso. Interessante è piuttosto il livello socio-economico della famiglia 
desumibile dalla fonte indagine Sicurezza dei cittadini dell’Istat. 

2) Tasso sui borseggi:139 Numero di borseggi / Individui * 100 
L’indicatore è parzialmente correlato alla percezione di sicurezza. 

L’articolazione per sesso ed età è desumibile dall’indagine sicurezza dei 

cittadini, lo stesso dicasi per le variabili di proiezione dello status sociale. 
3) Tasso sulle rapine: Numero di rapine / Individui *100 

L’indice composito di criminalità predatoria ha lo scopo di: “valutare l’effetto 

che un elevato tasso di microcriminalità produce sulla percezione di sicurezza 
e, in ultima analisi, sulla libertà del cittadino nella gestione della sua 
quotidianità”.140 
Di seguito si riportano alcune statistiche descrittive relative all’andamento 

dell’indice a partire dal 2005 sulla base dei dati forniti dall’Istat. 

 
138Tale indice esprime la quota di famiglie vittime di furto in abitazione sul totale delle famiglie. Esso può 

anche esprimere la quota di individui vittime di furto in abitazione qualora si assuma che l’ampiezza media delle 
famiglie vittime sia assimilabile a quella del complesso delle famiglie. 

139 Il reato di borseggio (furto con destrezza), è un furto di oggetti che la vittima porta indosso ma di cui al 
momento in cui viene commesso il reato, in genere, non si accorge. 

140 Si veda la nota 52. 
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Analisi descrittiva dei dati 

Sulla base dei dati provvisori forniti dall’Istat, nel 2019 l’indice composito di 

criminalità predatoria è in forte contrazione rispetto al dato del 2018, -2,6 punti 
percentuali, e, dopo un quinquennio di riduzioni ininterrotte, si è attestato sul 
valore più basso dal 2010 (Figura III.32). Nel dettaglio, nel 2019 l’incidenza di 

vittime di reati predatori è inferiore di 8,6 punti percentuali rispetto al 2014, anno 
in cui si è registrato il valore più elevato, ed è superiore di 1,4 punti percentuali 
rispetto al 2005, anno in cui si è osservato il valore minimo della serie nel periodo 
considerato. 

 
FIGURA III.32: INDICE DI CRIMINALITÀ PREDATORIA - ANNI 2005-2019* (numero di vittime per 1.000 
abitanti) 

 
Fonte: Istat, Elaborazione su dati delle denunce alle Forze dell’ordine (Ministero dell’Interno) e dati dell’Indagine 
sulla Sicurezza dei cittadini (Istat). 
(*) 2019: Istat, dati provvisori. 

 
Prosegue anche nel 2019 la generale tendenza al miglioramento dei tre 

indicatori che compongono l’indice di criminalità predatoria (Figura III.33); tra il 
2018 e il 2019, si è ridotta l’incidenza di vittime di furti in abitazione, di borseggio 

e di rapina (rispettivamente di -1,8 punti percentuali, -0,6 punti percentuali e -0,2 
punti percentuali). Rispetto al valore più elevato, registrato nel 2014, si osserva nel 
2019 una riduzione dell’incidenza delle vittime di tutte e tre le tipologie di reato, 

nel dettaglio le rapine sono diminuite di -0,6 punti percentuali, i borseggi di -1,8 
punti percentuali, e i furti in abitazione di -6,2 punti percentuali. Infine, vale la 
pena evidenziare che nel 2019 la percentuale di vittime da rapine è di poco 
superiore al livello minimo registrato nel 2009, mentre la percentuale di vittime di 
borseggi e di furti in abitazione è moderatamente superiore al valore più basso 
registrato rispettivamente nel biennio 2009-2010 e nel 2005.  
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FIGURA III.33: INDICE DI CRIMINALITÀ PREDATORIA PER COMPONENTE - ANNI 2005-2019* (numero di 
vittime per 1.000 abitanti) 

 
Fonte: Istat, Elaborazione su dati delle denunce alle Forze dell’ordine (Ministero dell’Interno) e dati dell’Indagine 
sulla Sicurezza dei cittadini (Istat). 
(*) 2019: Istat, dati provvisori.  
Nota: eventuali differenze tra la somma delle componenti e il totale dell’indicatore sono imputabili agli 
arrotondamenti. 

 
I differenziali territoriali, in termini di percentuale di vittime di reati predatori, 

sono ampi per tutto il periodo considerato e a favore delle regioni del Mezzogiorno 
che, per tutto il periodo considerato, registrano valori significativamente inferiori 
a quelli delle altre due ripartizioni (Figura III.34).  

 
FIGURA III.34: INDICE DI CRIMINALITÀ PREDATORIA PER RIPARTIZIONE GEOGRAFICA - ANNI 2005-2019* 
(numero di vittime per 1.000 abitanti) 

 
Fonte: Istat, Elaborazione su dati delle denunce alle Forze dell’ordine (Ministero dell’Interno) e dati dell’indagine 
sulla Sicurezza dei cittadini (Istat). 
(*) 2019: Istat, dati provvisori. 
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Nel 2019 la percentuale di vittime di reati predatori si riduce rispetto all’anno 

precedente in tutte le ripartizioni ma con intensità differenti: 3,1 punti percentuali 
nel Nord, 2,9 punti percentuali nel Centro e 1,8 punti percentuali nel Mezzogiorno. 
A seguito di tali variazioni, il Centro si conferma, per il secondo anno consecutivo, 
la ripartizione in cui si registra il valore più elevato dell’indicatore, dal 2005 al 
2017, invece, tale primato spettava al Nord. Si rileva, infine, che nel 2019 nella 
ripartizione Mezzogiorno l’indice ha raggiunto un nuovo punto di minimo, nel 

dettaglio la percentuale di vittime di reati predatori è inferiore di 0,5 punti 
percentuali rispetto al precedente minimo registrato nel 2005. 

Sulla base dei dati provvisori del 2019 si osserva una riduzione dell’incidenza 

delle vittime da borseggio in tutte le classi d’età rispetto all’anno precedente 

(Figura III.35); il miglioramento maggiore si registra nelle fasce d’età che 

presentano la maggiore incidenza di vittime, ovvero, quelle 18-24 anni e 25-34 anni 
(rispettivamente -1,6 punti percentuali e -0,9 punti percentuali).Nel quinquennio 
successivo al 2014, anno in cui si è riscontrata la maggiore incidenza di vittime da 
borseggi, l’indicatore è progressivamente migliorato in tutte le fasce d’età della 

popolazione, si segnalano, in particolare, variazioni superiori ai due punti 
percentuali nelle tre classi d’età più giovani.  

Come nel caso dei borseggi, il dato provvisorio del 2019 delle rapine mostra 
una riduzione dell’incidenza delle vittime in tutte le classi di età (Figura III.36) più 

marcata nelle fasce d’età che presentano la maggiore incidenza di vittime, ovvero 

18-24 anni e 35-44 anni (entrambe -0,5 punti percentuali rispetto al dato del 2018). 
Il progressivo miglioramento dell’indicatore osservato a partire dal 2014 ha portato 

l’incidenza delle vittime di rapina sui livelli più bassi registrati nel periodo di analisi 

nelle tre fasce d’età più giovani. 
 

FIGURA III.35 VITTIME DI BORSEGGIO PER CLASSE DI 
ETÀ- ANNI 2005-2019* (numero di vittime per 1.000 
abitanti) 

FIGURA III.36: VITTIME DI RAPINE PER CLASSE DI 
ETÀ - ANNI 2005-2019*(numero di vittime per 
1.000 abitanti) 

  
Fonte: Istat, Elaborazione su dati delle denunce alle Forze dell’ordine (Ministero dell’Interno) e dati dell’indagine 
sulla Sicurezza dei cittadini (Istat). 
(*) 2019: Istat, dati provvisori. 
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L’incidenza delle vittime dei reati di borseggio e di rapina varia al variare del 

genere e della classe d’età. Nel dettaglio, nel 2019 le classi d’età estreme mostrano 

una maggiore incidenza di vittime del primo tipo di reato, sia a livello complessivo 
che per genere (Figura III.37; per quanto riguarda le rapine, invece, la minore 
incidenza di vittime si registra tra la popolazione di 55-64 e 65 anni e più, sia a 
livello complessivo che di genere (Figura III.38). Si osserva, inoltre, una riduzione 
del gap femmine-maschi all’aumentare della classe d’età; tuttavia le femmine sono 
sfavorite rispetto ai maschi per quanto riguarda il reato di borseggio, con 
l’eccezione della classe 65 e più, mentre nel caso delle rapine la situazione si 
inverte. 

 
FIGURA III.37: VITTIME DI BORSEGGIO PER CLASSE 
DI ETÀ E SESSO - ANNO 2019* (numero di vittime 
per 1.000 abitanti) 

FIGURA III.38: VITTIME DI RAPINE PER CLASSE DI 
ETÀ E SESSO - ANNO 2019* (numero di vittime per 
1.000 abitanti) 

  
Fonte: Istat, Elaborazione su dati delle denunce alle Forze dell’ordine (Ministero dell’Interno) e dati dell’indagine 
sulla Sicurezza dei cittadini (Istat). 
(*) 2019: Istat, dati provvisori. 

 
La Legge Cura Italia prevede lo stanziamento di risorse per la retribuzione del 

lavoro straordinario delle Forze di polizia (l’elenco dettagliato delle misure che 

incidono sul dominio ‘Sicurezza’ è riportato nella sezione II.2 di questo documento). 
Le misure intraprese per limitare il contagio del virus dal mese di febbraio ad oggi, 
nello specifico il regime di distanziamento sociale che limita in modo drastico i 
contatti sociali e gli spostamenti della popolazione dal proprio domicilio, avranno 
verosimilmente l’effetto di migliorare l’indice di criminalità predatoria per tutto il 

periodo in cui saranno vigenti.   
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III.10 INDICE DI EFFICIENZA DELLA GIUSTIZIA CIVILE 

DEFINIZIONE: durata media effettiva in giorni dei procedimenti di cognizione civile 
ordinaria definiti dei tribunali.  
 
Fonte: Ministero della Giustizia - Dipartimento dell'organizzazione giudiziaria, del personale 
- Direzione Generale di Statistica e Analisi Organizzativa. 
 

L’indice di efficienza della giustizia civile monitora il dominio ‘Politica e 

istituzioni’ del benessere e può essere interpretato come una misura indiretta 
dell’efficienza della giustizia civile, condizione essenziale tanto per il corretto 
funzionamento del sistema economico, quanto per la fiducia dei cittadini nelle 
istituzioni. 

Il dato tiene conto dei procedimenti civili di cognizione ordinaria di primo e 
secondo grado (contenzioso e non contenzioso) dell’area SICID (Sistema Informatico 

Contenzioso Civile Distrettuale) al netto dell’attività del Giudice tutelare e 

dell’Accertamento Tecnico Preventivo in materia di previdenza. L’area SICID 

comprende i registri del contenzioso civile, della volontaria giurisdizione e del 
contenzioso del lavoro. 

Si evidenzia che l’indice è calcolato utilizzando tutti i processi che sono giunti 

a conclusione nell’anno di riferimento. In altre parole, l’indice non è alimentato da 

tutti i procedimenti avviati nello stesso anno (c.d. analisi per generazione), ma 
utilizza i procedimenti che si sono conclusi nel corso dell’anno di rilevazione e che 

hanno avuto, verosimilmente, inizio in anni differenti (c.d. analisi per 
contemporanei). 

Di seguito si riportano, per il periodo 2012-2019, alcune statistiche descrittive 
dell’indicatore. 

Analisi descrittiva dei dati 

Il dato provvisorio dell’efficienza della giustizia civile fornito dal Ministero 

della giustizia per il 2019 mostra un ulteriore miglioramento dell’indicatore rispetto 

all’anno precedente (-1,8 per cento pari a quasi 8 giorni), confermando il trend 
(Figura III.39) decrescente osservato a partire dal 2015. Nel dettaglio, nel 2019 la 
durata dei procedimenti civili ha registrato una pronunciata riduzione sia rispetto 
al 2014, anno in cui l’indicatore ha raggiunto il valore più elevato (-84,6 giorni, pari 
a una diminuzione di 16,7 punti percentuali), sia rispetto al 2012, anno di inizio 
della serie (-61,3 giorni, pari ad una contrazione del 12,7 per cento).  
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FIGURA III.39: DURATA MEDIA EFFETTIVA IN GIORNI DEI PROCEDIMENTI DEFINITI (1) PRESSO I TRIBUNALI 
ORDINARI - ANNI  2012-2019* (valori assoluti) 

 
Fonte: Dipartimento dell'organizzazione giudiziaria, del personale e dei servizi - Direzione Generale di Statistica e 
Analisi Organizzativa. 
(1) Settore CIVILE - Area SICID al netto dell'attività del Giudice tutelare, dell'Accertamento Tecnico Preventivo in 
materia di previdenza e della Verbalizzazione di dichiarazione giurata. 
(*) 2019: dato provvisorio. 

Permangono ampie differenze tra ripartizioni geografiche (Figura III.40), 
sebbene si osservi una chiara tendenza al miglioramento. Dal 2016 si registra una 
continua riduzione della durata dei procedimenti civili nelle quattro ripartizioni; 
l’unica eccezione è rappresentata dal Nord-ovest, la ripartizione più virtuosa, dove 
nel 2018 si è verificato un aumento del 5,6 per cento rispetto all’anno precedente 

a cui è seguito, però, nel 2019una contrazione (-7,3 per cento) che ha più che 
compensato tale peggioramento.  

FIGURA III.40: DURATA MEDIA EFFETTIVA IN GIORNI DEI PROCEDIMENTI DEFINITI (1) PRESSO I 
TRIBUNALI ORDINARI PER RIPARTIZIONE GEOGRAFICA - ANNI  2012-2019* (valori assoluti) 

 
Fonte: Dipartimento dell'organizzazione giudiziaria, del personale e dei servizi - Direzione Generale di Statistica e 
Analisi Organizzativa. 
(*) Settore CIVILE - Area SICID al netto dell'attività del Giudice tutelare, dell'Accertamento Tecnico Preventivo in 
materia di previdenza e della Verbalizzazione di dichiarazione giurata. 
(**) 2019: dato provvisorio. 
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Nel Mezzogiorno l’indicatore ha valori significativamente superiori a quelli 

delle altre ripartizioni; il differenziale più elevato è stato raggiunto nel 2014 quando 
la durata dei procedimenti civili era superiore a quella del Nord-ovest di 511 giorni.  

Nel quadriennio 2015-2018 (Figura III.41) i miglioramenti più significativi si sono 
registrati nel Mezzogiorno, di conseguenza, il differenziale con il Nord-ovest si è 
ridotto anno dopo anno fino a raggiungere i 336 giorni. Tuttavia, nel 2019 il gap si 
è nuovamente allargato a seguito di una riduzione della durata dei procedimenti 
civili nel Nord-ovest superiore a quella registrata nel Mezzogiorno (rispettivamente 
-7,3 per cento e -1,5 per cento). 

Infine, nel 2019 l’indicatore nelle ripartizioni Nord-est e Centro si è ridotto 
rispettivamente del 4,3 per cento e del 4,0 per cento rispetto al dato del 2012. 

 
FIGURA III.41: DURATA MEDIA EFFETTIVA IN GIORNI DEI PROCEDIMENTI DEFINITI* PRESSO I TRIBUNALI 
ORDINARI - ANNI  2013-2019** (variazione % anno su anno) 

 
Fonte: Dipartimento dell'organizzazione giudiziaria, del personale e dei servizi - Direzione Generale di Statistica e 
Analisi Organizzativa. 
(*) Settore CIVILE - Area SICID al netto dell'attività del Giudice tutelare, dell'Accertamento Tecnico Preventivo in 
materia di previdenza e della Verbalizzazione di dichiarazione giurata. 
(**) 2019: dato provvisorio. 

 
Le recenti misure varate dal Governo per fronteggiare l’emergenza sanitaria 

causata dal Covid-19 mirano principalmente a ridurre il contagio; tuttavia, alcune 
di esse avranno un effetto anche sui domini non direttamente interessati 
dall’epidemia. Ne sono esempio alcune misure previste dalla Legge ‘Cura Italia’ del 

24 aprile 2020 che riguardano sia la sospensione dei processi e la digitalizzazione, 
nonché misure relative alle modalità di detenzione, quali le licenze premio 
straordinarie per i detenuti in regime di semilibertà e le disposizioni in materia di 
detenzione domiciliare, e l’erogazione di un’indennità per i giudici onorari in 

servizio (l’elenco dettagliato delle misure che incidono sul dominio ‘Giustizia’ è 

riportato nella sezione II.2 di questo documento). 
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III.11 EMISSIONI DI CO2 E ALTRI GAS CLIMALTERANTI 

DEFINIZIONE: tonnellate di C02 equivalente emesse su base annua da attività 
agricole, urbane e industriali, per abitante. 
 
Fonte: Istat-Ispra, Inventario e conti delle emissioni atmosferiche 
 

L’indicatore emissioni di CO2 e altri gas clima alteranti (CO2 eq.) monitora il 
dominio ‘Ambiente’ del benessere. Come evidenziato nella Relazione finale del 

Comitato BES141, tale indicatore, incluso anche nella strategia Europa 2020, 
consente di illustrare, in via diretta, l’andamento della qualità dell’ambiente e il 

relativo impatto delle politiche, e di misurare, in via indiretta, la sostenibilità in 
termini di rischio di cambiamenti climatici. Esso misura le tonnellate di CO2 
equivalente emesse su base annua da attività agricole, urbane e industriali, per 
abitante ed include le emissioni di anidride carbonica (CO2), metano (CH4) e 
protossido di azoto (N2O) con pesi che riflettono il potenziale di riscaldamento 
atmosferico in rapporto all'anidride carbonica.142 

L’indicatore è ricavato dall’Inventario e conti delle emissioni atmosferiche 
disaggregato per branche di attività economica, in base alla classificazione delle 
attività economiche, e per attività delle famiglie. Giova ricordare che, seguendo le 
indicazioni del Comitato BES, la base dati delle emissioni di CO2 e altri gas clima 
alteranti (‘emissioni’) utilizzata in questo documento differisce da quella impiegata 

nella Relazione del Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare 

sullo stato di attuazione degli impegni per la riduzione delle emissioni di gas ad 
effetto serra143(‘Relazione emissioni di gas ad effetto serra’), allegata annualmente 

al Documento di Economia e Finanza, in cui si riportano informazioni coerenti con 
quanto l’Italia comunica alle Nazioni Unite in qualità di Paese firmatario della 
Convenzione Quadro sui Cambiamenti Climatici (UNFCC).144 

Per una disamina puntuale dello stato di attuazione degli impegni 
internazionali di riduzione delle emissioni di gas serra assunti dall’Italia in sede 
europea e internazionale si rimanda alla ‘Relazione emissioni di gas ad effetto 
serra’ allegata al Documento di Economia e Finanza 2020. Ai fini del presente 
documento si evidenzia che per quanto riguarda l’obiettivo di riduzione assegnato 

all’Italia in sede europea per il periodo 2013-2020 “la piena attuazione degli 

impegni assunti in materia di efficienza energetica e fonti rinnovabili (…) permette 

al Paese di ottenere riduzioni di emissione superiori a quelle necessarie per 

 
141 Si veda la nota 52. 
142 Non viene considerato l'effetto compensativo legato alla presenza di boschi e altra copertura vegetale. 
143La Relazione emissioni di gas ad effetto serra è redatta ai sensi dell’art., c. 9 della Legge 39 del 2011. 
144 Nello specifico, come riportato nel Rapporto BES 2017 dell’Istat “esistono due modi diversi di 

contabilizzare le emissioni totali: con riferimento al territorio nazionale, come avviene per i dati delle principali 
convenzioni internazionali sulle emissioni atmosferiche (tra le quali la UNFCC), specificamente riferita ai gas serra 
e con riferimento alle unità residenti, come si verifica per i dati dei conti delle emissioni atmosferiche 
coerentemente con i principi e gli standard che sono alla base dei conti economici nazionali. Nei conti delle 
emissioni atmosferiche – fonte dei dati qui riportati - sono incluse le emissioni delle unità residenti che operano 
all’estero in attività di trasporto su strada, aereo e marittimo ed escluse le emissioni delle unità non residenti 
che operano sul territorio nazionale nelle stesse attività” pag. 154 
https://www.istat.it/it/files/2017/12/Bes_2017.pdf.  
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adempiere agli obiettivi”;145 per gli obiettivi del periodo 2021-2030, invece, “il 

Piano Nazionale integrato per l’Energia e il Clima, trasmesso alla Commissione il 31 
dicembre 2019, identifica i settori di azione e le politiche e misure necessarie al 
raggiungimento degli obiettivi europei e nazionali”.146 

Analisi descrittiva dei dati 

Secondo le stime fornite dall’Istat nel 2019 le emissioni di CO2 eq. pro capite 
(Figura III.42) sono, per il secondo anno consecutivo, previste in riduzione rispetto 
all’anno precedente eguagliando il valore minimo, pari a 7,2 tonnellate pro capite, 

registrato nel 2014. Rispetto al dato rilevato nel 2008 le emissioni si sono ridotte di 
2,4 tonnellate pro capite pari al25,2 per cento. 

 
FIGURA III.42: EMISSIONI DI CO2 E ALTRI GAS CLIMA ALTERANTI PRO CAPITE (tonnellate equivalenti e 
variazioni a/a) - ANNI 2008-2019 

 
Fonte:Istat-Ispra; 2018 dato provvisorio Istat; 2019 stima Istat. 

 
L’analisi dell’intensità emissiva, ovvero del rapporto tra le emissioni di CO2 e 

altri gas climalteranti dovute all’attività di produzione e il relativo valore aggiunto 

(Figura III.43), rileva un progressivo efficientamento del settore produttivo dal 
punto di vista emissivo. Nel periodo 2005-2019 si osserva, infatti, un trend 
decrescente dell’intensità emissiva dovuto alla pressoché continua riduzione delle 

emissioni derivanti dalle attività produttive (-29,7 punti percentuali) e alla 
contestuale stabilità del valore aggiunto (+0,4 punti percentuali). L’intensità 
emissiva nel 2019 registra una riduzione annuale pari a 1,3 punti percentuali, più 
contenuta rispetto all’anno precedente. 

 

 
145Pagina 17 della Relazione emissioni di gas ad effetto serra. 
146 Pagina 21 della Relazione emissioni di gas ad effetto serra. 
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FIGURA III.43 INTENSITÀ EMISSIVA DELLE ATTIVITÀ PRODUTTIVE -  ANNI 2005-2019 (numero indice anno 
base 2010=100 e variazioni percentuali) 

 

Fonte:Istat-Ispra; 2018 dato provvisorio Istat; 2019 stima Istat. 

Le previsioni per il periodo 2020-2021 

Le misure eccezionali adottate per il contrasto alla pandemia di COVID-19 
stanno provocando dei profondi cambiamenti, tuttora in corso, sul profilo emissivo 
del Paese rispetto a quanto riportato nella Relazione BES 2020. Il distanziamento 
sociale, la sospensione di molteplici attività produttive e la chiusura anticipata delle 
scuole genereranno in corso d’anno una riduzione delle emissioni di CO2eq. 
L’intensità della riduzione dipenderà sia dalla tempistica e dalle modalità con cui 
avverrà il graduale rilassamento delle misure di contenimento del virus sia da 
eventuali effetti strutturali indotti dalle misure stesse, quali ad esempio il 
potenziamento del lavoro agile oltre la durata dell’epidemia. 

L’impatto prodotto sul sistema economico dagli interventi di contenimento e 
controllo dell’epidemia e dalle misure adottate dal Governo per sostenere le 
imprese e le famiglie è descritto e valutato nel quadro macroeconomico contenuto 
nel Documento di Economia e Finanza di aprile 2020 utilizzato per effettuare le 
previsioni degli indicatori reddito disponibile aggiustato pro capite, tasso di 
mancata partecipazione al lavoro ed emissioni di CO2 eq. presenti in questo 
Allegato. Tuttavia, dato che dal 10 marzo al 4 maggio la circolazione delle persone 
è stata soggetta a misure restrittive che ne hanno limitato fortemente le possibilità 
di spostamento, se non per comprovate esigenze lavorative, di assoluta urgenza 
ovvero per motivi di salute e che l’allentamento di tali misure restrittive, avviata il 
5 maggio, è stata parziale, si è deciso di adottare un approccio prudenziale 
escludendo dalla previsione delle emissioni di CO2 eq. per il 2020 e il 2021 quelle 
derivanti dal trasporto delle famiglie.  

Si evidenzia, tuttavia, che nel 2018 le emissioni prodotte dal trasporto delle 
famiglie hanno coperto una quota pari al 13,8 per cento delle emissioni totali. Sulla 
base dei dati preconsuntivi (mensili), contenuti nell’ultimo Bollettino dei Consumi 
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Petroliferi147 messo a disposizione dal Ministero dello Sviluppo Economico, è 
possibile trarre una prima evidenza della drastica riduzione dei consumi di 
carburanti (benzina, gasolio e GPL per autotrazione) avvenuta nel mese di marzo: 
-44,0 percento rispetto ai consumi dello stesso mese del 2019.148 

 
FIGURA III.44: EMISSIONI DI CO2 E ALTRI GAS CLIMA ALTERANTI PRO CAPITE AL NETTO DELLE EMISSIONI 
PRODOTTE DAL TRASPORTO DELLE FAMIGLIE (tonnellate di CO2 equivalente per abitante) – Anni 2016-
2021 

 
* Fonte:Istat-Ispra; 2018 dato provvisorio Istat; 2019 stima Istat; 2020-2021 previsione MEF. 

 
Per il 2020 si prevede una robusta riduzione delle emissioni di CO2 eq. pro 

capite, al netto di quelle imputabili ai trasporti delle famiglie, che dovrebbe portare 
l’indicatore intorno alle 5,8 tonnellate, per la prima volta al di sotto della soglia 
delle 6,0 tonnellate pro capite (Figura III.44). Con l’unica eccezione del settore 

agricolo, la riduzione delle emissioni si stima avverrà in tutti i comparti produttivi 
che, nell’anno in corso, registreranno un sensibile calo del valore aggiunto a seguito 
dell’emergenza sanitaria. Nel 2021, il previsto rimbalzo delle attività produttive, 

che dovrebbero recuperare parzialmente il calo delle attività registrato nel 2020, 
produrrà un aumento delle emissioni pari a 0,2 tonnellate pro capite, al netto della 
componente ‘trasporti’ delle famiglie, portandolo su un valore comunque inferiore 

a quello stimato per il 2019. 
I decreti adottati a seguito dell’emergenza sanitaria non contengono misure 

che hanno come obiettivo la riduzione delle emissioni essendo rivolti 
prioritariamente al contenimento del contagio e a fornire sostegno alle famiglie, 
imprese e lavoratori. Tuttavia le riduzioni degli spostamenti e il blocco delle attività 
produttive avranno come effetto minori emissioni di CO2 e altri gas serra, nonché la 
diminuzione di altre forme di inquinamento ambientale, almeno per il periodo per 
cui saranno vigenti.  

 
147https://dgsaie.mise.gov.it/consumi_petroliferi.php 
148 Nel mese di gennaio e di febbraio 2020 la variazione rispetto allo stesso mese dell’anno precedente è 

stata di -0,2 punti percentuali e +2,2 punti percentuali. 
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III.12 ABUSIVISMO EDILIZIO 

DEFINIZIONE: Numero di costruzioni abusive per 100 costruzioni autorizzate dai Comuni. 

 
Fonte: Centro ricerche economiche sociali di mercato per l'edilizia e il territorio (Cresme). 

L’indice di abusivismo edilizio monitora il dominio ‘Paesaggio e patrimonio 

culturale’ del benessere. L’indicatore esprime una misura diretta del 

deterioramento del paesaggio, ma può leggersi anche come una proxy della ‘rule of 
law’ o rispetto della legge nell’utilizzazione del territorio. Da un corretto equilibrio 

nel rapporto di forza fra interessi pubblici e privati dipendono sensibilmente, 
infatti, il benessere collettivo e la coesione delle comunità locali. 

Analisi descrittiva dei dati 

Nel 2019, il numero di costruzioni abusive per cento costruzioni edificate 
legalmente nello stesso anno presenta un valore pari a 17,7 punti percentuali. 
Considerando un periodo di analisi più ampio, emerge un andamento crescente 
dell’indice a partire dal 2008 dovuto anche al contesto di crisi economico-finanziaria 
che ha colpito il settore edilizio. Tuttavia, dopo il triennio2015-2017 durante il quale 
l’indice ha raggiunto il valore massimo del 19,9 per cento, prosegue l’andamento 

positivo registrato a partire dal 2018, presentando una significativa riduzione annuale 
di un valore pari a 1,2 punti percentuali (Figura III.45). 

 
FIGURA III.45: INDICE DI ABUSIVISMO EDILIZIO - ANNI 2005-2019 (valori percentuali e variazioni assolute) 

 
Fonte: Cresme, Centro ricerche economiche sociali di mercato per l'edilizia e il territorio. 

 
La decomposizione della variazione assoluta annua dell’indice di abusivismo 

evidenzia che il miglioramento che si ravvisa nell’ultimo biennio è legato 

all’andamento delle abitazioni legali, in crescita dopo 10 anni di forte diminuzione, 

e dalla contemporanea riduzione delle abitazioni illegali. L’aumento dell’indice, a 

partire dal 2008 è dovuto in larga misura alla riduzione delle abitazioni legali, che 
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riflette gli effetti della crisi economica e finanziaria sul settore in modo più marcato 
rispetto alle abitazioni illegali (Figura III.46). 

 
FIGURA III.46 CONTRIBUTO ALLA VARIAZIONE ASSOLUTA ANNUA DELL’INDICE DI ABUSIVISMO EDILIZIO 
- ANNI 2005-2019 

 
Fonte: Cresme, Centro ricerche economiche sociali di mercato per l'edilizia e il territorio. 

 
La disaggregazione dell’indice di abusivismo rispetto alle diverse ripartizioni 

territoriali evidenzia che l’andamento positivo dell’ultimo biennio sia da attribuire 

a una riduzione dell’indicatore su tutto il territorio, significativamente più marcata 

nel Centro, nel Sud e nelle Isole, che tra il 2017 e il 2019 registrano una flessione, 
in valore assoluto, rispettivamente pari a 3,8 punti percentuali, 4,7 punti 
percentuali e 3,3 punti percentuali (Figura III.47).  

 
FIGURA III.47: INDICE DI ABUSIVISMO EDILIZIO PER RIPARTIZIONE GEOGRAFICA - ANNI 2005-2019 

 
Fonte: Cresme, Centro ricerche economiche sociali di mercato per l'edilizia e il territorio. 
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Nel dettaglio, nel 2019 il valore dell’indicatore è pari al 5,9 per cento nelle 

ripartizioni Nord, del 17,5 nel Centro, 45,4 nel Sud e 44,7 per cento nelle Isole; 
rispetto all’anno precedente la riduzione si attesta ad un valore rispettivamente di 

0,2 punti percentuali nel Nord-ovest, 0,3 nel Nord-est, 1,6 nel Centro, 1,3 nelle 
Isole e, infine, nel Sud si raggiunge la flessione più significativa pari a 4,1 punti 
percentuali. Sebbene si confermi il sostanziale divario territoriale, il differenziale 
tra il valore massimo e minimo dell’indicatore tra le diverse ripartizioni si è ridotto

negli ultimi anni, passando da 43,9 del 2017 a 39,5 nel 2019. 
Il contributo delle abitazioni illegali nel Sud e nelle Isole al valore dell’indice 

nazionale è significativamente ampio (Figura III.48): nel 2019 le relative componenti 
incidono per un valore pari rispettivamente a 8,5 e 3,5 punti. In termini percentuali, 
il valore di 17,7 registrato nel 2019 è composto per il 48 per cento dai valori delle 
abitazioni illegali registrati nel Sud, per il 19,8 nelle Isole mentre il contributo delle 
altre ripartizioni è pari all’11,7 nel Centro, 10,4 e 10,1 rispettivamente nel Nord-
est e Nord-ovest.  

FIGURA III.48: COMPOSIZINE DELL’INDICE DI ABUSIVISMO EDILIZIO PER RIPATIZIONI GEOGRAFICHE - 
ANNI 2005-2019 

Fonte: Cresme, Centro ricerche economiche sociali di mercato per l'edilizia e il territorio. 

Nei decreti adottati durante l’emergenza sanitaria, ancora in corso, non ci sono 
misure volte direttamente al contrasto dell’abusivismo edilizio, tuttavia, i 
provvedimenti contengono  disposizioni che possono incidere sul dominio ‘paesaggio 
e patrimonio culturale’, come la proroga dei termini sia per la concessione e l’avvio

dei lavori di progetti di efficientamento energetico e sviluppo territoriale, sia dei 
termini relativi alle procedure di assegnazione delle concessioni di grandi 
derivazioni di acqua a scopo idroelettrico (l’elenco dettagliato delle misure che

incidono sul dominio ‘Paesaggio e patrimonio culturale’ è riportato nella sezione 
II.2 di questo documento).
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PREMESSA 

La presente relazione riguarda l’applicazione delle misure di cui all’art. 2, 

commi 569-574, della Legge Finanziaria 2008 (Legge 24 dicembre 2007, n. 244) e la 
stima dei risparmi conseguiti, ai sensi del comma 576 del medesimo articolo 2.  

In particolare, il comma 569, disciplina l’adozione di un “sistema di rilevazione 

dei fabbisogni” delle amministrazioni statali, ad esclusione degli istituti e scuole di 

ogni ordine e grado, delle istituzioni educative e delle istituzioni universitarie, 
mediante l’invio annuale al Ministero dell’economia e delle finanze dei dati relativi 

alla previsione annuale dei propri fabbisogni di beni per il cui acquisto si applica il 
Codice dei contratti. 

Il successivo comma 571 prevede che gli indicatori e i parametri di spesa 
sostenibili siano messi a disposizione delle amministrazioni, quali strumenti di 
supporto/modelli di comportamento secondo canoni di efficienza, nell’attività di 

programmazione e nell’attività di controllo di gestione delle amministrazioni. 
Il successivo comma 572 prevede che il Ministero dell’economa e delle finanze, 

attraverso Consip S.p.A., predisponga e metta a disposizione delle amministrazioni 
strumenti di supporto per la valutazione della comparabilità dei beni e servizi da 
acquistare nonché per l’utilizzo dei parametri di prezzo-qualità delle convenzioni 
Consip (c.d. benchmark). In proposito si evidenzia che ai fini della definizione dei 
parametri di prezzo-qualità di cui all’articolo 26 della L. 488/1999 rileva il comma 
507 dell’articolo 1, della L. 208/2015, il quale prevede che il Ministero 
dell’economia e delle finanze definisce, con proprio decreto, sentita l’Autorità 
nazionale anticorruzione, tenendo conto degli aspetti maggiormente incidenti sul 
prezzo delle prestazioni nonché degli aspetti qualificanti ai fini del soddisfacimento 
della domanda pubblica, le caratteristiche essenziali delle prestazioni principali che 
saranno oggetto delle convenzioni stipulate da Consip e che, conseguentemente 
all’attivazione di dette convenzioni, sono pubblicati sul sito istituzionale del 
Ministero dell’economia e delle finanze e nel portale degli acquisti in rete i valori 

delle caratteristiche essenziali e i relativi prezzi che costituiscono i parametri di 
prezzo qualità di cui all’articolo 26, comma 3, della legge 488/1999. 

Il successivo comma 573 definisce l’ambito dei soggetti legittimati ad 

effettuare acquisti attraverso le convenzioni stipulate da Consip S.p.A. ai sensi 
dell’art. 26 della legge 23 dicembre 1999, n. 488, attribuendo, in particolare, la 
facoltà di adesione a tutte le stazioni appaltanti; ciò per effetto della modifica 
apportata al detto comma dall’art. 1 comma 496 della legge 28 dicembre 2015, n. 

208 (legge di stabilità 2016), che ha sostituito il riferimento alle “amministrazione 

aggiudicatrice” con quello più ampio di “stazione appaltante”. 
Infine, il comma 574, come modificato dall’articolo 1, comma 584, dalla legge 

27 dicembre 2019, n. 160, dispone che il Ministero dell’economia e delle finanze 

individui, con apposito decreto e sulla base della rilevazione dei fabbisogni, 
segnatamente in relazione agli acquisti d’importo superiore alla soglia comunitaria, 
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secondo la rilevanza del valore complessivo stimato, il grado di standardizzazione 
dei beni e dei servizi e il livello di aggregazione della relativa domanda, le tipologie 
di beni e servizi non oggetto di convenzioni stipulate da Consip S.p.A. per le quali 
le amministrazioni statali sono tenute a ricorrere alla stessa Consip in qualità di 
stazione appaltante ai fini dell'espletamento dell’appalto, anche con l'utilizzo dei 

sistemi telematici. La medesima disposizione, nella versione vigente prima 
dell’intervento della legge di bilancio per il 2020, riguardava l’espletamento di gare 

su delega e di accordi-quadro. In attuazione di tale precedente disposizione è stato 
emanato il DM 12 febbraio 2009.  
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I. RILEVAZIONE DEI FABBISOGNI ANNUALI DI BENI E 
SERVIZI E DEFINIZIONE DI INDICATORI DI SPESA 
SOSTENIBILE (ART. 2, COMMI 569, 570, 574) 

Allo specifico ambito di intervento sono ricondotte tre macroaree di attività, 
ovvero: 
 realizzazione di un sistema di previsione dei fabbisogni per l’acquisto di beni e 

servizi delle amministrazioni statali (cfr. art. 2 comma 569); 
 individuazione degli “indicatori di spesa sostenibile” (cfr. art. 2 comma 570); 
 individuazione, sulla base della previsione dei fabbisogni di Gare su Delega per 

le quali l’amministrazione è tenuta a ricorrere a Consip (cfr. art 2 comma 574). 

Realizzazione di un sistema di previsione dei fabbisogni 

Nel 2008 è stato istituito un sistema informatico di rilevazione dei dati di 
previsione dei fabbisogni di spesa per beni e servizi acquistati dalle amministrazioni 
centrali e periferiche dello Stato (con le esclusioni previste dalla normativa). In 
particolare, dal 2009 la rilevazione è effettuata attraverso il Sistema del Ciclo degli 
Acquisti Integrato (SCAI) realizzato dal Dipartimento della Ragioneria Generale dello 
Stato e realizzata, successivamente alla chiusura del bilancio dello Stato, in modo 
da permettere alle amministrazioni di effettuare previsioni tenendo conto delle 
effettive disponibilità economiche. 

Nello specifico, con circolare n. 12 del 20 febbraio 2009, emanata 
congiuntamente dal Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato e dal 
Dipartimento dell’Amministrazione Generale del Personale e dei Servizi, è stato 

richiesto ai Centri di Responsabilità delle amministrazioni individuate dalla 
normativa di riferimento di fornire la previsione dei fabbisogni relativi alla totalità 
dei beni e servizi da acquistare annualmente (circa 300 voci di spesa) riconducibili 
al terzo livello del Piano dei Conti della contabilità economica analitica dello Stato 
previsto dal D. Lgs. 279/97 ed aggiornato con D.M. n. 66233 dell'8 giugno 2007. 

Le attività di rilevazione hanno pertanto cadenza annuale e richiedono circa 30 
giorni per la loro effettuazione. Nei mesi di marzo-aprile si conclude di solito la fase 
di trasmissione dei dati da parte delle amministrazioni; detti dati vengono poi 
analizzati, elaborati e le relative conclusioni presentate entro il mese di luglio.  

Le informazioni ottenute supportano nell’ambito del Programma di 

Razionalizzazione degli Acquisti per: 
 l’individuazione di eventuali nuove merceologie su cui attivare Convenzioni per 

le amministrazioni dello Stato, affinando anche la determinazione dei 
massimali delle convenzioni stesse; 

–    729    –    729    – –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  6 

 l’individuazione di tipologie di beni e servizi per le quali le amministrazioni 

dello Stato ricorrono a Consip S.p.A. per la realizzazione di gare su delega. 
La rilevazione 2019, effettuata sul sistema SCAI, ha visto la partecipazione di 

104 Centri di Responsabilità dei Ministeri (su un totale di 111) con un’adesione di 

circa il 94%. 
 

TAVOLA I.1 
 2018 2019 

MINISTERI  

CDR 

Dichiaranti 

Totali N. In % Totali N. In % 

MINISTERO DELLA DIFESA 7 7 100 7 7 100 
MINISTERO DELLA GIUSTIZIA 5 5 100 5 5 100 
MINISTERO DELL’INTERNO 6 5 83 6 5 83 
MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE 6 6 100 6 6 100 
MINISTERO PER I BENI E LE ATTIVITÀ CULTURALI 13 9 69 12 8 67 
MINISTERO DELLA POLITICHE AGRICOLE ALIMENTARI E FORESTALI 4 4 100 4 4 100 
MINISTERO DEL LAVORO E DELLE POLITICHE SOCIALI 10 10 100 10 10 100 
MINISTERO DELLA SALUTE 14 14 100 14 14 100 
MINISTERO DELL’ISTRUZIONE DELL’UNIVERSITÀ E DELLA RICERCA 4 4 100 4 4 100 
MINISTERO DELLE INFRASTRUTTURE E DEI TRASPORTI 5 4 80 4 4 100 
MINISTERO DELL’AMBIENTE E DELLA TUTELA DEL TERRITORIO E DEL MARE  9 9 100 9 9 100 
MINISTERO DEGLI AFFARI ESTERI 13 13 100 13 12 92 
MINISTERO DELLO SVILUPPO ECONOMICO 17 16 94 17 16 94 
TOTALE 103 106 94 111 104 94 

 
Complessivamente, la spesa per beni e servizi potenzialmente affrontabile con 

gli Strumenti di razionalizzazione del Programma prevista dai Centri di 
Responsabilità dei Ministeri per il 2019 si attesta sui 4,3 miliardi di euro, in aumento 
rispetto al dato dell’anno precedente (circa 4,1 miliardi di euro). 

Nell’anno è stata svolta l’attività di elaborazione dei dati di previsione di spesa 

dei Ministeri raccolti, finalizzata all’individuazione di nuove categorie 

merceologiche da affrontare con iniziative del Programma e alla quantificazione dei 
reali fabbisogni in termini di beni e servizi per il corretto dimensionamento delle 
iniziative. 

I Ministeri a più alta spesa prevista si confermano il Ministero della Giustizia, il 
Ministero della Difesa e il Ministero dell’Interno, che da soli dichiarano un 

fabbisogno pari al 75% del totale della spesa per beni e servizi dei Ministeri. Di 
seguito si mostra un grafico relativo alla distribuzione della spesa rilevata per 
Ministero. 
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FIGURA I.1 

 
 

In ottemperanza a quanto previsto nella Finanziaria 2008 – art. 2 comma 570 – 
sono state sviluppate attività finalizzate alla costruzione e diffusione di indicatori 
di spesa sostenibile, volti a indirizzare le amministrazioni verso modelli di 
comportamento virtuosi, orientati all’efficienza dei consumi. Tali attività sono state 
promosse e governate da uno specifico tavolo di lavoro, composto dal Dipartimento 
dell’Amministrazione Generale del Personale e dei Servizi, dal Dipartimento della 

Ragioneria Generale dello Stato e da Consip S.p.A. 
Il progetto si è articolato in tre fasi:  

1. la fase di progettazione, relativa alla definizione di una metodologia per 
la costruzione degli indicatori di spesa sostenibile; 

2. la fase pilota, in cui è stata sperimentata e messa a punto la metodologia 
con un numero limitato di amministrazioni e su un insieme circoscritto di 
indicatori;  

3. la fase di definizione di livelli ottimali di consumo. La fase di progettazione 
della metodologia e la fase pilota si sono svolte nel 2009. 

I risultati raggiunti nella fase pilota sono stati condivisi con le amministrazioni 
che hanno partecipato alla sperimentazione, anche al fine di raccogliere utili feed-
back e suggerimenti da utilizzare nella fase successiva. 

Nel corso del 2010 l’esperienza maturata nell’ambito del progetto pilota ha 

permesso di sviluppare un applicativo web-based volto a realizzare per l’anno 2011 

una rilevazione on-line presso le amministrazioni centrali e periferiche dello Stato, 
su un paniere costituito di otto merceologie afferenti ai consumi intermedi, di cui 
sette già oggetto del progetto pilota.  

I suddetti dati sono stati opportunamente integrati da un’ulteriore analisi di 

dati endogeni alla Pubblica Amministrazione o esogeni a quest’ultima, provenienti 
da studi di settore o da aziende private, al fine di costruire un benchmark che 
potesse contribuire alla definizione finale degli indicatori di spesa sostenibile. 

Sulla scorta degli elementi raccolti, è stato possibile nel 2011 affinare il set di 
indicatori di spesa sostenibile, sviluppati nell’ambito della sperimentazione, sulle 

–    731    –



ALLEGATO AL DOCUMENTO DI ECONOMIA E FINANZA 2020 

MINISTERO DELL’ECONOMIA E DELLE FINANZE  8 

otto merceologie investigate: fotocopiatrici-stampanti, veicoli, energia elettrica, 
telefonia fissa, telefonia mobile, carta, carburanti/lubrificanti e combustibili da 
riscaldamento.  

Nel corso del 2012 è stato possibile ampliare la banca dati su cui effettuare 
nuove e più puntuali analisi sui comportamenti di acquisto delle Pubbliche 
Amministrazioni, finalizzate anche all’individuazione di opportuni indicatori per il 
confronto tra le stesse amministrazioni. 

Ciò anche grazie a quanto disposto dal comma 2 all’art. 8 D.L. 52/2012, che 

recita: “Ai fini dell’attività di monitoraggio, analisi e valutazione della spesa 

pubblica, nonché delle attività strumentali al Programma di razionalizzazione degli 
acquisti della pubblica amministrazione, l'Osservatorio dei contratti pubblici 
relativi a lavori, servizi e forniture trasmette, con cadenza semestrale, al Ministero 
dell'economia e delle finanze e, per esso, a Consip S.p.A. i dati di cui al comma 1” 
relativi a procedure di gara per l’acquisizione di servizi e forniture. 

Gli indicatori elaborati sulla scorta dei dati pervenuti dall’Osservatorio sono 

stati utilizzati per l’individuazione nel 2012 e la verifica nel 2013 delle diverse 
disposizioni inerenti la spending review. In particolare, con riferimento a quelle 
riguardanti la rilevazione della quota di spesa pubblica effettuata dalle diverse 
amministrazioni affinché la stessa sia intercettata dalle Centrali che svolgono 
aggregazione di domanda. 

È stata inoltre realizzata una modalità più strutturata di acquisizione, 
classificazione e analisi dei dati forniti dall’Autorità di Vigilanza per i Contratti 

Pubblici (ora ANAC) anche mediante l’ausilio di strumenti informativi dedicati 
nell’ambito del sistema di Data warehouse.  

Nel corso degli anni dal 2016 al 2019 sono stati utilizzati i dati di ANAC per 
analisi di supporto nell’ambito dell’attività del Tavolo tecnico dei soggetti 
aggregatori e per le analisi dei dati finalizzate alla comprensione dei comportamenti 
di acquisto delle Pubbliche Amministrazioni. 

Realizzazione di Accordi Quadro e/o Gare su Delega relativi alla spesa spe-
cifica 

In attuazione di quanto previsto dall’articolo 2, comma 574, della l. 244 del 

2007, come vigente prima della modifica apportata dalla legge n. 160/2019, con 
Decreto del Ministero dell’Economia e delle Finanze del 12 febbraio 2009, sono state 
individuate le sotto elencate merceologie, per il cui acquisto le amministrazioni 
statali centrali e periferiche, ad esclusione degli istituti e scuole di ogni ordine e 
grado, delle istituzioni educative e delle istituzioni universitarie, sono tenute a 
ricorrere a Consip S.p.A. ai fini dell'espletamento dell'appalto e dell'Accordo 
Quadro: 

1. Carburanti avio - Gara su Delega. 

2. Trasferte di lavoro - Accordo Quadro. 

3. Ristorazione collettiva - Accordo Quadro. 

Su delega del Ministero dell’Interno (Dipartimento della Pubblica Sicurezza) e 

del Ministero della Difesa (Aeronautica Militare – centro tecnico rifornimenti 
Fiumicino), è stata pubblicata in data 28 luglio 2017 la terza edizione della gara 
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avente ad oggetto la fornitura di “Carburanti avio”. La procedura di gara è stata 

aggiudicata nel mese di dicembre 2017 per una durata contrattuale corrispondente 
a 36 mesi. 

Su delega del Ministero della Difesa (Aeronautica Militare – Direzione degli 
Armamenti Aeronautici e per l’Aeronavigabilità), è stata pubblicata in data 7 giugno 

2019 una gara a procedura ristretta per la conclusione di un Accordo Quadro per la 
fornitura di Carburanti avio in favore del Ministero della Difesa - Direzione degli 
Armamenti Aeronautici e per l’Aeronavigabilità. La procedura di gara è in fase di 

aggiudicazione. 
La seconda edizione dell’Accordo Quadro “Trasferte di lavoro” è stata attivata 

in data 21 gennaio 2015 ed è terminata il 20 gennaio 2018. Nel corso del 2017 le 
amministrazioni contraenti hanno pubblicato 23 Appalti Specifici, aggiudicandone 
23 (7 dei quali pubblicati nel 2016) e nel 2018 hanno pubblicato 1 Appalto Specifico, 
aggiudicandone 8 (7 dei quali pubblicati nel 2017) per un totale di spesa annua 
gestita pari a 350 milioni di euro. Tali attività sono state svolte attraverso la 
piattaforma telematica messa a disposizione da Consip S.p.A. 

La terza edizione dell’Accordo Quadro “Trasferte di lavoro” è stata attivata in 

data 6 febbraio 2019 e la data di scadenza prevista è il 5 febbraio 2021.  
Relativamente all’Accordo Quadro “Ristorazione collettiva”, in considerazione 

dell’elevato numero di variabili che caratterizzano il servizio, nonché della 
molteplicità delle possibili combinazioni derivanti dalla estrema specificità delle 
richieste delle amministrazioni, si conferma anche per il 2019 la carenza di 
sufficienti garanzie in termini di probabilità di successo di un Accordo Quadro. 

Si evidenzia che, a seguito delle modifiche apportate al comma 574 
dell’articolo 2 della legge finanziaria per il 2008 della legge di bilancio per il 2020, 
il ricorso ai detti Accordi-quadro non è obbligatorio per le amministrazioni statali a 
decorrere dal 1° gennaio 2020.   
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II. DEFINIZIONE DI STRUMENTI DI SUPPORTO PER LA 
COMPARAZIONE DEI PARAMETRI DI 
QUALITA’/PREZZO (ART. 2, COMMA 572) 

La Legge di Stabilità 2016 ha posto una disciplina volta a implementare i 
meccanismi per l’utilizzo dei parametri di prezzo qualità delle convenzioni Consip 

come limiti massimi per gli acquisti autonomi, secondo quanto previsto dall’articolo 

26, comma 3, della legge 488 del 1999 (c.d. benchmark). In particolare il comma 
507 dell’articolo 1 della L. 208/2015 prevede che: “Il Ministro dell'economia e delle 
finanze definisce, con proprio decreto, sentita l'Autorità nazionale anticorruzione, 
tenendo conto degli aspetti maggiormente incidenti sul prezzo della prestazione 
nonché degli aspetti qualificanti ai fini del soddisfacimento della domanda 
pubblica, le caratteristiche essenziali delle prestazioni principali che saranno 
oggetto delle Convenzioni stipulate da Consip SpA ai sensi dell'articolo 26 della 
legge 23 dicembre 1999, n. 488. Conseguentemente all'attivazione delle 
Convenzioni di cui al periodo precedente, sono pubblicati nel sito istituzionale del 
Ministero dell'economia e delle finanze e nel portale degli acquisti in rete i valori 
delle caratteristiche essenziali e i relativi prezzi, che costituiscono i parametri di 
prezzo-qualità di cui all'articolo 26, comma 3, della legge 23 dicembre 1999, n. 
488.” 

Tali caratteristiche essenziali rappresentano i parametri che le amministrazioni 
dovranno tenere in considerazione per la valutazione del rispetto del benchmark 
delle convenzioni quadro per i propri acquisti autonomi ma anche, secondo quanto 
previsto dal comma 510 del medesimo articolo, per valutare la possibilità di 
procedere ad un acquisto autonomo in deroga all’obbligo di ricorso alle convenzioni 

Consip, sulla base di autorizzazione  motivata dell’organo di vertice, solo ove il 

bene e servizio non sia idoneo al soddisfacimento dello specifico fabbisogno 
dell'amministrazione per mancanza di caratteristiche essenziali. 

Con l’emanazione dei decreti del Ministro dell’economia e delle finanze del 21 

giugno 2016, del 28 novembre 2017, del 6 febbraio 2019 e del 21 ottobre 2019, è 
stata data attuazione al richiamato comma 507 individuando le prestazioni 
principali e le relative caratteristiche essenziali oggetto delle convenzioni quadro 
stipulate da Consip. All’attivazione delle convenzioni sono pubblicate sul sito del 

Ministero dell'economia e delle finanze, il Portale acquisti in rete PA, i valori di 
dette caratteristiche essenziali ed i relativi prezzi delle convenzioni che 
costituiscono i parametri di prezzo-qualità (c.d. benchmark). 
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III. FACOLTÀ DI ADESIONE ALLE CONVENZIONI CONSIP 
S.P.A. ATTRIBUITA ALLE STAZIONI APPALTANTI EX 
ART. 2 COMMA 573 

Il comma 573 dell’articolo 2 della L. 244 del 2007, come modificato dalla L. 
208 del 2015, prevede che tutte le stazioni appaltanti possano ricorrere alle 
convenzioni rese disponibili nell’ambito del Programma di Razionalizzazione degli 

Acquisti con i conseguenti effetti. 
 

TAVOLA III.1 
 Erogato (1) Risparmio diretto (2) 

Totale al 31/12/2019 3.972.887.042 738.823.105 
Subtotale stazioni appaltanti autorizzate all’adesione alle 

convenzioni art. 2 comma 573 legge finanziaria 2008 () 741.273.376 135.527.714 

Incidenza percentuale stazioni appaltanti autorizzate all’adesione 

alle convenzioni art. 2 comma 573 Legge Finanziaria 2008 18,66% 18,34% 

(1) Valore di pre-consuntivo. L’Erogato è il valore complessivo (effettivo o stimato) delle forniture e dei servizi erogati 
nel periodo di riferimento dai Fornitori di beni e dai Prestatori di servizi in relazione a contratti attivi stipulati nel 
periodo di riferimento o periodi precedenti. 
(2) Valore di pre-consuntivo. Il Risparmio diretto è da intendersi come risparmio reale conseguito a seguito degli 
acquisti effettuati dalle amministrazioni tramite le convenzioni MEF/Consip S.p.A. Tali acquisti vengono misurati 
attraverso i flussi di erogato. 

 
Il valore di erogato 2019 delle stazioni appaltanti risulta superiore a quello 

registrato nel 2018 (da circa 668 milioni di euro nel 2018 a circa 741 milioni di euro 
nel 2019); analogo andamento incrementale si registra con riferimento al Risparmio 
Diretto (da circa 121 milioni di euro nel 2018 a circa 136 milioni di euro nel 2019). 

Come evidenziato nella tabella sottostante, il trend dei valori di erogato delle 
stazioni appaltanti evidenzia, nel primo mese del 2020, un lieve decremento 
dell’incidenza percentuale sull’erogato totale (17,50% nel primo mese del 2020 
rispetto al 18,66% del 2019). 

 
TAVOLA III.2 

 Erogato Risparmio diretto 
Totale al 31/01/2020 200.490.463 32.153.745 
Subtotale stazioni appaltanti autorizzate all’adesione alle 

convenzioni art. 2 comma 573 legge finanziaria 2008 (*) 35.083.189 5.381.545 

Incidenza percentuale stazioni appaltanti autorizzate all’adesione 
alle convenzioni art. 2 comma 573 Legge Finanziaria 2008 17,50% 16,74% 

 

 
() I valori di Erogato e Risparmio diretto indicati non includono i contributi derivanti dall’adesione alla 

Convenzione Acquisto Autobus ed.3 da parte delle aziende affidatarie di servizi di trasporto pubblico locale anche 
di natura non pubblicistica alle quali l’articolo 27, comma 11, del d.lgs. 50/2017 consente l’accesso agli strumenti 
di acquisto e negoziazione limitatamente all’acquisto di materiale rotabile destinato al traposto pubblico locale. 
Tali contributi corrispondono, nel 2019, a circa 37 milioni di euro di Erogato e a circa 1,1 milioni di euro di Risparmio 
diretto. 
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IV. RISPARMI CONSEGUITI

Ai fini di una valorizzazione puntuale dei risparmi conseguiti, l’analisi delle

singole misure adottate a seguito delle misure contenute nella Legge Finanziaria 
per il 2008 evidenzia come, per alcune di esse quali ad esempio gli indicatori di 
spesa sostenibile, non risulti possibile enucleare compiutamente gli effetti, in 
termini di risparmio, dai risultati conseguiti dal “Sistema delle Convenzioni”. Infatti 
il Sistema delle Convenzioni, a sua volta inserito nel più ampio contesto del 
Programma di Razionalizzazione degli Acquisti – che contempla tutta una serie di 
ulteriori strumenti atti a generare risparmio quali, ad esempio, il Mercato 
Elettronico della Pubblica Amministrazione, gli Accordi Quadro, le Gare in 
Application Service Provider (ASP) e su Delega, il Sistema Dinamico di Acquisizione 
della Pubblica Amministrazione (SDAPA) – promuove verso le amministrazioni 
acquirenti un comportamento volto all’adesione ai parametri di prezzo e qualità 
per l’espletamento di procedure di gara in autonomia, ove ricorrano i presupposti 
di legge, dando luogo ad un risparmio indiretto (risparmio da benchmark). 

Di seguito sono illustrati i risultati conseguiti per il 2019, in termini di 
risparmio, dal Sistema delle Convenzioni (valori di pre-consuntivo): 

TAVOLA IV. 1 VALORI IN EURO ALLA CHIUSURA (Dicembre 2019) 

Risparmio potenziale (1) 2.547.801.800 

di cui: Risparmio Benchmark (2) 1.808.978.695 

Risparmio Diretto 738.823.105 

(1) Valore di pre-consuntivo. Il Risparmio Potenziale rappresenta il valore del risparmio ottenuto per le categorie 
merceologiche su cui sono state attivate convenzioni nazionali. Tale valore viene individuato – a seguito 
dell’aggiudicazione delle convenzioni – raffrontando i prezzi medi della P.A. per beni comparabili ed il valore di 
aggiudicazione Consip S.p.A.. Il Risparmio potenziale risulta costituito da 2 diverse componenti: il risparmio “diretto”

ed il risparmio “indiretto” (c.d. effetto benchmark). I valori di risparmio sono confermati dai risultati delle indagini 
ISTAT/MEF sulle “Modalità di acquisto delle pubbliche amministrazioni” (www.mef.gov.it) 
(2) Valore di pre-consuntivo. Il Risparmio da benchmark risulta determinato dall’utilizzo dei parametri di 
qualità/prezzo delle convenzioni Consip come limiti massimi per acquisti autonomi di beni e servizi comparabili. 
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