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Il Rapporto sugli interventi nelle aree sottoutilizzate riferisce al Par-
lamento sullo stato dello sviluppo dei territori, sull’utilizzo delle risorse 
stanziate, sull’attuazione delle politiche, sull’avanzamento della moder-
nizzazione amministrativa.

Il 2005 è stato contrassegnato dal signifi cativo impegno del Diparti-
mento per le politiche di sviluppo e coesione, delle Amministrazioni cen-
trali e delle Regioni per avviare, con gli enti locali e le parti economiche 
e sociali, la programmazione della politica regionale 2007-2013 e dallo 
sforzo negoziale sulle prospettive fi nanziarie dell’Unione, che ha condotto 
agli importanti risultati per l’Italia ottenuti nel Consiglio europeo del 
15-16 dicembre 2005.

Il Rapporto è preceduto da una nota del Ministro per lo Sviluppo e la 
Coesione Territoriale che segue e coordina la politica regionale con riguar-
do al Mezzogiorno.
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PREMESSA
del Ministro per lo Sviluppo e la Coesione Territoriale onorevole Gianfranco Micciché

Il 2005 è stato, per le politiche di sviluppo, un anno particolare. E’ l’ultimo di 
una legislatura che, forse per la prima volta, ha goduto di reale stabilità politica e, 
di conseguenza, ha potuto garantire una strategia, per le aree più deboli del Paese, 
almeno di medio periodo. E’ l’anno che ha visto chiudere la importante e diffi cile 
trattativa sulle prospettive fi nanziarie di bilancio europeo, infi ne molto positiva 
per l’Italia (forse anche questo per la prima volta).

Questi due avvenimenti rappresentano, per le politiche di sviluppo nazionali 
ed europee, un vero e proprio giro di boa. Il giusto tempo, quindi, per fare un con-
suntivo del lavoro svolto e qualche rifl essione per il futuro.

Come emerge chiaramente dall’ottavo rapporto del Dipartimento, anche que-
st’anno, si intrecciano segnali positivi con situazioni di arretratezza che coinvol-
gono in particolare lo stato dei servizi pubblici. Il Sud, insomma, presenta ancora 
luci e ombre.

I processi che ci aspettavamo, in termini di crescita economica, non ci per-
mettono di essere ancora pienamente soddisfatti, anche se la tendenza degli ultimi 
cinque anni va sostanzialmente nella giusta direzione.

Alcuni dei principali problemi, quindi, permangono, ma in diversi campi i 
miglioramenti cominciano a essere evidenti.

Dal 2002 siamo diventati “un modello da imitare” (parole della sig.ra Hubner, 
commissario europeo per la politica di coesione) nell’uso dei fondi strutturali che, 
come detto in altre occasioni, testimonia un irreversibile miglioramento qualitati-
vo in termini di programmazione, sia a livello centrale che regionale.

Nel campo degli investimenti pubblici esiste ormai un parco progetti serio e 
completo, sono decuplicati i bandi di gara per infrastrutture e, girando per il Sud 
del Paese, cominciano fi nalmente ad essere visibili i nuovi cantieri.

Sin dal primo anno è apparso evidente che occorreva rafforzare la struttura im-
prenditoriale del Sud e che gli strumenti agevolativi, per quanto utili, non rispon-
devano alle esigenze di competitività, avendo, per lo più, carattere di mera com-
pensazione alle carenze territoriali sia in termini di servizi che di infrastrutture.

Per accelerare il processo di crescita è stata fatta una scelta coraggiosa (almeno 
dal punto di vista politico): quella di diminuire drasticamente le risorse per trasfe-
rimenti per aumentare, invece, quelle per investimenti pubblici.

Sono state, inoltre, introdotte alcune novità di rilievo sia sul fronte della stra-
tegia politica sia su quello del metodo amministrativo.

La prima è stata la nascita nel 2002 del “Fondo unico” che, grazie all’intro-
duzione di nuove regole e meccanismi di premialità, ha dato importanti risultati 
nell’accelerazione della spesa per investimenti e nel miglioramento della program-
mazione in tutte le Regioni. Le nuove regole del “Fondo” hanno, quindi, inciso in 
maniera signifi cativa nell’utilizzo dei fondi comunitari e nazionali.

La seconda novità riguarda la riforma degli incentivi voluta anche dalle nuove 
regole europee successive alla strategia di Lisbona. La riforma prevede il progres-
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sivo abbandono del contributo a fondo perduto ed il coinvolgimento del sistema 
bancario sino ad oggi latitante nell’opera di aiuto reale allo sviluppo delle imprese 
meridionali. La diffi cile riforma, che ha visto la luce soltanto a fi ne legislatura, avrà 
comunque bisogno, sin dal futuro prossimo, di un continuo monitoraggio per evi-
tare un appesantimento del già debole sistema imprenditoriale del Sud.

La legislatura che si conclude nel 2006 lascia, pertanto, (a chiunque ne avrà la 
responsabilità politica nel prossimo futuro) un gran lavoro ancora da fare, ma una 
base solida da cui partire. 

Una tendenza di crescita economica superiore al resto del Paese ormai decen-
nale, quindi abbastanza consolidata; una disoccupazione scesa al 14 per cento in 
linea con gli obiettivi programmati; una reale crescita amministrativa nelle Regio-
ni che bisognerà salvaguardare; una buona struttura di marketing, presso Sviluppo 
Italia, per continuare il lavoro di attrazione degli investimenti esteri; un rapporto 
con le Regioni che ha consentito, in questi anni, un grande lavoro di squadra nella 
costruzione delle “Intese” e degli “Accordi di Programma Quadro”; un risultato 
nella trattativa sul bilancio europeo che garantirà per i prossimi anni una quantità 
di risorse per le Regioni in obiettivo 1 addirittura superiore al passato. 

Occorrerà proseguire nella strada dell’accelerazione degli investimenti in in-
frastrutture al fi ne di perseguire l’obiettivo di annullamento, oggi possibile, del 
divario con il Centro-Nord,  e sarà necessario dedicare una grande attenzione nel 
monitoraggio della riforma degli incentivi. Bisognerà rafforzare la convinzione, 
sia a livello centrale che regionale, della ineluttabile esigenza di  privatizzazione. 
Oggi, specialmente al Sud, è troppo alto il prezzo della gestione pubblica e mono-
polistica dei servizi.

Ritengo necessario, oltre che giusto, dare merito al Dipartimento per le Politi-
che di Sviluppo di avere raggiunto in questi anni un livello elevato di professiona-
lità, competenza ed impegno. Oggi possiamo affermare, con il giusto orgoglio, che 
in Europa è diffi cile, per chiunque si occupi di sviluppo, fare a meno di un parere 
o di un suggerimento da parte della nostra struttura. Il Rapporto annuale, che ho 
avuto il piacere di presentare alle Camere in questi anni, è diventato un punto di 
riferimento per politici, studiosi ed economisti per le analisi sul Mezzogiorno. 

Ed, infi ne, un ringraziamento personale lo devo a tutto il Dipartimento per 
l’aiuto che, con vero spirito istituzionale, con grande capacità e intelligenza e nel-
l’interesse dell’intero Paese, è stato dato a tutto il Governo nella lunga, faticosa e 
diffi cilissima trattativa sulle prospettive fi nanziarie, che ci ha permesso di ottenere 
in Europa un risultato a cui l’Italia non era proprio abituata. Questo Dipartimento 
rappresenta la base più solida per continuare a credere nello sviluppo del Sud e 
continuare a impegnarsi con serietà per il raggiungimento di tutti gli obiettivi. 
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SINTESI

Nel 2005, in un contesto nazionale caratterizzato da una fase di debolezza pro-
duttiva, l’economia meridionale è risultata stazionaria, ma l’andamento congiun-
turale in corso d’anno non si presta a interpretazioni univoche (cfr. fi g. 1).

Il prodotto interno lordo non è cresciuto, le diffi coltà del mercato del lavo-
ro restano rilevanti e debole la domanda di consumo, mentre persiste un divario 
strutturale signifi cativo con le aree più sviluppate del Paese nella capacità di creare 
stabili occasioni di impiego e di reddito. D’altro canto, il rafforzamento in corso 
d’anno del clima di fi ducia delle imprese, il moderato incremento delle esportazio-
ni e la sostanziale tenuta del turismo, nonché un persistente dinamismo impren-
ditoriale, testimoniano, pur se in modo non omogeneo sul territorio, il permanere 
delle determinanti di fondo, essenzialmente dal lato dell’offerta, della nuova fase di 
crescita dell’economia meridionale.

A distanza di dieci anni dalla svolta prodottasi, a metà anni novanta, nell’eco-
nomia del Sud, con un deciso ridimensionamento dell’azione di sussidio dello Stato 
e una ripresa di spirito imprenditoriale e civile, è possibile trarre alcune conside-
razioni di fondo. 

Il dato relativo al Pil è noto: nel periodo 1995-2005, il differenziale di crescita 
positivo a favore del Mezzogiorno è stato pari allo 0,3 per cento. In presenza di una 
quota di immigrazione dall’estero minore che nel Centro-Nord e di una ripresa 
della migrazione interna verso le altre aree del paese, tale differenziale si è tradotto 
anche in una riduzione nel decennio del divario in termini di Pil pro capite, pari a 
quasi due punti percentuali (cfr. fi g. 2).
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Figura 1 - PIL PER RIPARTIZIONE: 1996-2005 (variazioni percentuali a prezzi costanti)

1 Per il 2005, stime provvisorie DPS.

Fonte: Istat - Conti economici territoriali
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Questa maggiore crescita è stata sospinta da un nuovo dinamismo delle im-
prese e da un clima di fi ducia tendenzialmente più alto che nel resto del paese, 
che si sono tradotti nella creazione di un elevato numero di aziende e in un fl usso 
di investimenti privati decisamente superiore al Centro-Nord. Anche l’apertura 
ai mercati esteri è risultata maggiore rispetto al passato, con una dinamica supe-
riore rispetto al Centro-Nord delle esportazioni anche al netto dei prodotti pe-
troliferi, oggi del 60 per cento superiori a dieci anni or sono contro 40 per cento 
nel Centro-Nord, e dei fl ussi turistici (cfr. fi g. 3). D’altro canto, le esportazioni 
e le entrate turistiche restano assai al di sotto delle potenzialità dell’area e degli 
standard del Centro-Nord.

Lo sviluppo di questo decennio è stato caratterizzato da un recupero di effi cien-
za produttiva: la produttività dell’intera economia del Mezzogiorno ha manifestato 
una dinamica superiore a quella media italiana, facendo diminuire il differenziale 
da 15 a 12 punti percentuali. Ma tale performance migliore che nel Centro-Nord 
è limitata a servizi e agricoltura, mentre nell’industria in senso stretto la crescita è 
stata assai modesta, come nel resto del paese (cfr. fi g. 4).

In presenza di una crescita apprezzabile della produttività, lo sviluppo del 
Pil del Mezzogiorno, pure superiore a quello del Centro-Nord, non è stato suffi -
ciente a consentire una crescita adeguata dell’occupazione. Questa è aumentata 
fi no al 2002, ma si è poi stabilizzata, con una lieve fl essione del tasso di occupa-
zione dopo il deciso aumento del precedente quinquennio, con un valore che è 
oggi attorno al 46 per cento, contro circa il 63 per cento nella media dell’Unione 
Europea (cfr. fi g. 5). In presenza di una fl essione dell’offerta di lavoro, il tasso di 
disoccupazione è comunque sceso in maniera assai signifi cativa dal 18 per cento 
del 1995 al 14,5 del 2005, dopo aver raggiunto un picco prossimo al 20 per 
cento nel 1999.

Figura 2 -  PIL PRO CAPITE MEZZOGIORNO SU CENTRO-NORD 1995-2004
(valori percentuali)

Fonte: Istat - Conti economici territoriali
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Figura 3 - INDICATORI DEL CICLO ECONOMICO: 1995-2005

1 Fino al terzo trimestre.
2 Stima annua DPS.
Fonte: Istat, Isae e Unioncamere
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Fonte: elaborazione DPS su dati Istat
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Diverse sono le cause che hanno limitato nel decennio la crescita del Mezzogiorno.
Sul piano della domanda, la crescita del Sud ha risentito in modo negativo 

di un minore impulso della spesa pubblica, connesso al necessario ridisegno delle 
forme di intervento dello Stato: 

−  le spese per salari e consumi fi nali della Pubblica Amministrazione sono cre-
sciute, a differenza del passato, lievemente meno del Centro-Nord: in termi-
ni nominali l’incremento medio annuo tra il 1995 e il 2003 (ultimo anno al 
momento disponibile) è stato pari al 5,6 e al 5,4 per cento rispettivamente;

−  gli investimenti nel settore delle costruzioni, che include la componente 
delle opere pubbliche, hanno avuto uno sviluppo minore nel Mezzogiorno, 
con una crescita media annua, tra il 1995 e il 2004, pari, in termini reali, 
allo 0,9 per cento contro il 2,7 per cento nel Centro-Nord;

−  nel periodo è risultato negativo, rispetto al Centro-Nord, anche il contri-
buto dell’azione pubblica al reddito disponibile delle famiglie (cfr. fi g. 6).  
Il cosiddetto reddito primario, costituito da redditi da lavoro e da capitale, 
presenta infatti, tra il 1995 e il 2003 (ultimo anno disponibile), un diffe-
renziale positivo di crescita tra Mezzogiorno e Centro-Nord pari a 0,8 per 
cento annuo (al quale concorre, assieme al maggiore sviluppo del Sud, il 
più forte effetto della riduzione dei tassi di interesse del Centro-Nord, dove 
più cospicuo è il portafoglio fi nanziario delle famiglie), mentre il complesso 
dell’azione redistributiva pubblica attuata attraverso i trasferimenti per pre-
stazioni sociali e i prelievi per imposte e per contributi, ha svantaggiato il 
Mezzogiorno; il differenziale positivo di crescita fra le due aree in termini di 
reddito disponibile è così stato compresso a 0,4 per cento l’anno. 

A questi fattori di domanda si affi anca la permanenza di fattori di offerta, 
segnatamente due: la qualità assai peggiore che altrove dei servizi collettivi per 
imprese e famiglie; una concorrenza inadeguata soprattutto nel mercato dei ser-
vizi, che in alcune regioni del Mezzogiorno degenera nella forma estrema del 
monopolio criminale.
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Proprio a una strategia tesa a migliorare l’offerta e, per questa via, il contesto 
economico-sociale si è rivolta da alcuni anni la politica economica. I risultati ot-
tenuti nel sistema dei servizi, i loro punti di forza e di debolezza sono analizzati 
nel Documento Strategico Preliminare Nazionale, elaborato da un comitato di 12 
Amministrazioni centrali, sentito il partenariato economico e sociale, in occasione 
della fase preparatoria per l’accesso ai fondi strutturali 2007-2013.

Le valutazioni condotte nel Documento, con riguardo agli obiettivi che erano 
stati prefi ssati per la politica del periodo di programmazione 2000-2006, mostra-
no, in primo luogo, l’esistenza di forti miglioramenti nella programmazione fi nan-
ziaria e nella capacità istituzionale di molte delle Amministrazioni, soprattutto 
regionali, responsabili della politica per il Sud. 

La programmazione fi nanziaria può oggi avvalersi di un sistema informativo 
non comparabile rispetto a pochi anni fa, nel quale assumono particolare rilievo: 
la  qualità e tempestività dei Conti Pubblici Territoriali; il monitoraggio degli 
obiettivi di spesa e di impegno giuridico delle risorse; l’identifi cazione delle cause 
di ritardo nell’attuazione. È assai cresciuta la capacità di indirizzo strategico e di 
gestione, attraverso l’operatività di meccanismi di controllo interno di gestione, la 
formazione del personale interno, l’apertura delle strutture a risorse professionali 
esterne qualifi cate, la diffusione dei metodi di valutazione. Molti risultati sono 
stati raggiunti sia grazie all’uso di rigorosi sistemi premiali ancorati a obiettivi 
quantifi cabili, sia grazie ad azioni di accompagnamento.

Permangono, invece, rilevanti punti di debolezza in ordine sia al criterio dell’ad-
dizionalità della spesa in conto capitale, sia ai tempi di attuazione degli interventi.

La revisione al ribasso del livello di addizionalità comunitaria concordata con 
l’Unione Europea nel novembre 2004 segnala la nuova capacità di programmazio-
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ne fi nanziaria – tale nuova addizionalità è stata, infatti, successivamente rispettata 
– ma soprattutto il mancato raggiungimento dell’obiettivo a suo tempo fi ssato di 
destinare al Mezzogiorno il 45 per cento della spesa in conto capitale del paese. Tale 
quota è oggi infatti attorno al 38 per cento. Per quanto riguarda la componente 
ordinaria della spesa in conto capitale, insuffi ciente è stato l’impegno delle Ammi-
nistrazioni centrali e degli Enti pubblici che esse dovrebbero controllare nel perse-
guire l’obiettivo di destinarne al Sud il 30 per cento: la quota è stata mediamente 
del 26,6 per cento. Inadeguata rimane la capacità di tutte le Amministrazioni di 
prevedere correttamente le tempistiche di spesa e di ricavare dal monitoraggio, 
pure esistente, le indicazioni necessarie a rimuovere gli ostacoli. Per quanto ri-
guarda la componente della spesa aggiuntiva nazionale, solo con la costituzione del 
Fondo unico per le aree sottoutilizzate, nel 2003, si è realizzata una svolta nell’im-
piego dei fondi, che potrà avere forti rifl essi positivi nei prossimi anni.

A questi profi li fi nanziari, si aggiungono le diffi coltà incontrate nello spostare 
l’obiettivo delle Amministrazioni dall’“assorbimento dei fondi”, ossia dalla mera spe-
sa per infrastrutture o incentivi, alla qualità dei servizi che con questa spesa si dovreb-
bero attivare. La fi ssazione di obiettivi per la qualità dei servizi e la diffusione di me-
todi valutativi non sono stati ancora suffi cienti a rimuovere tale diffi coltà, anche per 
la assoluta carenza – come scrive il valutatore indipendente della programmazione 
2000-2006 – del “confronto culturale e politico” sul Programma e sui suoi risultati.

Nonostante questi limiti, si osservano miglioramenti diffusi nella qualità dei 
servizi del Mezzogiorno, sia in assoluto, sia in relazione al Centro-Nord. Il segno 
del processo in atto è chiaro, come mostra la fi gura 7, dove si osserva, per alcuni 
servizi fondamentali rappresentati da appropriati indicatori, che il divario del Mez-
zogiorno rispetto alla media italiana si è andato riducendo. Ma tale divario resta 
assai cospicuo, perché i progressi sono stati inferiori al necessario e agli obiettivi.

Per quanto riguarda la qualità nella gestione dei rifi uti, la quota di raccolta dif-
ferenziata, che ne costituisce un buon indicatore, mostra decisamente l’inizio nel 
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Mezzogiorno di un processo di avvicinamento a standard accettabili. Ma il risultato 
raggiunto (8 per cento del totale dei rifi uti) resta grandemente inferiore a quello del 
Centro-Nord (28 per cento) e all’obiettivo minimo fi ssato nel Programma 2000-
2006 (15 per cento).

Nel campo energetico, piccoli progressi si sono registrati in merito all’utilizzo 
delle fonti energetiche rinnovabili (solare, idroelettrica, eolica e biomasse). Ma resta-
no gravi i problemi di inadeguatezza dell’offerta in termini sia di qualità del servizio 
erogato, legata a problemi di distribuzione, sia di costi. Quanto al primo aspetto, il 
divario con il Centro-Nord è testimoniato dal maggior numero medio di interruzio-
ni accidentali lunghe per utente, circa doppie nel 2003 nel Mezzogiorno rispetto al 
resto del paese. 

Per quanto riguarda l’istruzione, progressi si sono avuti sia nella drastica riduzione 
dell’abbandono scolastico, sia nell’effettiva partecipazione all’istruzione secondaria su-
periore. Tuttavia, la qualità delle competenze appare ancora gravemente insuffi ciente, 
come mostra la capacità matematica, misurata da indagini internazionali, di risolvere 
problemi complessi rispetto a quella del resto del mondo industriale (cfr. fi g. 8).

Nell’adozione delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione a fi ni 
produttivi e commerciali, il Mezzogiorno ha recuperato l’arretratezza per quanto 
riguarda la diffusione della banda larga nelle imprese. Tuttavia resta insuffi ciente, 
come del resto in molte aree del Centro-Nord, l’effettivo ricorso a tali tecnologie ai 
fi ni di un miglioramento dell’organizzazione aziendale e della produttività.

Figura 8 -  ISTRUZIONE: PERCENTUALI DI STUDENTI DI 15 ANNI CON CAPACITÀ 
MATEMATICHE TALI DA RISOLVERE PROBLEMI COMPLESSI IN ALCUNI 
PAESI OCSE

Fonte: elaborazioni DPS su dati OCSE-PISA

Rapporto Annuale del DPS - 2005
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Per il servizio idrico, non si è sostanzialmente modifi cata nell’ultimo decennio 
la percentuale di famiglie che denunciano irregolarità nell’erogazione dell’acqua, né 
si è attenuata la differenza con il Centro-Nord (29,4 per cento contro 9,7 per cento), 
restando così lontano anche dal valore obiettivo minimo (15 per cento) fi ssato nel 
Programma 2000-2006. Prospettive positive provengono, tuttavia, dall’attuazione 
della riforma istituzionale del settore, che proprio nel Sud appare avanzata.

Nei servizi di trasporto, persistono notevoli disparità tra le due macroaree, ma 
anche all’interno di ciascuna ripartizione territoriale. Il sistema dei trasporti meridio-
nale evidenzia, in particolare, una carenza rilevante nello sviluppo e nell’integrazione 
fra reti e servizi, nonché l’assenza di connessioni decisive tra le grandi reti. A fronte, 
ad esempio, di una densità media nazionale della rete ferroviaria, pari a 50 km di rete 
ogni 1000 km, in linea con quella europea, il Centro-Nord presenta una densità su-
periore, vicina a quella del Regno Unito, mentre nel Sud tale valore è pari solo a 24.

Sul tema fondamentale della sicurezza e della legalità, nei dati più aggiorna-
ti relativi al 2004, si rilevano indici più alti nel Centro-Nord per la criminalità 
diffusa e violenta e nel Mezzogiorno per la criminalità organizzata ed economica, 
peraltro in un processo di progressiva omogeneizzazione tra le fenomenologie ri-
scontrabili nelle diverse aree del Paese, che appare confermata dalla convergenza 
dei dati sulla percezione del rischio di criminalità. Ma la presenza pervasiva della 
criminalità organizzata in importanti aree del Sud, la combinazione di illegalità 
diffusa e opacità amministrativa, continuano a connotare negativamente la qualità 
della vita e del lavoro e la capacità attrattiva del Mezzogiorno.

Le prospettive di crescita del Mezzogiorno dipendono in larga misura, si ar-
gomenta nel Documento Strategico Preliminare, dalla capacità di accelerare il mi-
glioramento dei servizi, attraverso una maggiore quantità e qualità di investimenti 
pubblici e un più elevato grado di concorrenza. 

Questo risultato potrà essere favorito nei prossimi due-tre anni dall’attuazione 
di molti progetti già in corso. A tale riguardo assumono rilievo i seguenti profi li:

-  i progetti dei Fondi strutturali, che nel 2005, raggiungendo per il quarto 
anno consecutivo gli obiettivi comunitari, hanno speso oltre il 16 per cento 
delle risorse totali, spenderanno mediamente in ognuno dei prossimi tre anni 
circa il 16,5 per cento di tali risorse;

-  l’accelerazione realizzata negli Accordi di Programma Quadro nell’ultimo 
biennio – con il conseguimento degli obiettivi di programmazione, in misura 
pressoché integrale, e in misura assai elevata degli obiettivi di impegno giuri-
dico delle risorse – consentirà di realizzare una parte signifi cativa dei molteplici 
progetti sino ad oggi concordati fra Stato e Regioni, anche nel Centro-Nord;

-  l’accelerazione che si osserva nei bandi di gara per infrastrutture nel triennio 
2003-2005 rispetto al triennio precedente, specie nel Mezzogiorno, segnala 
che una simile accelerazione si manifesterà nel prossimo triennio nell’attua-
zione delle opere.

Ma tutto ciò che è stato avviato, e gli effetti che esso avrà nei prossimi anni, 
non è ancora suffi ciente per imprimere la svolta dovuta al Mezzogiorno. È qui che 
il documento tecnico-amministrativo predisposto dalle Amministrazioni centrali, 
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in forte sintonia con i documenti parallelamente predisposti dalle Regioni, indica 
alcune signifi cative discontinuità nella politica economica, che potrebbero concor-
rere a rimuovere gli ostacoli sinora incontrati.

In primo luogo, per quanto riguarda l’addizionalità della politica regionale 
nazionale e comunitaria, si suggerisce di:

-  dotarsi di strumenti di più forte cogenza per attuare gli indirizzi per il riparto 
delle risorse ordinarie;

-  subordinare, per i settori prioritari della politica ordinaria (reti e collegamen-
ti, sicurezza, ecc.), gli interventi della politica regionale aggiuntiva all’esi-
stenza di una rigorosa pianifi cazione della spesa ordinaria;

-  ricercare maggior coerenza e coordinamento tra obiettivi di spesa e obiettivi 
di fi nanza pubblica. 

In secondo luogo, la qualità e l’effi cacia degli investimenti pubblici potrà es-
sere accresciuta identifi cando un gruppo circoscritto di servizi essenziali per i quali 
fi ssare obiettivi di servizio, presidiati da meccanismi di incentivazione, che le Am-
ministrazioni attuatrici si impegnano a raggiungere. 

In terzo luogo, a sostenere il processo di miglioramento della qualità degli in-
terventi di sviluppo potrà concorrere una più forte selezione delle priorità, sin dal 
Quadro Strategico Nazionale 2007-2013, che dovrà essere redatto entro il settembre 
2006. Tali priorità, che già emergono nel Piano nazionale di Lisbona, sono determi-
nanti per tutte le aree del paese, ma, con il contributo fi nanziario della politica regio-
nale, esse assumono nel Mezzogiorno un ruolo fondamentale. Esse riguardano:

-  la promozione della ricerca e dell’innovazione, dove più alto è il divario all’inter-
no del paese, ma nello stesso tempo più elevata è la redditività degli interventi;

-  un forte intervento sul capitale umano, capace di ricostituire rapidamente 
una qualità diffusa di competenze nella scuola e nel mondo del lavoro e, in 
generale, dei cittadini, anche ai fi ni di una riduzione dell’esclusione sociale;

-  un investimento signifi cativo per l’ambiente, idoneo, oltre che a elevare la quali-
tà della vita, ad arricchire e a sfruttare le enormi potenzialità in termini di richia-
mo turistico e di sviluppo del settore agricolo e della fi liera agro-alimentare;

-  il completamento del processo di modernizzazione dei mercati e della Pubblica 
Amministrazione, della cui importanza e dei risultati sin qui raggiunti si è det-
to: particolare rilievo assumono il rafforzamento della concorrenza nel mercato 
dei servizi, l’attuazione del decentramento amministrativo, l’ulteriore diffusio-
ne della cultura della valutazione, l’ulteriore uso dei sistemi di premialità.

Queste priorità potranno avere la massima effi cacia nelle agglomerazioni urba-
ne e nei sistemi produttivi territoriali se verranno integrate in progetti che com-
binano in modo selettivo interessi e capacità locali con un contributo, oggi ancora 
carente, di Amministrazioni centrali e altri centri di competenza nazionale, sia 
pubblici che privati. La realizzazione di progetti interregionali rappresenterà la 
cartina di tornasole di questa rafforzata capacità.
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In ultimo luogo, sul piano del disegno istituzionale, Stato centrale e Regioni 
hanno già stabilito, nelle Linee guida approvate con intesa della Conferenza unifi -
cata fra Stato, Regioni e Province autonome del 3 febbraio 2005 di:

• procedere alla unifi cazione delle politiche regionali nazionali e comunitarie, 
•  fare più intenso uso degli strumenti delle Intese istituzionali e degli Accordi 

di programma quadro, ulteriormente semplifi cati, 
•  prevedere una programmazione settennale delle risorse del Fondo per le aree 

sottoutilizzate. 

L’occasione per il rafforzamento della politica in atto e per l’introduzione di 
queste e di altre discontinuità che si ritengano rilevanti è rappresentata dall’avvio 
all’inizio del 2007, del nuovo ciclo di programmazione comunitaria, alla quale 
verrà ancorata la programmazione nazionale. L’esito, nel Consiglio Europeo del 15-
16 dicembre, per l’Italia assai positivo, del diffi cile negoziato sul bilancio europeo 
per il periodo 2007-2013, mette, infatti, a disposizione del nostro paese un volume 
di risorse assai ampio, pari a 25,6 miliardi di euro, di cui oltre 20 nel complesso 
delle regioni del Mezzogiorno. Si tratta di un valore assai superiore a quello (oltre 
16 miliardi di euro) a cui il Mezzogiorno avrebbe avuto accesso in base alla prima 
proposta negoziale (avanzata durante la presidenza lussemburghese) e superiore, a 
prezzi costanti, anche a quello del precedente periodo di programmazione. 

In questo scenario, il rafforzamento della politica secondo le linee indicate 
dovrebbe, in primo luogo, consentire di elevare il volume della spesa pubblica in 
conto capitale destinata al Sud. Tale spesa, riferita all’aggregato Pubblica Am-
ministrazione, è passata dai circa 16 miliardi nel 1998 ai 20,4 miliardi nel 2004 
(cfr. fi g. 9). Nei valori programmatici fi no al 2009, attraverso l’accelerazione 
prevista per l’attuazione delle politiche indicate nel Documento, la quota della 
spesa in conto capitale del Mezzogiorno sul totale Italia potrebbe raggiungere a 
fi ne periodo valori prossimi all’obiettivo previsto del 45 per cento.
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Figura 9 -  SPESA IN CONTO CAPITALE DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE NEL 
MEZZOGIORNO (miliardi di euro)

Fonte: elaborazioni DPS - Quadro Finanziario Unico
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Il secondo risultato importante a cui mirare è rappresentato dall’ulteriore rie-
quilibrio della spesa in conto capitale a favore di investimenti pubblici materiali 
e immateriali, obiettivo fi ssato sin dall’avvio del programma comunitario 2000-
2006. Il riequilibrio è effettivamente in atto, non solo nelle assegnazioni di risor-
se, ma anche nella spesa: tra il 1999 e il 2003 la quota destinata a investimenti 
pubblici, sul totale della spesa in conto capitale del Settore Pubblico Allargato 
(SPA) è cresciuta di circa 4 punti percentuali, dal 57,6 al 61,5 per cento (cfr. fi g. 
10). Tuttavia i tempi di consolidamento di tale processo sono risultati superiori al 
previsto, determinando il mantenimento di un divario signifi cativo con l’area cen-
tro-settentrionale. Tale divario potrà essere colmato nei prossimi anni.
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Figura 10 -  QUOTA DEGLI INVESTIMENTI SUL TOTALE DELLA SPESA IN CONTO 
CAPITALE NEL MEZZOGIORNO - ANNI 1999-2004 (valori percentuali)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali

Il rafforzamento della politica in corso, con le discontinuità indicate, potrà, 
infi ne, concorrere al risultato fi nale per la politica di sviluppo in oggetto, di un 
più radicale e rapido miglioramento della qualità dei servizi. Il parallelo persegui-
mento di questo stesso obiettivo nel Centro-Nord, secondo una strategia in larga 
misura unitaria, potrà permettere una più feconda cooperazione fra le due aree del 
paese e una utile contaminazione tecnica e amministrativa.

Nel quadro qui sommariamente descritto vi sono le premesse perché tro-
vino pienamente attuazione le potenzialità di sviluppo che il Mezzogiorno ha 
manifestato nell’ultimo decennio e perché, in un contesto di ripresa nazionale, 
lo sviluppo del Mezzogiorno si acceleri. La ripresa dello sviluppo meridionale è 
prevista già nel 2006, con un ritmo di crescita ancora vicino al dato nazionale; 
il suo progressivo consolidamento negli anni successivi potrà consentire, tra il 
2008 e il 2009, un tasso di incremento del Pil fi nalmente superiore a quello 
medio europeo.
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I. TENDENZE ECONOMICHE E SOCIALI DEI TERRITORI

Nel 2005 sia nel Mezzogiorno, sia nel Centro-Nord il Pil è stato stazionario. 
Questa performance dell’economia italiana sconta la persistenza di importanti pro-
blemi strutturali: insuffi ciente livello di competitività e di innovazione dei prodot-
ti, diffi coltà del sistema delle imprese a crescere, carenza o malfunzionamento di 
servizi pubblici e di infrastrutture.

Nel Mezzogiorno, dove la persistenza di tali fattori ha interrotto la favorevole 
tendenza a uno sviluppo maggiore rispetto al resto del Paese e frena la crescita di 
occupazione, sono, tuttavia, ancora presenti quei segnali positivi che dalla seconda 
metà degli anni novanta hanno caratterizzato l’evoluzione della dinamica impren-
ditoriale, delle esportazioni e del settore del turismo (cfr. par. I.1). Un’analisi più 
articolata, rivolta a cogliere dinamiche territoriali e d’impresa legate a specifi cità 
subregionali e locali, è contenuta nel paragrafo I.2, in particolare attraverso la disa-
mina delle agglomerazioni di imprese presenti nei Sistemi Locali del Lavoro (SLL) 
e nei distretti industriali. 

La ripresa di uno sviluppo accelerato dell’economia meridionale è legata alla 
rimozione dei vincoli strutturali allo sviluppo sopra richiamati.

Un ulteriore rafforzamento della qualità degli investimenti pubblici, il loro 
indirizzo a visibili obiettivi di servizio, un maggiore impegno dell’azione pubbli-
ca ordinaria, una più forte concorrenza nel mercato dei servizi pubblici, locali e 
di rete, potranno, nell’ambito dell’impegno programmatico per il periodo 2007-
2013, contribuire al raggiungimento dell’obiettivo di una crescita del Pil meridio-
nale superiore a fi ne decennio alla media italiana ed europea (cfr. par. I.3).

Vengono descritte in seguito le tendenze che riguardano alcuni fenomeni sociali che 
testimoniano dell’esistenza o meno delle condizioni di base ritenute indispensabili per 
un migliore funzionamento della società nelle aree svantaggiate: livello di istruzione, 
aspetti del disagio sociale, condizioni di legalità e sicurezza sul territorio (cfr. par. I.4).

Il paragrafo I.5 evidenzia nella sua analisi il permanere in tutta l’Europa di disparità 
forti nei livelli di crescita. I divari, se appaiono in riduzione nell’esame comparato fra Sta-
ti, restano, infatti, ancora elevati se misurati fra le regioni all’interno dei singoli Paesi.

I.1 Tendenze economiche territoriali

Dopo la crescita meno elevata rispetto al resto del Paese nel 2004, che aveva 
interrotto, come già nel 2000, una tendenza alla maggiore crescita del Sud, l’incre-
mento del Pil del Mezzogiorno nel 2005 è stimato, in linea con la media nazionale, 
prossimo allo zero1. 

1 Nel mese di dicembre 2005 l’Istat ha pubblicato i primi dati, relativi al periodo 1992-2000, della revisione 
dei conti economici nazionali, effettuata in ottemperanza alle regole comunitarie. Nel corso del 2006 saranno 
diffuse le nuove stime per gli anni 2001-2004 (il 1° marzo contestualmente ai dati del 2005) e la ricostruzione 
della serie storica per il periodo 1980-1991.

A livello territoriale il primo riallineamento ai nuovi dati nazionali sarà effettuato nel giugno 2006, 
limitatamente alla stima per il 2005 di Pil, valore aggiunto, unità di lavoro e spesa per consumi nel Mezzogiorno e 
nel Centro-Nord. Successivamente, nel mese di settembre, sarà diffusa la ricostruzione della serie storica completa 
anche a livello regionale fi no al 2004. Per questa ragione i dati dei conti economici territoriali delle tavole aI.1 
dell’Appendice non tengono ancora conto della revisione.

Dinamica del PilDinamica del Pil
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L’andamento congiunturale del 2005 delineato dai principali indicatori raf-
fi gura una situazione complessa, dall’interpretazione non univoca. Per un verso, 
la migliore intonazione rispetto al Centro-Nord, che si è andata affermando in 
corso d’anno, del clima di fi ducia delle imprese e, più di recente, dei consumato-
ri, il moderato incremento delle esportazioni e la sostanziale tenuta del turismo, 
nonché il persistente, pur affi evolito, dinamismo imprenditoriale, testimoniano, 
anche se con tratti non omogenei sul territorio, il permanere delle determinanti 
di fondo, essenzialmente dal lato dell’offerta, della crescita dell’economia meri-
dionale. Per l’altro verso, la ridotta reattività del mercato del lavoro, la riduzione 
dell’offerta di lavoro, l’arretramento della domanda di consumo delle famiglie 
segnalano la diffi coltà nella capacità di creare stabili occasioni di impiego e di 
reddito.

Il miglioramento del clima di fi ducia delle imprese, sin dall’inizio del 2005, ha 
riguardato sia i giudizi sugli ordini sia le aspettative di produzione. La moderata 
ripresa del clima di fi ducia delle famiglie, a partire da metà anno, sembra poggiare 
prevalentemente su più favorevoli previsioni riguardo la convenienza del risparmio 
e l’acquisto di beni durevoli.

Prosegue la maggiore dinamica espressa dalla creazione di nuove imprese al 
Sud a partire dal 2001, mentre le diffi coltà del settore turistico italiano sembrano 
interessare in analoga misura entrambe le ripartizioni.

La congiunturaLa congiuntura

Figura I.1 -  PIL PER RIPARTIZIONE: 1996-2005 
(variazioni percentuali a prezzi costanti)

* Per il 2005, stime DPS
Fonte: Istat - Conti economici territoriali Istat
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Come detto in precedenza, il minore tasso di sviluppo del Mezzogiorno ri-
spetto al Centro-Nord riscontrato nel 2004 ha fatto seguito a una lunga fase, 
dal 1997 al 2003 (con eccezione nel 2000), caratterizzata da un signifi cativo 
differenziale di crescita del Pil a favore del Sud (0,3 per cento in media d’anno). 
In tale periodo, ai più elevati incrementi del prodotto lordo nei confronti del 
resto del Paese si sono accompagnati, soprattutto nella seconda metà degli anni 
novanta, evoluzioni del Pil pro capite e della produttività ancora più favorevoli 
(cfr. tav. I.1).

Il positivo differenziale in termini di prodotto per abitante ha avuto l’effetto di 
ridurre, il forte divario tuttora esistente nei confronti del Centro-Nord: il Pil pro 
capite del Mezzogiorno è passato, rispetto a quello del Centro-Nord, dal 55,7 nel 
1995 al 59,4 per cento nel 2004. 
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La maggiore crescita dell’economia meridionale dalla seconda metà degli anni 
novanta si è rifl essa in una dinamica superiore alla media nazionale in tutte le regio-
ni dell’area ad eccezione dell’Abruzzo: si sono distinte in particolare le performance 
di Calabria, Sicilia, Campania e Basilicata. Nelle altre ripartizioni territoriali, il 
Centro e il Nord-Est si sono sostanzialmente allineati alla media italiana, con i 
risultati migliori nelle Marche e nel Lazio, mentre uno sviluppo meno dinamico ha 
interessato le regioni del Nord-Ovest, in particolare Piemonte e Valle d’Aosta.
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Il differenziale a favore delle regioni meridionali, per la contemporanea minore 
dinamica della popolazione, è risultato più ampio in termini di Pil pro capite. Il si-
gnifi cativo rallentamento della crescita demografi ca (cfr. fi g. I.5) ha elevato il ritmo 
di incremento del prodotto per abitante di Calabria e Sicilia, che, assieme alla Ba-
silicata, fi gurano ai primi posti della graduatoria regionale in termini di variazioni. 
Nel resto del Paese una crescita del Pil pro capite superiore alla media nazionale si 
riscontra soltanto nel Lazio, nelle Marche e in Liguria, regione quest’ultima inte-
ressata, peraltro, da un forte decremento della popolazione.
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Figura I.5 -  ANDAMENTO DEMOGRAFICO: 1995-2004 
(variazioni percentuali medie annue)

Fonte:  Istat - Conti economici territoriali
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L’andamento demografi co è stato caratterizzato, nel periodo considerato, da 
una ripresa del fenomeno migratorio dal Sud. A questo, nell’ultimo biennio, si 
è sovrapposto un altro fenomeno, anch’esso fortemente incidente sull’evoluzione 
demografi ca, vale a dire la regolarizzazione dei lavoratori extracomunitari e la con-
seguente iscrizione nei registri anagrafi ci. La prevalente concentrazione delle nuove 
residenze nell’area centro-settentrionale ha ampliato la tendenza a un ridimensio-
namento del peso della popolazione meridionale sul totale nazionale.

Per un’analisi di alcune principali caratteristiche della nuova immigrazione a 
livello nazionale e territoriale cfr. i Riquadri: A) La popolazione immigrata e C) 
Fattori rilevanti nelle tendenze recenti del mercato del lavoro italiano.

RIQUADRO A – LA POPOLAZIONE IMMIGRATA

Dagli anni ’70 l’Italia ha registrato un’inversione di tendenza nei saldi migra-
tori, divenendo un paese prevalentemente di immigrazione netta. Il fenomeno, seppure 
con tassi migratori più bassi, è in linea con quanto verifi catosi negli altri paesi membri 
dell’Unione Europea (UE-15).

I dati del Censimento 2001 segnalavano un numero di cittadini stranieri residenti 
in Italia pari a 1 milione 335 mila unità, di cui la grande maggioranza (per oltre 
l’88 per cento) nati all’estero. I dati del censimento confermano il saldo migratorio netto 
negativo degli italiani e quello positivo degli stranieri, soprattutto per le regioni del 
Centro-Nord. Tale tendenza viene confermata dalle successive rilevazioni anagrafi che: 
a inizio 2005 gli stranieri regolarmente residenti erano oltre 2 milioni 402 mila, con 
un incremento rispetto all’anno precedente del 20,7 per cento.

La distribuzione degli stranieri sul territorio è sbilanciata a favore del Centro-Nord 
(con una quota dell’87,5 per cento nel 2005, di cui il 63,6 per cento è solo nel Nord), 
mentre il Mezzogiorno rappresenta essenzialmente un’area di permanenza temporanea.
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Le principali caratteristiche della popolazione straniera risultanti dal Censi-
mento 2001 riguardano: una sostanziale parità dei sessi, nel decennio 1991-2001 
il rapporto di mascolinità (defi nito come il rapporto maschi/femmine) si è spostato a 
favore delle donne, con un valore pari a 98 uomini ogni 100 donne; una forte presenza 
di giovani, l’età media 30,4 anni per gli uomini e 31,4 per le donne, il 21,3 per cento 
degli stranieri residenti in Italia è al di sotto dei 18 anni, mentre il 45 per cento ha 
un’età compresa tra i 30 e i 49 anni; una graduatoria delle cittadinanze maggior-
mente presenti in Italia con al primo posto il Marocco, a seguire Albania, Romania 
e Filippine.

Il 66,6 per cento circa di tutta la popolazione straniera residente fa parte delle 
forze di lavoro (cioè della popolazione in età attiva occupata e in cerca di prima 
occupazione) e il 58,5 per cento ha un lavoro, mostrando quindi tassi di parteci-
pazione al mercato superiori a quelli degli italiani e con rifl essi quindi, a livello 
nazionale, sugli aspetti occupazionali e sulla produzione di valore aggiunto (cfr. 
Riquadro C).

Gli immigrati risultano occupati prevalentemente nel settore industriale (44,8 
per cento) e in quello terziario (49,3 per cento) e all’interno di questo soprattutto nel 
comparto del commercio (17,3 per cento) e nelle attività legate alla collaborazione dome-
stica (11,2 per cento). Quanto al tipo di attività svolta, l’80,2 per cento dei lavoratori 
immigrati è qualifi cato come lavoratore dipendente, di cui oltre due terzi è inquadrato 
come operaio; il rimanente 20 per cento è classifi cato come indipendente.

Figura A.2 -  POPOLAZIONE RESIDENTE APPARTENENTE ALLE FORZE LAVORO 
PER REGIONE (valori percentuali)

Fonte: Istat, Censimento 2001
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Nel periodo 1995-2004 l’effetto popolazione sulla crescita del Pil, attribuibile 
alla sola dinamica demografi ca, è stimato pari a 0,3 per cento e intorno allo zero 
rispettivamente nel Centro-Nord e nel Mezzogiorno. Nello stesso arco temporale 
risultano superiori nel Sud i contributi dei due fattori della crescita del Pil pro 
capite: la produttività, per un’entità signifi cativa (1 contro 0,4 per cento nel Cen-
tro-Nord), e, marginalmente, la quota di popolazione occupata (0,8 contro 0,7 per 
cento).
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Figura A.3 -  POPOLAZIONE STRANIERA RESIDENTE PER SETTORI DI ATTIVITÀ E 
PER REGIONE (composizione percentuale)

Fonte: Istat, Censimento 2001

 Centro-Nord Mezzogiorno

 di cui: di cui:
 

1981-90 1991-95 1996-04
 1996-00 2001-04 

1981-90 1991-95 1996-04
 1996-00 2001-04

Pil 2,3 1,5 1,4 1,8 0,8 2,1 0,5 1,7 2,1 1,2

Popolazione -0,1 0,1 0,3 0,3 0,4 0,3 0,3 -0,1 0,0 -0,2

Pil pro capite 2,4 1,4 1,1 1,6 0,4 1,8 0,1 1,8 2,1 1,4

Pil per occupato
(produttività) 1,6 2,2 0,4 0,9 -0,3 1,7 1,7 1,0 1,6 0,3

Quota di
popolazione occupata 0,8 -0,7 0,7 0,6 0,7 0,1 -1,5 0,8 0,5 1,1

Unità di lavoro 0,7 -0,6 1,0 0,9 1,1 0,4 -1,2 0,7 0,5 0,9

Fonte: Istat - Conti economici regionali

Tavola I.1 -  LE COMPONENTI DELLA CRESCITA DEL PIL PRO CAPITE: PRODUTTIVITÀ 
E OCCUPAZIONE (variazioni percentuali medie annue a prezzi costanti)
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La produttività, misurata in termini di valore aggiunto per unità di lavoro, ha 
evidenziato, quindi, nel Mezzogiorno una dinamica maggiore rispetto al resto del 
Paese, come effetto combinato di un maggiore prodotto e di una più contenuta 
crescita occupazionale.

Tale dinamica ha determinato una riduzione nell’ultimo decennio di circa tre 
punti percentuali, con un divario di produttività rispetto alla media italiana sceso 
da 15 punti nel 1995 a circa 12 punti nel 2004. Dal punto di vista settoriale, a tale 
miglioramento, data la sostanziale stabilità del differenziale di produttività del-
l’industria in senso stretto, hanno contribuito prevalentemente i settori terziario e 
agricolo.

Dal lato dell’offerta, il maggiore contributo all’incremento del valore aggiunto 
del Mezzogiorno nel decennio è stato fornito dal comparto dei servizi, che solo nel 
biennio conclusivo ha registrato una dinamica inferiore a quella dell’area centro-
settentrionale. L’industria nel suo complesso, e in particolare l’industria in senso 
stretto, ha mostrato al Sud un’evoluzione comparativamente migliore di quella del 
resto del Paese, ma nel 2004 la variazione del suo valore aggiunto è divenuta nega-
tiva (-1,5 per cento). Il settore agricolo, infi ne, ha avuto nel decennio una dinamica 
simile a quella del Centro-Nord, ma in netto rallentamento rispetto alla variazione 
media della prima metà degli anni novanta.

Le componenti 
dell’offerta
Le componenti 
dell’offerta

Nel corso dell’ultimo decennio, l’incidenza del settore industriale meridionale 
si è mantenuto pressoché costante, pari soltanto al 15 per cento del valore aggiunto 
totale dell’area, circa 10 punti in meno del suo corrispondente nel Centro-Nord. 
Alcuni comparti come l’alimentare, i prodotti in metallo, i minerali non metalli-
feri e della carta hanno registrato la dinamica più sostenuta. Altri, come il tessile 
e l’abbigliamento, hanno diminuito la loro incidenza nel periodo o, come nel caso 
delle macchine e dei mezzi di trasporto, hanno interrotto nel 2003 il trend di cre-
scita. Permane nel terziario un’elevata presenza della componente pubblica, anche 

 Centro-Nord Mezzogiorno

 di cui: di cui:
 

1981-90 1991-95 1996-04
 1996-00 2001-04 

1981-90 1991-95 1996-04
 1996-00 2001-04

Agricoltura 0,0 1,3 0,8 1,6 -0,1 -2,1 4,0 0,8 1,1 0,5

Industria 1,7 1,3 0,7 1,1 0,2 0,8 -0,7 0,8 1,0 0,5

 industria s.s. 1,8 1,6 0,4 1,0 -0,4 0,9 0,7 0,8 1,3 0,1

 costruzioni 1,2 -0,1 2,3 1,7 3,0 0,6 -3,8 1,0 0,4 1,7

Servizi 2,9 1,6 1,9 2,2 1,4 2,9 0,7 2,0 2,4 1,5

Totale 2,4 1,5 1,5 1,9 1,0 2,1 0,6 1,7 2,1 1,3

Fonte: Istat - Conti economici territoriali

Tavola I.2 -  VALORE AGGIUNTO TERRITORIALE PER SETTORI
(variazioni percentuali medie annue a prezzi costanti)
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se in diminuzione, mentre il comparto dell’intermediazione fi nanziaria e dei servizi 
alle imprese ha avuto un’espansione superiore alla media del settore.

Tra le componenti della domanda, nel periodo 1996-2004, si osservano mu-
tamenti circa i fattori trainanti della crescita del Mezzogiorno, soprattutto in un 
raffronto con il decennio 1981-90, ovvero con una fase di sviluppo economico 
del Sud sostanzialmente analogo: meno consumi, sia privati sia pubblici, meno 
importazioni nette di beni e servizi, più investimenti, soprattutto in macchine e 
attrezzature, almeno fi no al 2001, a testimonianza di un modello di sviluppo in 
transizione, sia pure lenta, da un’economia per larga parte assistita dal centro a 
un’economia contrassegnata da signifi cativi impulsi autonomi.

Il progressivo ridimensionamento dai primi anni duemila della dinamica 
espansiva dell’attività economica del Sud ha di recente attenuato, ma non invertito 
queste nuove tendenze. La dinamica della domanda di consumo si è mantenu-
ta mediamente moderata, quella delle importazioni nette si è comunque rivelata 
meno elevata rispetto al Centro-Nord, la contrazione degli investimenti fi ssi lordi 
in macchine e attrezzature si è rivelata minore di quella registrata nel resto del 
Paese.

Le componenti 
della domanda
Le componenti 

della domanda

Complessivamente gli investimenti fi ssi lordi in Italia, misurati in rapporto al 
Pil, hanno aumentato la loro incidenza rispetto al valore del 1995 (che peraltro era 
sceso a quei livelli a seguito di una forte fl essione avvenuta nella prima metà degli 
anni ’90), con una quota intorno al 21 per cento nel 2004. Un simile andamento 
si riscontra anche per gli investimenti nel Mezzogiorno, al cui interno si assiste, 

 Centro-Nord Mezzogiorno

 di cui: di cui:
 

1981-90 1991-95 1996-04
 1996-00 2001-04 

1981-90 1991-95 1996-04
 1996-00 2001-04

Pil 2,3 1,5 1,4 1,8 0,8 2,1 0,5 1,7 2,1 1,2

Importazioni nette
di beni e servizi -5,2 -10,4 5,1 5,1 5,1 6,4 -5,1 1,4 2,7 -0,1

Domanda interna 2,2 0,8 1,9 2,5 1,2 2,7 -0,5 1,7 2,2 1,0

Consumi interni 2,4 0,9 1,7 2,3 1,1 3,0 0,7 1,5 1,9 1,1

   delle famiglie 2,3 1,3 1,8 2,6 0,8 3,0 0,9 1,6 2,3 0,7

   delle AAPP e ISP 2,7 -0,4 1,6 1,0 2,2 3,1 0,2 1,4 0,8 2,1

Investimenti fissi lordi 1,9 0,6 2,8 4,3 1,0 2,0 -5,6 2,6 4,5 0,4

   macchine e attrezzature 2,5 1,9 2,8 5,6 -0,6 3,7 -6,0 4,3 8,1 -0,3

   costruzioni 1,1 -1,1 2,8 2,3 3,4 0,7 -5,3 1,1 1,0 1,2

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat. I dati territoriali del 2004 relativi alle importazioni nette e agli investimenti fi ssi lordi sono 
stime elaborate dal DPS

Tavola I.3 -  VARIAZIONE DEL PIL E DELLE SUE COMPONENTI PER MACROAREA
(variazioni percentuali medie annue a prezzi costanti)
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nell’ultimo decennio, a un aumento di 2,2 punti dell’incidenza per le macchine e 
attrezzature (da 8,8 per cento nel 1995 si passa a 11 per cento nel 2004), affi ancato 
da una diminuzione degli investimenti in costruzioni di 0,6 punti (da 10,3 per 
cento nel 1995 si passa a 9,7 per cento nel 2004). A livello regionale, nel Mezzo-
giorno, Basilicata e Molise hanno registrato una diminuzione della quota, mentre 
Puglia, Calabria, Abruzzo e Sardegna hanno aumentato in maggior misura il loro 
tasso di accumulazione. Le regioni del Centro-Nord hanno tutte ampliato il rap-
porto tra investimenti e Pil, con gli incrementi più signifi cativi in Trentino-Alto 
Adige, Lombardia, Veneto, Marche e Umbria.
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Figura I.7 -  QUOTE INVESTIMENTI SU PIL: 1995 E 2003 (valori percentuali)

Fonte: Istat - Conti economici regionali

La riduzione della dipendenza dall’esterno dell’economia meridionale, testi-
moniata dalla minore incidenza delle importazioni nette, è stata resa possibile an-
che dalla maggiore vivacità, a partire da metà anni novanta, delle esportazioni. In 
particolare, le vendite all’estero di merci hanno conseguito quote crescenti delle 
esportazioni nazionali (dal 9,3 per cento nel 1995 all’11,2 per cento nel periodo 
gennaio-settembre del 2005). 

Dopo il biennio 2002-2003, in cui si era registrata una signifi cativa fl essione 
dell’export meridionale, in linea con l’andamento nazionale, per l’acuirsi delle dif-
fi coltà competitive del sistema produttivo italiano e per gli effetti del rafforzamen-
to della moneta europea rispetto al dollaro, si è tornati in seguito a un contributo 
moderatamente positivo dell’export alla crescita del prodotto lordo del Sud. 

EsportazioniEsportazioni
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Nell’aggregato al netto dei prodotti petroliferi, la ripresa dei fl ussi verso l’este-
ro dell’ultimo anno mantiene ritmi superiori a quelli del Centro-Nord, anche se 
con un divario meno accentuato rispetto a quello dell’export totale. Questi ultimi, 
lavorati quasi esclusivamente in Sicilia e in Sardegna, hanno avuto, infatti, varia-
zioni positive più accelerate di quelle dell’export complessivo, avendo incorporato 
nei loro prezzi fi nali i forti incrementi del greggio in atto dal 2004.
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Figura I.8 -  ANDAMENTO DELLE ESPORTAZIONI ITALIANE PER RIPARTIZIONE
GEOGRAFICA: 1999-2005 (dati destagionalizzati; numero indice 1995=100)

* Fino a terzo trimestre.
Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, Indagine sul commercio estero
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Figura I.9 -  ESPORTAZIONI AL NETTO DEI PRODOTTI PETROLIFERI PER RIPARTIZIONE 
GEOGRAFICA (variazioni percentuali nei primi tre trimestri a prezzi correnti)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, Indagine sul commercio estero
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La dinamica dell’ultimo decennio è risultata più accelerata soprattutto in al-
cune regioni del Sud, quali Basilicata, Abruzzo, Sicilia e Molise, mentre tutte le 
regioni dell’area nord-occidentale evidenziano evoluzioni dell’export molto conte-
nute, spesso inferiori alla media nazionale.
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Figura I.10 -  ESPORTAZIONI REGIONALI: CRESCITA ANNUA 1995-2004
(variazioni percentuali medie annue a prezzi correnti)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, Indagine sul commercio estero

La fondamentale importanza del mantenimento o, meglio, della riacquisizione 
delle quote perdute sul mercato mondiale dalle esportazioni italiane, così come la 
necessità per le merci italiane di penetrare in aree di nuova apertura internazionale 
e di promettente sviluppo, richiedono una spiccata propensione del sistema pro-
duttivo verso una maggiore qualità e innovazione dei beni. Un’analisi, sotto questo 
profi lo, dei caratteri strutturali e delle più recenti tendenze delle esportazioni in 
alcuni principali comparti produttivi è contenuta nel Riquadro B.

RIQUADRO B - LE ESPORTAZIONI DELLE REGIONI ITALIANE

Nel quinquennio 1999-2004, le esportazioni hanno mostrato nel Mezzogiorno un 
maggiore dinamismo, rispetto al resto del Paese.

I risultati migliori si sono avuti in Sardegna, dove le province di Nuoro e Cagliari 
hanno registrato tassi di incremento medi annui superiori al 10 per cento, in Sicilia, con 
Messina e Siracusa intorno al 13 per cento, e in Basilicata, dove spicca il dato di Matera 
(11,7 per cento). Ma performance interessanti sono state ottenute anche in Calabria, che 
tuttavia detiene una quota molto bassa dell’export nazionale. In questa regione il picco 
si è registrato nella provincia di Crotone (27 per cento); signifi cativi risultati anche in 
Abruzzo con una crescita nella provincia dell’Aquila di oltre 19 punti percentuali e in 
Puglia nella provincia di Taranto (circa 15 per cento).
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Questi dati indicano indubbiamente una tendenza positiva, ancora non suffi ciente, 
tuttavia, a modifi care signifi cativamente le basi strutturali dell’export italiano. A questo 
proposito occorre ricordare che la sola zona di Milano, nonostante abbia registrato, nel pe-
riodo 1999-2004, un incremento modesto (3,7 per cento), rappresenta una quota impor-
tante (circa il 13 per cento medio nel periodo) di tutte le esportazioni nazionali, superiore 
a quella detenuta dal Mezzogiorno, nel suo complesso, che è intorno all’11 per cento. 

Un’analisi limitata alle sole regioni meridionali e ad alcuni settori manifatturieri 
a diverso contenuto tecnologico (basso come l’alimentare e il tessile-abbigliamento, me-
dio-basso come i metalli e prodotti in metallo e medio-alto come i mezzi di trasporto1), 

1 Il comparto include ogni genere di mezzo di trasporto (autoveicoli, navi, locomotive, aeromobili e veicoli 
spaziali, ecc.).

Figura B.1 -  ANDAMENTO DELLE ESPORTAZIONI DELLE PROVINCE ITALIANE NEL 
PERIODO 1999-2004 (tassi di variazione percentuale medi annui a prezzi 
correnti)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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Un altro comparto, che per apertura all’esterno e per volume di risorse attiva-
bili, rappresenta un potenziale settore di espansione è il turismo, in considerazione 
del vasto patrimonio naturale, culturale e artistico presente nell’area. Il settore, 
però, ha incontrato negli ultimi anni crescente diffi coltà a mantenere il ritmo di 

TurismoTurismo

evidenzia alcune caratteristiche di fondo nelle esportazioni dell’area, se non l’esistenza di 
specializzazioni regionali. Complessivamente le esportazioni dei quattro settori esamina-
ti rappresentavano nel 2004 circa il 43 per cento dell’export totale del Mezzogiorno.

La tavola B.1 mostra la struttura delle esportazioni delle regioni meridionali nel 
2004 per tali settori e la loro dinamica nel periodo 1999-2004. La Campania, che con 
il 23,8 per cento detiene la quota più elevata delle esportazioni complessive del Mezzo-
giorno, seguita da Puglia e Abruzzo, esercita una netta prevalenza nei comparti alimen-
tare e dei mezzi di trasporto (circa 54 e 38 per cento rispettivamente). Abruzzo e Puglia, 
invece, detengono le maggiori quote di export rispettivamente per il tessile-abbigliamento 
(circa il 36 per cento) e i metalli e prodotti in metallo (oltre il 53 per cento). Da notare 
anche alcune performance signifi cativamente superiori al peso regionale del loro export 
complessivo, quelle ad esempio della Basilicata e dell’Abruzzo per i mezzi di trasporto e 
del Molise per il tessile-abbigliamento.

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, Indagine sul commercio estero

La dinamica nel quinquennio 1999-2004 evidenzia, relativamente al totale delle 
esportazioni, variazioni superiori alla media del Mezzogiorno (6 per cento) per Sardegna, 
Sicilia, Abruzzo e Calabria.

Nei comparti presi in esame spicca l’andamento dei metalli e prodotti in metallo, 
trainato dall’export di Basilicata, Puglia e Sicilia, mentre per alimentari, tessile-abbi-
gliamento e mezzi di trasporto le performance più interessanti spettano rispettivamente a 
Calabria, Abruzzo e Sardegna. 

Quote su Mezzogiorno - anno 2004 Tassi di variazione 2004 su 1999 (medi annui a prezzi correnti)

alimentari, 
bevande, 
tabacco

 tessili e 
abbiglia-

mento

metalli e 
prodotti in 

metallo

mezzi di 
trasporto

totale 
export 
regione

alimentari, 
bevande, 
tabacco

 tessili e 
abbiglia-

mento

metalli e 
prodotti 

in metallo

mezzi di 
trasporto

totale export 
regione

Abruzzo 10,5 35,7 14,5 31,3 20,2 Abruzzo 4,5 13,2 9,9 8,0 9,2

Molise 1,5 15,7 0,1 0,1 1,8 Molise -4,5 5,2 -5,6 -13,3 2,0

Campania 54,3 23,8 13,5 37,9 23,6 Campania 3,5 5,8 6,9 4,7 1,7

Puglia 12,8 19,9 53,6 11,4 21,2 Puglia -1,2 -0,2 21,3 -3,5 4,6

Basilicata 0,6 1,0 1,0 12,8 4,2 Basilicata -4,7 0,5 34,9 -2,8 2,4

Calabria 2,0 1,3 0,3 0,2 1,1 Calabria 4,7 0,6 1,9 10,2 8,4

Sicilia 13,1 1,6 5,3 5,6 18,4 Sicilia 1,0 1,0 19,9 -5,0 9,6

Sardegna 5,3 0,9 12,2 0,7 9,5 Sardegna 2,6 -2,8 8,8 11,8 12,6

Mezzogiorno 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 Mezzogiorno 2,4 6,1 21,3 2,6 6,0

% su totale 
export Mezz. 8,8 6,0 9,7 18,8 10,7

Tavola B.1 -  ESPORTAZIONI DELLE REGIONI MERIDIONALI PER ALCUNI SETTORI 
MANIFATTURIERI
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incremento di presenze e fatturato, che aveva contraddistinto la seconda metà degli 
anni novanta (cfr. par. II.2.8). A determinare questa minore attrattività sono state 
ragioni molto meno di carattere internazionale dal lato della domanda, piuttosto 
che di carattere nazionale dal lato dell’offerta, per una ridotta capacità competitiva 
del comparto nel suo complesso a fronte di una maggiore concorrenzialità da parte 
di altri paesi con caratteristiche di offerta simili.

Fattori specifi ci che impediscono al Mezzogiorno di sfruttare le proprie poten-
zialità sono da un lato la frammentarietà e lo spontaneismo dell’offerta turistica, 
che si traducono spesso in un livello qualitativo modesto, anche in rapporto ai 
prezzi praticati, e in una marcata stagionalità dell’offerta stessa; dall’altro lato una 
sostanziale carenza di servizi complementari e una scarsa attenzione alla qualità del 
territorio e dell’ambiente.

L’esistenza di questi vincoli strutturali non ha peraltro impedito che anche al 
Sud iniziasse a proporsi un sistema d’offerta più articolato, capace di andare oltre la 
tradizionale attrazione costituita da mare e coste per sfruttare, invece, al meglio il 
patrimonio storico-culturale dell’area. Ciò anche in previsione di un ampliamento 
del bacino di utenza, che oltre alla fondamentale risorsa del Mediterraneo sia in 
grado di intercettare in misura crescente la domanda in primo luogo dell’Europa 
continentale.

Nel complesso dell’ultimo decennio, nonostante i fattori strutturali prima 
ricordati e il ridimensionamento della crescita, l’incremento di presenze turisti-
che nel Mezzogiorno è risultato superiore a quello registrato nel resto del Paese: 
l’incidenza delle presenze nel Sud sul totale italiano è infatti salita di oltre 2 
punti, con un aumento anche più elevato per la sola clientela italiana (oltre il 3 
per cento).
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Fonte: Istat, Rilevazione sul movimento dei clienti negli esercizi ricettivi
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A livello regionale le migliori performance sono state ottenute da Basilicata, 
Molise e Calabria, che ha registrato inoltre il maggiore incremento per affl usso di 
clienti stranieri, mentre Lazio e Piemonte sono ai primi posti tra le regioni del 
Centro-Nord.

-5 

0

5

10

15

20

Pi
em

o
nt

e

Va
lle

 d
'A

o
st
a

Lo
m

b
a
rd

ia

Li
g
ur

ia

Tr
en

tin
o

Ve
ne

to

Fr
iu

li 
Ve

ne
zi

a
 G

iu
lia

E.
 R

o
m

a
g
na

To
sc

a
na

U
m

b
ria

M
a
rc

he

La
zi

o

A
b
ru

zz
o

M
o
lis

e

C
a
m

p
a
ni

a

Pu
g
lia

B
a
si
lic

a
ta

C
a
la

b
ria

S
ic

ili
a

S
a
rd

eg
na

 I 
T 

A
 L

 I 
A

Italiani Stranieri Totale

Figura I.12 -  PRESENZE TURISTICHE PER REGIONE
(variazione media annua 2004/1995)

Fonte: Istat, Rilevazione sul movimento dei clienti negli esercizi ricettivi

Le tendenze più recenti, relative ai fl ussi turistici concentrati nei periodi delle 
maggiori festività del 2005, segnalano che, dopo una deludente performance del 
periodo pasquale, in estate, segnatamente nel periodo di Ferragosto, si è registrata 
una ripresa delle presenze, che è stata più elevata nelle regioni meridionali (2,9 
per cento rispetto a un anno prima contro 0,4 in Italia), con una prevalenza della 
componente italiana.

Il rallentamento dell’economia meridionale ha avuto rifl essi negativi in parti-
colare sul mercato del lavoro. Nell’ultimo triennio si assiste a una lieve contrazione 
del numero di occupati, alla quale si è accompagnata una riduzione dell’offerta di 
lavoro in particolare femminile e giovanile (cfr. Riquadro C). Rispetto al 2001 l’an-
damento dell’occupazione continua ad evidenziare signifi cativi livelli di crescita.

Mercato del lavoroMercato del lavoro
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Il tasso di disoccupazione medio nazionale è sceso a livelli minimi (14,5 per 
cento il valore destagionalizzato nel terzo trimestre 2005), rispetto al 15 per cento 
del 1993 e al picco intorno al 20 per cento nel 2000, diminuzione però da attri-
buire, nell’ultimo triennio, in gran parte a effetti di contrazione dell’offerta di 
lavoro.

In termini congiunturali, la combinazione degli andamenti di occupazione e 
disoccupazione ha determinato una diminuzione del già basso tasso di attività nel 
Mezzogiorno (52,8 per cento nel terzo trimestre 2005 rispetto al 54 per cento del 

Figura I.13 -  OCCUPATI E FORZE DI LAVORO PER RIPARTIZIONE: 1993-2005
(numeri indice; media 1995=100; dati destagionalizzati)

Fonte: Istat, Rilevazione continua sulle forze di lavoro; per il 2005, stima DPS
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Figura I.14 -  TASSO DI DISOCCUPAZIONE PER RIPARTIZIONE: 1999-2005
(valori percentuali, dati destagionalizzati)

Fonte: Istat, Rilevazione continua sulle forze di lavoro
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terzo trimestre 2004), (cfr. tav. I.4). Essa è dovuta in larga parte al ripresentarsi di 
fenomeni di scoraggiamento della forza lavoro, in special modo femminile, in un 
periodo di bassa crescita per il sistema economico italiano.

Sui differenti andamenti nelle due ripartizioni e, in generale, sull’evoluzione 
dell’occupazione nell’ultimo anno2 hanno largamente infl uito fattori straordinari, 
primo fra tutti gli effetti della regolarizzazione dei lavoratori stranieri immigrati. 
(cfr. Riquadro C).

RIQUADRO C - FATTORI RILEVANTI NELLE TENDENZE RECENTI 
DEL MERCATO DEL LAVORO ITALIANO

Nel 2003, a seguito dell’attuazione della legge n.189/2002, sono stati regolariz-
zati circa 635 mila lavoratori stranieri immigrati (l’81 per cento nel Centro-Nord e 
il 19 per cento nel Mezzogiorno). La conseguente graduale iscrizione nelle anagrafi  co-
munali ha comportato una crescita nel biennio 2003-2004 della popolazione residente, 
invertendo così la tendenza demografi ca negativa degli ultimi anni (cfr. Riquadro A 
- La popolazione immigrata).

Il bilancio demografi co del biennio 2003-2004 per l’Italia evidenzia infatti, a 
fronte di un saldo naturale negativo, un saldo migratorio netto dall’estero, che include le 
regolarizzazioni, di circa 787 mila persone, pari a circa il 69 per cento dell’incremento 
totale della popolazione.

2 Nelle tavole aI.2 dell’Appendice i dati su regione.

 Italia Mezzogiorno

Tassi di: III trim. 2005 Variazione III trim. 2005 Variazione 
  2004-2005  2004-2005

attività 15-64 anni
Totale 61,8 -0,5 52,8 -1,2
Maschile 74,0 -0,6 69,6 -0,8
Femminile 49,6 -0,5 36,3 -1,5
occupazione 15-64 anni
Totale 57,4 -0,3 45,7 -0,8
Maschile 69,9 -0,4 62,5 -0,2
Femminile 44,8 -0,3 29,3 -1,4
disoccupazione 
Totale 7,1 -0,3 13,2 -0,4
Maschile 5,5 -0,2 10,0 -0,7
Femminile 9,5 -0,4 19,2 0,4
15-24 anni 23,6 2,3 36,8 3,2
Lunga durata* 3,3 -0,2 7,2 -0,1

* Persone in cerca di occupazione da 12 mesi e oltre.
Fonte: Istat, rilevazione continua sulle forze di lavoro

Tavola I.4 -  PRINCIPALI INDICATORI DEL MERCATO DEL LAVORO PER MEZZOGIORNO 
E ITALIA NEL III TRIMESTRE 2005 (valori percentuali e variazioni assolute rispetto 
al III trimestre 2004)
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Tali risultati si rifl ettono sulle informazioni provenienti dall’indagine continua 
sulle forze di lavoro in due modi: con la revisione del campione di famiglie (estratte 
dalla popolazione residente, escluse le persone che vivono in convivenze, queste ultime pari 
allo 0,7 per cento del totale della popolazione), per tener conto di questa forte variazione 
della componente stranieri nella struttura della popolazione italiana; con la modifi ca del 
meccanismo di riporto all’universo dei risultati dell’indagine.

La progressiva iscrizione dei lavoratori immigrati ha comportato una crescita della 
popolazione residente in età da lavoro (15-64 anni), nonostante il contributo negativo 
dell’invecchiamento demografi co. Queste persone, già di fatto occupate (ma in precedenza 
non rilevate dall’indagine sulle forze di lavoro in quanto non iscritte all’anagrafe), 
hanno fortemente contribuito alla crescita dell’occupazione rilevata nel biennio 2003-
2004 (incremento di oltre 400 mila unità, interamente nel Centro-Nord). Il tasso di 
occupazione è rimasto comunque pressoché invariato, nonostante il tasso di occupazione 
dei lavoratori stranieri regolarizzati sia prossimo all’unità, segnalando un concomitante 
calo nella quota di occupati italiani (cfr. Riquadro A).

Oltre al fenomeno della regolarizzazione degli immigrati, con un impatto positivo 
sulle forze di lavoro, si osserva una forte riduzione dell’offerta di lavoro. Su di essa ha 
inciso fortemente l’effetto di scoraggiamento della componente più sensibile alle diffi coltà 
economiche congiunturali. I gruppi più deboli, anche se in età attiva (donne, giovani e 
anziani), tendono infatti a rinunciare alla ricerca del lavoro allorché risulta diffi cile 
trovarlo e di conseguenza non risultano più tra i disoccupati, ma tra le persone esterne al 
mercato del lavoro (cd. non forze di lavoro).

Tale fenomeno, che sta interessando soprattutto il Sud, è ben mostrato dalla dina-
mica recente delle forze di lavoro per sesso e classi di età. La riduzione al Sud di circa 
85 mila donne nelle classi di età 15-24 e 25-34 anni, è molto signifi cativa e non com-
pensata da una tendenza a permanere nel mondo del lavoro delle classi femminili 55-64 
anni. L’offerta di lavoro maschile si presenta più stabile nelle due aree, anche se con segni 
negativi (di una certà entità al Sud) nelle due classi estreme (cfr. fi g. C.1). 

Ripartizioni Popolazione  Saldo Saldo   di cui*: Variazione Popolazione
 al 1° gennaio2003  naturale migratorio    complessiva al 
    interno  esterno residuo 31 Dicembre 2004

         

Centro Nord 36.764 -81 1.033 154 680 199 951 37.715
Mezzogiorno 20.557 55 135 -95 108 123 190 20.747
Italia 57.321 -26 1.168 59 787 322 1.141 58.462

contributo delle componenti alla variazione complessiva della popolazione nel biennio

Centro Nord  -8,5 108,5 16,2 71,4 20,9 100,0
Mezzogiorno  28,8 71,2 -50,1 56,7 64,6 100,0
Italia  -2,3 102,3 5,1 69,0 28,2 100,0

* Saldo interno = riferito a iscrizioni e cancellazioni all’interno dell’area fra comuni.
  Saldo esterno = riferito a iscrizioni e cancellazioni da e per l’estero.
  Saldo residuo = altri iscritti e cancellati e rettifi che.

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, Bilancio demografi co

Tavola C.1 -  BILANCIO DEMOGRAFICO 2003-2004 PER RIPARTIZIONE
(valori assoluti in migliaia)
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Anche il confronto di lungo periodo sui dati relativi agli inattivi compresi nella 
popolazione di 15-64 anni mostra una crescita degli appartenenti a questa condi-
zione negli ultimi due anni, riconducibile all’effetto di scoraggiamento, e un’inci-
denza delle donne sul totale alta, soprattutto nel Sud, anche se tendenzialmente in 
riduzione.

-20,0

-15,0

-10,0

-5,0

0,0

5,0

10,0

1
5
-2

4

2
5
-3

4

3
5
-5

4

5
5
-6

4

6
5
 e

+

1
5
-2

4

2
5
-3

4

3
5
-5

4

5
5
-6

4

6
5
 e

+

Maschi Femmine

Centro Nord Mezzogiorno
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Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, Rilevazione continua sulle Forze di Lavoro
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L’evoluzione del reddito disponibile delle famiglie relativo al periodo 1995-2003 
segnala un moderato aumento della quota percentuale del Sud sul totale nazionale. 
Essa, infatti, è passata tra inizio e fi ne periodo dal 25,6 al 26,3 per cento, attraverso una 
dinamica che, in termini nominali, è stata pari al 4 per cento medio annuo contro il 3,6 
del Centro-Nord (al netto dell’infl azione rispettivamente pari a 1,7 e 1 per cento).

La formazione del reddito disponibile è l’effetto combinato degli andamenti di 
due componenti, primaria e redistributiva. La componente primaria rappresenta la 
capacità delle famiglie di produrre reddito con l’impiego del proprio lavoro e del 
proprio capitale ed è costituita dalla somma dei redditi da lavoro dipendente e da 
capitale e di altri redditi, in particolare quelli da lavoro autonomo. La componente 
redistributiva, ad opera del settore pubblico, interviene sul reddito primario così 
formato sia aggiungendo reddito attraverso l’erogazione di prestazioni sociali, sia 
sottraendolo mediante l’imposizione tributaria e contributiva.

Nel periodo 1995-2003 il reddito primario ha registrato ritmi di crescita più 
elevati al Sud rispetto al resto del Paese per quasi tutte le voci, soprattutto redditi da 
lavoro dipendente (a prezzi correnti 4,3 per cento nel Mezzogiorno contro 4 per cento 
nel Centro-Nord) e redditi da capitale (2,1 per cento nel Mezzogiorno contro -0,3 
per cento nel Centro-Nord); l’evoluzione della componente redistributiva, invece, ha 
comportato a vantaggio del Centro-Nord un minore incremento di imposte correnti 
e contributi sociali (per le imposte correnti 6,2 per cento nel Mezzogiorno contro 3,7 
per cento nel Centro-Nord; per i contributi sociali 3,3 per cento nel Mezzogiorno 
contro 2,8 per cento nel Centro-Nord) e una crescita appena maggiore delle presta-
zioni sociali (4,6 per cento nel Mezzogiorno contro 4,7 per cento nel Centro-Nord).

La fi gura I.15 descrive il contributo delle singole voci alla crescita del reddito 
disponibile delle famiglie nelle due ripartizioni. Essa mostra che, nonostante l’azio-
ne redistributiva negativa del settore pubblico più accentuata nel Mezzogiorno, si è 
avuto un differenziale favorevole al Sud nell’evoluzione del reddito disponibile. 
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Fonte:  elaborazioni DPS su dati Istat
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Nella fi gura I.16, si evidenzia invece la diversa composizione dei singoli aggre-
gati delle componenti primaria e redistributiva tra il 1995 e il 2003. 

A livello regionale si riscontrano variazioni superiori alla media dell’area per 
Marche e Lazio nel Centro-Nord, per Campania, Sardegna e Molise nel Mezzo-
giorno. Le evoluzioni meno accelerate hanno riguardato Piemonte, Valle d’Aosta e 
Liguria nella ripartizione centro-settentrionale, Calabria e Abruzzo in quella me-
ridionale.

I.2 Imprese e specializzazione produttiva nei sistemi locali 

I nuovi Sistemi Locali del Lavoro3 (SLL), recentemente resi disponibili (estate 
del 2005) dall’Istat 

4 in base ai dati del 14° Censimento generale della popolazione 
del 2001 e relativi agli spostamenti quotidiani per motivi di lavoro, rappresentano 
uno strumento di analisi appropriato per indagare la struttura socio-economica 
dell’Italia secondo una prospettiva locale.

3 I Sistemi locali del lavoro sono aree territoriali non amministrative ma funzionali, che mettono in evidenza 
l’organizzazione territoriale delle attività economiche e che permettono di progettare e valutare meglio le politiche 
economiche e i processi di sviluppo. Si tratta di unità territoriali costituite da comuni contigui e rappresentanti i 
luoghi della vita quotidiana della popolazione che vi risiede e lavora, individuati in base ai fl ussi di pendolarismo 
per motivi di lavoro.

4 Dal 2006 riprenderanno le pubblicazioni periodiche dell’Istituto relative ai dati su valore aggiunto e 
occupati interni al tempo t-2 (marzo 2006) e alle Forze di lavoro al tempo t-1 (luglio 2006) per Sistemi locali, con 
ricostruzione di serie annuali aggiornate.
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Figura I.16 -  REDDITO DISPONIBILE: COMPONENTE PRIMARIA E REDISTRIBUTIVA 
1995 E 2003 (reddito primario = 100)*

* Il reddito primario esprime la capacità delle famiglie di produrre reddito attraverso varie fonti: redditi da lavoro dipendente, 
redditi da capitale netti, altri redditi (lavoro autonomo e risultato lordo di gestione, ossia il reddito netto derivante dalla proprietà 
di abitazioni). Sul reddito primario così costituito agiscono gli effetti retributivi dell’operatore pubblico, da un lato incrementandolo 
attraverso l’erogazione di prestazioni sociali (pensioni e indennità varie), dall’altro diminuendolo mediante le imposte correnti e 
i contributi sociali.

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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La confi gurazione territoriale dei Sistemi locali cambia nel tempo in ragio-
ne dei mutamenti dell’organizzazione territoriale della società e dell’economia del 
Paese. Nel 2001 i Sistemi locali individuati sono stati 686, a fronte dei 784 indivi-
duati nel 1991 e dei 955 individuati nel 1981. In generale – con il miglioramento 
della mobilità delle persone sulle medie distanze, i Sistemi locali che sono basati 
sull’identifi cazione di aree dense di occupazione e residenza – il loro numero si è 
ridotto nel tempo. La variazione del numero non è stata però uniforme sul territo-
rio, in alcune aree sono cresciuti in altre si sono ridotti. Le cause sono molteplici: 
la nascita o il consolidamento di nuove realtà produttive, la crescita economica di 
alcuni comuni che si distaccano dai Sistemi locali di cui facevano parte per entra-
re in altri, la frammentazione degli insediamenti umani (residenziali-produttivi), 
l’ampliamento del pendolarismo verso alcuni centri, ecc.

Nel Mezzogiorno ricadono 325 Sistemi locali (il 47,4 per cento del totale), 
nel 1991 erano 365 (il 46,6 per cento), nel Centro-Nord sono 361 (erano 419 nel 
1991). Essi variano in base al numero di abitanti (più piccoli al Sud), al numero di 
addetti alle unità locali delle imprese e delle istituzioni, alla struttura per età della 
popolazione, alla caratterizzazione produttiva (concentrazione settoriale di addetti) 
delle imprese dell’area sottostante (manifatturieri, turistici, urbani, con forte pre-
senza di stranieri, ecc.), alla dimensione delle aziende (piccole, medie, grandi). 

Regione Numero SLL  Numero SLL Differenza Numero Popolazione Dimensione media SLL
 al 2001 al 1991 2001-1991  Comuni   residente al 2001  al 2001

 al 2001 (in migliaia) Numero  Popolazione
   Comuni (in migliaia)

Piemonte 37 50 -13  1.193   4.193 32 113
Valle d’Aosta 3 4 -1  76   121  25 40
Lombardia 58 70 -12  1.562   9.092  27 157
Liguria 16 16 0  236   1.566  15 98
Trentino Alto Adige 33 35 -2  342   947  10 29
Veneto 34 48 -14  569   4.476  17 132
Friuli Venezia Giulia 11 12 -1  217   1.189  20 108
Emilia Romagna 41 48 -7  345   3.978  8 97
Toscana 53 51 2  291   3.527  5 67
Umbria 17 16 1  91   823  5 48
Marche 33 42 -9  253   1.501  8 45
Lazio 25 27 -2  375   5.110  15 204
Abruzzo 19 24 -5  309   1.234  16 65
Molise 9 10 -1  137   330  15 37
Campania 54 66 -12  549   5.695  10 105
Puglia 44 38 6  251   4.007  6 91
Basilicata 19 26 -7  127   591  7 31
Calabria 58 73 -15  411   2.015  7 35
Sicilia 77 82 -5  390   4.969  5 65
Sardegna 45 46 -1  377   1.632  8 36

Nord Ovest 114 140 -26  3.067   14.972  27 131
Nord Est 119 143 -24  1.473   10.590  12 89
Centro 128 136 -8  1.010   10.961  8 86
Centro Nord 361 419 -58  5.550   36.523  15 101
Mezzogiorno 325 365 -40  2.551   20.473  8 63
Italia 686 784 -98  8.101   56.996  12 83

Fonte: Istat, dati sui Sistemi Locali del Lavoro 2001

Tavola I.5 -  CARATTERISTICHE  DEI NUOVI SISTEMI LOCALI DEL LAVORO 
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Le fi gure che seguono evidenziano la situazione occupazionale e imprendito-
riale nelle diverse aree locali del Paese. In base a questi indicatori, l’Abruzzo e il 
Molise risultano ormai integrati al Centro-Nord per quanto riguarda i tassi di oc-
cupazione, si allunga lo sviluppo della dorsale adriatica, buona è la situazione dei 
Sistemi locali sardi, numerose sono le aree meridionali con alta presenza di unità 
locali e di occupati in rapporto alla popolazione.

Riguardo alla specializzazione produttiva dei diversi territori (cfr. fi g. I.18), 
quella agricola di molti Sistemi locali meridionali non contrasta con una concomi-
tante specializzazione industriale di diverse aree territoriali e con quella terziaria 
che risulta abbastanza uniforme sul territorio nazionale5.

5 In un Sistema locale del lavoro vi può essere compresenza di specializzazioni, ad esempio turistica e 
manifatturiera, invece, nei distretti industriali, re-individuati dall’Istat a dicembre 2005, la specializzazione è 
esclusiva.

Figura I.17 -  CONCENTRAZIONE DI UNITÀ LOCALI E DI OCCUPATI NEI NUOVI 
SISTEMI LOCALI DEL LAVORO AL 2001

Fonte:  Istat, dati sui Sistemi Locali del Lavoro 2001

           Unità locali / Popolazione (per mille)                              Tasso di occupazione
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Pur non essendo ancora disponibili informazioni di contabilità economica sui Si-
stemi locali in base 2001, le informazioni provinciali consentono di seguire il sentie-
ro di convergenza delle aree meno forti del Paese cresciute in termini di produttività 
del lavoro nel periodo 1995-2003 a un ritmo superiore alla media (cfr. fi g. I.19).

La globalizzazione e la maggiore integrazione dell’economia inducono nuovi 
fenomeni di concorrenza tra le aree: gli attori istituzionali locali cercano di massi-
mizzare i vantaggi comparati del proprio territorio, in termini di risorse naturali, 
culturali, umane e di capitale sociale; per migliorare la propria competitività, le 
imprese tendono a utilizzare maggiormente la divisione internazionale del lavoro 
per riposizionarsi e le persone per quanto possibile cercano di scegliere di vivere 
dove la qualità della vita e il grado di benessere è maggiore.

Con l’evolversi del modello di competizione economica, mutano anche i fattori 
rilevanti per lo sviluppo cui prestare attenzione dal lato delle politiche territoriali, 
in direzione di una maggiore attenzione all’attrattività e alla capacità di funziona-
mento dei territori.

L’adattamento del nostro sistema alla globalizzazione, con la crescita della me-
dia impresa, l’internazionalizzazione dei distretti, la riorganizzazione della fi liera 
delle conoscenze e dell’innovazione, la costruzione di reti e medie, piccole e grandi 
città, impone una politica territoriale “attivatrice del contesto” con l’utilizzo anche 
di un vero marketing territoriale strategico.

Figura I.18 -  PERCENTUALE DI OCCUPATI NEI TRE MACRO SETTORI PER SISTEMI 
LOCALI AL 2001

Fonte:  Istat, dati sui Sistemi Locali del Lavoro 2001

                  Agricoltura                                 Industria                                       Servizi
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RIQUADRO D – LA DINAMICA DIMENSIONALE DELLE UNITÀ 
LOCALI PER AREA GEOGRAFICA NEL PERIODO 1991-2001

Il processo di riduzione della dimensione media del sistema produttivo italiano è 
continuato anche negli anni novanta. In base ai dati del Censimento dell’industria e dei 
servizi effettuato nel 20011, la dimensione media delle unità locali nel Paese è risultata 
pari a 4,1 addetti (4,2 nel Centro-Nord e 3,7 nel Mezzogiorno), rispetto a 4,7 addetti 
nel 1991 (4,8 nel Centro-Nord e 4,2 nel Mezzogiorno). In termini percentuali la va-
riazione degli addetti per unità locale per l’intero paese è risultata pari a -12,1 per cento 
rispetto al 1991.

Il calo della dimensione media non ha riguardato tutte le classi, ma quasi esclusiva-
mente le piccolissime (fi no a 20 addetti) e le grandi imprese (oltre 250 addetti) e la sua 
entità è stata determinata in gran parte dalla più forte crescita del numero di unità locali 
nella fascia iniziale (fi no a 20 addetti) rispetto a quella registrata oltre i 200 addetti.

Figura I.19 -  PRODUTTIVITÀ DEL LAVORO NELLE PROVINCE 
(valore al 2003 e variazione media annua 1995-2003)

Valore aggiunto per unità di lavoro ai prezzi 
base 2003 (al lordo SIFIM)

Variazione media annua produttività

Fonte:  Istat, Conti economici provinciali (novembre 2005)

1 La rielaborazione Istat dei dati relativi ad unità locali ed addetti rilevati nel censimento generale dell’industria 
e dei servizi 1991 sulla base dei nuovi Sistemi Locali del Lavoro individuati con il Censimento 2001, resa necessaria 
alla luce del calo del numero dei Sistemi locali passati dai 784 rilevati con il Censimento del 1991 ai 686 del 
Censimento 2001, ha consentito di condurre uno studio dei mutamenti dimensionali delle unità locali nel decennio 
1991-2001 per tutti i settori di attività economica, individuati secondo la classifi cazione ATECO 2002.
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Sebbene nel decennio 1991-2001 risultino in aumento, in entrambe le ripartizioni 
geografi che, sia il numero di addetti sia il numero di unità locali, con una dinamica di 
quest’ultime sempre superiore a quella riscontrata per gli addetti, vi sono alcune diffe-
renze nelle due aree.

Al Centro-Nord la crescita del numero di unità locali è stata maggiore per le classi 
dimensionali di piccolissima (con meno di 20 addetti) e media-grande dimensione (100-
199 addetti), rispettivamente pari al 24,9 e al 22,8 per cento. L’incremento dell’occu-
pazione si è invece concentrato nelle classi da 50 a 250 addetti. Ne è conseguito un calo 
della dimensione media delle unità locali appartenenti alle fasce “estreme” delle piccolis-
sime (meno di 20 addetti) e delle grandi unità locali, a cui è corrisposta una sostanziale 
stabilità in quelle intermedie. Vi è stato quindi un processo di deverticalizzazione dei 
processi produttivi, conseguente alla ristrutturazione della grande impresa, che si è asso-
ciato alla crescita di unità produttive di piccola dimensione, specie nel settore dei servizi 
alle imprese e alle famiglie.

Nel Mezzogiorno è stata complessivamente minore, rispetto al Centro-Nord, la cre-
scita sia di unità locali sia di addetti. Nella piccolissima dimensione si è avuto l’incre-
mento più rilevante di unità locali (19,1 per cento); nelle dimensioni intermedie, come 
nel Centro-Nord, il più forte aumento del numero di addetti. Il calo della dimensione 
media risulta lievemente più contenuto rispetto al Centro-Nord, e si concentra anch’esso 
tra le unità locali di piccolissima e piccola dimensione (sia al di sotto dei 20 addetti sia 
in quelle comprese tra i 20 e i 50 addetti), oltre che fra le grandi.

Il calo della dimensione media delle unità locali appare diffuso e generalizzato fra 
i settori. La Figura D.1 segnala come solo nella pubblica amministrazione e in alcuni 
servizi, in particolare in quelli alberghieri e della ristorazione, vi sia un aumento della 
dimensione media.

Classi dimensionali

 0-19 20-49 50-99 100-199 200-249 250 e oltre Totale

Centro-Nord

N° addetti 7.808.402 1.987.983 1.379.456 1.180.441 311.728 2.033.217 14.701.227
(var. %) 7,1 7,5 15,4 22,8 13,6 4,9 8,8
N° unità locali 3.363.715 66.604 20.133 8.656 1.400 3.633 3.464.141
(var. %) 24,9 6,4 14,6 22,8 13,4 10,3 24,4
Dimensione media 2,3 29,9 68,5 136,4 222,7 559,7 4,2
(var. %) -14,3 1,0 0,7 0,0 0,2 -4,9 -12,6

Mezzogiorno

N° addetti 2.576.617 611.230 474.798 350.231 91.154 605.299 4.709.329
(var. %) 5,9 2,1 8,4 8,3 10,2 2,8 5,5
N° unità locali 1.260.174 20.330 6.914 2.600 409 1.068 1.291.495
(var. %) 19,1 2,2 7,8 7,7 9,7 6,8 18,7
Dimensione media 2,0 30,1 68,7 134,7 222,9 566,7 3,7
(var. %) -11,1 -0,2 0,5 0,5 0,5 -3,7 -11,1

Fonte: elaborazione DPS su dati Istat

Tavola D.1 –  UNITÀ LOCALI E ADDETTI PER CLASSI DIMENSIONALI NEL 2001
(valori assoluti e variazioni percentuali 2001 su 1991)
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L’unica differenza rilevante fra aree geografi che riguarda il settore alberghiero, dove 
ai processi di crescita dimensionale registrati nel Centro-Nord si contrappone una sia 
pure lieve contrazione della dimensione media nel Mezzogiorno. D’altronde, se si concen-
tra l’attenzione all’intero settore manifatturiero, l’andamento riscontrato nel Mezzogior-
no risulta essere signifi cativamente diverso da quello nel Centro-Nord.

Per le unità locali con meno di 100 addetti, il calo della dimensione media scaturisce nel 
Mezzogiorno da una forte vivacità imprenditoriale, testimoniata da un aumento del numero 
di unità locali del 7,7 per cento a fronte di un incremento degli addetti del 5,7 per cento 
(cfr. fi g. D.2). Nel Centro-Nord, invece, la riduzione dimensionale deriva da una fl essione sia 
nel numero di unità locali (-2,5 per cento) sia, maggiore, degli addetti (-3,9 per cento). 

Figura D.1 - DIMENSIONE MEDIA DELLE UNITÀ LOCALI PER SETTORI

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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Figura D.2 -  UNITÀ LOCALI SETTORE MANIFATTURIERO (0-99 addetti) 
(variazioni percentuali 2001/1991)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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Nella classe dimensionale con più di 100 addetti, la riduzione del numero di unità 
locali e di addetti ha interessato, con diversa intensità, entrambe le ripartizioni (cfr. fi g. 
D.3). Essa rifl ette sia la ristrutturazione e il consolidamento delle medio-grandi imprese, 
specie nel Centro-Nord, sia le forti diffi coltà delle stesse a mantenere adeguati livelli di 
competitività, soprattutto nel Mezzogiorno.

Figura D.3 -  UNITÀ LOCALI SETTORE MANIFATTURIERO (100 e più addetti)
(variazioni percentuali 2001/1991)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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RIQUADRO E – TECNOLOGIE DELL’INFORMAZIONE E DELLA 
COMUNICAZIONE NELLE IMPRESE

La diffusione delle Tecnologie dell’Informazione e della Comunicazione (ICT) ha 
un ruolo strategico per lo sviluppo e la competitività del sistema produttivo di un paese. 
Diversi studi mostrano come la presenza di un settore delle Tecnologie dell’Informazione 
e della Comunicazione sviluppato sia un fattore fondamentale per la crescita economica: 
si calcola che nel periodo 1995-2003 gli investimenti in Tecnologie dell’Informazione e 
della Comunicazione hanno avuto, nei paesi appartenenti all’OCSE, un’incidenza tra gli 
0,35 e gli 0,9 punti percentuali sulla crescita del Pil1.

Uno dei motivi che spiega il differenziale di crescita tra l’Italia e gli altri paesi 
occidentali verifi catosi negli anni ’90 è proprio costituito dal ritardo nell’adozione e 
dalla ancora non ampia diffusione nell’utilizzo delle nuove Tecnologie dell’Informazio-
ne e della Comunicazione nel mondo imprenditoriale. Secondo uno studio recente della 
Commissione Europea relativo al 2004 l’Italia è, tra 26 paesi europei2, al tredicesimo 

1 OECD, STI Scoreboard 2005.
2 European Commission, The 2005 European e-Business Readiness Index. I paesi presi in considerazione 

sono Svezia, Danimarca, Finlandia, Belgio, Germania, Olanda, Lussemburgo, Austria, Norvegia, Regno Unito, 
Slovenia, Spagna, Italia, Estonia, Irlanda, Repubblica Ceca, Grecia, Polonia, Lituania, Ungheria, Portogallo, Cipro, 
Lettonia, Slovacchia, Bulgaria, Romania (Francia e Malta non hanno partecipato alla rilevazione statistica).
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posto nella classifi ca che riguarda l’adozione delle Tecnologie dell’Informazione e della 
Comunicazione; all’undicesimo in quella che concerne l’uso di queste tecnologie3.

Per alcuni questo gap è dovuto alla struttura settoriale e dimensionale del sistema 
produttivo italiano, composto principalmente da piccole e medie imprese, operanti in “settori 
tradizionali”, meno inclini ad acquisire e utilizzare le nuove tecnologie nei processi pro-
duttivi4. In realtà, a parziale sostegno della tesi secondo cui la specializzazione produttiva 
dell’economia italiana non costituisce di per sé la causa della bassa propensione all’inno-
vazione, l’adozione e l’impiego delle Tecnologie dell’Informazione e della Comunicazione a 
fi ni produttivi e commerciali sono comunque considerevolmente aumentati nel nostro Paese 
in tempi brevi: considerando le variazioni dei punteggi ottenuti da quattordici paesi eu-
ropei dal 2003 al 2004, l’Italia è prima relativamente ai progressi nell’utilizzo delle 
Tecnologie dell’Informazione e della Comunicazione (dove il suo score aumenta di più di 
14 punti), e quarta per quelli riguardanti l’adozione delle Tecnologie dell’Informazione e 
della Comunicazione (con una variazioni di 7,3 punti) (cfr. fi g. E.1).

Segnali decisamente positivi vengono dall’indice di diffusione della banda larga nelle 
imprese, ovvero dalla percentuale di imprese (con più di dieci addetti) che possiedono un 
collegamento a banda larga: si è infatti passati, nel periodo 2001-2004, dall’11,4 al 
52,2 per cento per l’Italia (dal 7,6 al 47,6 per cento nel Mezzogiorno, dal 12,1 al 53,2 
nel Centro-Nord. (cfr. fi g. E.2).

3 I punteggi in base a cui le classifi che sono stilate sono ottenuti assegnando a ciascun indicatore di utilizzo 
e di adozione lo stesso peso. In particolare il punteggio relativo all’adozione ICT è costruito a partire da sei 
indicatori: 1) percentuale di imprese che utilizzano Internet; 2) percentuale di imprese che hanno un sito web; 3) 
percentuale di imprese che utilizzavano almeno due securities facilities al tempo della rilevazione; 4) percentuale 
di impiegati che usano il computer nello svolgimento del loro lavoro; 5) percentuale di imprese che hanno una 
connessione a banda larga; 6) percentuale di imprese che usano Intranet o Extranet. Il punteggio sull’utilizzo 
ICT è invece ottenuto prendendo in considerazione i seguenti indicatori: 1) percentuale di imprese che hanno 
acquistato prodotti o servizi tramite Internet; 2) percentuale di imprese che hanno ricevuto ordinazioni tramite 
Internet; 3) percentuale di imprese che usano sistemi informatici per gestire ordinazioni o acquisti; 4) percentuale 
di imprese i cui sistemi informatici sono connessi automaticamente a sistemi informatici di fornitori o clienti; 
5) percentuale di imprese che usano Internet per usufruire di servizi bancari o fi nanziari; 6) percentuale di 
imprese che hanno venduto prodotti ad altre imprese tramite mercati virtuali su Internet.

4 Faini R., Sapir A. (2005).: Un modello obsoleto? Crescita e specializzazione dell’economia italiana, in 
“Oltre il declino”, a cura di T. Boeri, R. Faini, A. Ichino, G. Pisauro, C. Scarpa, Il Mulino, 2005.

Figura E.1 -  PROGRESSI NELL’ADOZIONE E NELL’UTILIZZO DELLE TECNOLOGIE 
DELL’INFORMAZIONE E DELLA COMUNICAZIONE DAL 2003 AL 2004 
(variazione degli score conseguiti dai Paesi)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Commissione Europea
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In particolare, analizzando il dettaglio regionale, si osservano le buone per-
formance, tra le regioni meridionali, di Puglia e Sardegna e del Friuli-Venezia 
Giulia, Umbria e Marche, tra quelle centro-settentrionali: per tutte queste regioni 
il valore dell’indice è cresciuto, dal 2003 al 2004, più di 25 punti percentuali (cfr. 
fi g. E.3).

Figura E.2 -  INDICE DI DIFFUSIONE DELLA BANDA LARGA NELLE IMPRESE
(con più di dieci addetti)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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Figura E.3 -  VARIAZIONE DAL 2003 AL 2004 DELL’INDICE DI DIFFUSIONE DELLA 
BANDA LARGA NELLE IMPRESE (con più di dieci addetti)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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Dati confortanti riguardano anche il grado di diffusione del personal computer nelle 
imprese con più di dieci addetti (riferito all’anno 2003), pari al 97 per cento in Italia con 
delle differenze lievi (poco più del 2 per cento) tra le regioni dell’area centro settentrionale 
e quelle dell’area meridionale (cfr. fi g. E.4). 

Nonostante i progressi compiuti, permane il divario tecnologico tra le due macroaree. La 
percentuale di addetti delle imprese (con più di dieci addetti) dei settori industria e servizi che 
utilizzano computer connessi a Internet è stata nel 2004 del 22 per cento in Italia, con una forte 
distinzione tra le due macroaree (15,2 per cento nel Mezzogiorno, 23 per cento nel Centro-Nord). 

Allo stesso modo la percentuale di imprese (con più di dieci addetti) che nello stesso 
anno avevano un sito web era del 51,6 per cento nel Centro-Nord e del 40 per cento nel 
Sud (il 49,6 per cento è il valore per tutto il territorio nazionale). Questo dato mostra 
comunque un trend positivo negli ultimi anni per entrambe le macroaree (cfr. fi g. E.5).

Figura E.4 -  INDICE DI DIFFUSIONE DEL PERSONAL COMPUTER NELLE IMPRESE
(con più di dieci addetti)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat

Figura E.5 -  INDICE DI DIFFUSIONE DEI SITI WEB NELLE IMPRESE
(con più di dieci addetti)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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RIQUADRO F – L’ATTRATTIVITÀ DEI TERRITORI

La crescente apertura di frontiere fi siche e immateriali, con la comparsa di nuovi 
attori (Cina, India, Paesi dell’Est Europa solo per citare i casi più discussi) e la con-
seguente, maggiore competizione nello scenario internazionale, fa dell’attrattività dei 
territori, e delle politiche dirette a rafforzarla, uno degli argomenti centrali nell’agenda 
dei policy maker a livello centrale e locale. A questo si aggiunge il sempre più vistoso 
impulso all’internazionalizzazione delle imprese, che localizzano le attività della pro-
pria catena del valore in differenti contesti geografi ci per perseguire specifi ci vantaggi 
comparati. 

Tale processo ha prodotto un consistente incremento dei fl ussi di Investimenti Diretti 
Esteri (IDE) a livello mondiale che – nonostante un ridimensionamento negli ultimi 4 
anni – sono più che raddoppiati nel corso dell’ultimo decennio, raggiungendo nel 2004 i 
648.146 milioni di dollari.

Pur registrando un trend crescente nei fl ussi di investimento in entrata (16.815 
milioni di dollari nel 2004), l’Italia continua a mantenere una capacità di attrazione 
limitata rispetto alle sue reali potenzialità.

L’Italia si caratterizza, infatti, per una forte asimmetria tra indice di performance 
e indice di potenzialità nell’attrazione degli investimenti1. Per quanto riguarda l’indice 
di performance2, il nostro Paese fi gura al 115° posto; l’indice che misura la potenzialità3, 
segnala, invece, l’Italia al 27° posto.

1 World Investment Report 2005 – United Nations Conference on Trade and Development.
2 Espresso come rapporto tra la quota di mercato del paese sul totale degli Investimenti diretti esteri e la 

sua quota sul Pil mondiale.
3 Calcolato come media non ponderata di variabili di natura economica e sociale (Pil pro capite, tasso di 

crescita del Pil reale, esportazioni/Pil; linee telefoniche/1000 abitanti, telefonia mobile, consumi di energia 
pro capite; spese in R&S/Pil, n. studenti universitari/totale popolazione, rischio paese, esportazione di risorse 
naturali, importazioni di componenti per l’elettronica e l’industria automobilistica, esportazioni di servizi, 
stock degli Investimenti diretti esteri in entrata). 

Figura F.1 -  FLUSSI INVESTIMENTI DIRETTI ESTERI (milioni di dollari)

Fonte: elaborazioni Sviluppo Italia su dati World Investment Report

1.387.953 

817.574 
716.128 

632.599 648.146

13.375 
14.871 14.545 

16.415 16.8151.38 .953 

817.574 
716.128 

632.599 648.146

1.600.000 20.000

15.000

10.000

5.000

0

1.200.000

800.000

400.000

0
2000 2001 2002 2003 2004 2000 2001 2002 2003 2004

13.375 
14.871 14.545 

16.415 16.815

 

Mondo Italia



35Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

In un simile scenario di ritardo si segnala, poi, una distribuzione dei fl ussi a livello 
territoriale con un marcato carattere di disomogeneità a sfavore del Mezzogiorno e di 
alcune aree del Centro-Nord. Disaggregando il dato a livello regionale, infatti, emerge 
la debole capacità di attrazione di un’ampia parte del territorio italiano nel 2004: delle 
6.153 imprese italiane a partecipazione estera, solo il 5,2 per cento è localizzato nel Mez-
zogiorno, mentre il 77,4 per cento di esse è concentrato in sole quattro regioni (Lombardia, 
Piemonte, Emilia Romagna, Lazio)4.

Da quanto sopra consegue un forte interesse ai fi ni di policy a sviluppare modelli e 
analisi che consentano di valutare il livello di competitività dei territori. Sviluppo Italia 
anche, avvalendosi del sistema informativo Aladino5, ha predisposto uno strumento per 
la misurazione della competitività, con riferimento al mercato degli Investimenti diretti  
esteri alle scelte localizzative delle imprese, secondo una logica settoriale. La scelta di 
introdurre un dimensione settoriale nasce dalla necessità di adeguarsi al funzionamento 
di un mercato che sempre più richiede analisi e risposte legate a specifi ci bisogni degli “ac-
quirenti/imprese”. 

Il percorso di analisi della competitività realizzato da Sviluppo Italia è articolato 
in tre fasi: 

1) defi nizione dei settori e sub-settori target del “Sistema Italia”: Aerospazio – Com-
ponentistica e sviluppo materiali, Automotive – Componentistica, Chimica – Chimica 
fi ne, Tecnologia dell’Informazione e della Comunicazione – Sviluppo software, Meccanica 

4 Fonte: R&P 2004.
5 Aladino è il sistema informativo che, ricco di 56.000 valori statistico-economici e oltre 650 schede tematiche di 

approfondimento, consente una lettura sistematica del territorio.

Figura F.2 -  IMPRESE ESTERE PER REGIONE NEL 2004

Fonte: elaborazioni Sviluppo Italia su dati R&P 2004
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– Meccanica strumentale, Nanotecnologie – R&S materiali, Scienze della vita – Biotec-
nologie e Farmaceutica (turismo e logistica in fase di analisi);

2) selezione dei sistemi territoriali: 75 sistemi territoriali negli 8 sub-settori indivi-
duati; 

3) Misurazione della competitività attraverso una mappa di posizionamento compe-
titivo6. 

La metodologia di posizionamento competitivo ed il connesso utilizzo dello stru-
mento informativo Aladino consentono, per detti sistemi territoriali, la misurazio-
ne dei deficit di competitività intesa come punti di debolezza di un territorio alla 
luce delle esigenze localizzative delle imprese e l’individuazione, nel quadro di un 
rapporto partenariale con le Amministrazioni Regionali, di azioni volte a colma-
re detti deficit, potendo inoltre valutare progressivamente il miglioramento sulla 
mappa costo-qualità.

Le analisi settoriali, pur evidenziando delle performance interessanti di alcuni 
cluster italiani (Milano nelle Tecnologie dell’Informazione e della Comunicazione e 
nella meccanica, Torino nell’automotive), rifl ettono una situazione di complessivo ri-
tardo a livello di Sistema Paese. Il ritardo è ancora più evidente per le localizzazioni 
del Mezzogiorno, che scontano un defi cit, talvolta molto signifi cativo dal lato della 
qualità – in genere imputabile alla scarsa capacità di innovazione e al ridotto nu-
mero di imprese (nazionali ed estere) – potendo, invece, contare su condizioni di costo 
più vantaggiose rispetto alla media delle localizzazioni considerate.

6 La mappa di posizionamento competitivo fornisce una rappresentazione quantitativa del livello di 
attrattività di un territorio. Per ogni settore individuato è possibile “posizionare” i cluster italiani rispetto a 
realtà concorrenti a livello internazionale in base a due fattori: la dimensione costo e la dimensione qualità. 

La dimensione costo è misurata in base alla defi nizione, per ciascuno dei sub-settori obiettivo, di un 
prototipo che sintetizza le caratteristiche di un progetto di investimento. Nel dettaglio, sono specifi cati gli 
aspetti lavorativi, immobiliari, infrastrutturali e fi scali, con una puntuale individuazione dei profi li professionali 
coinvolti, del fabbisogno di utilities e facilities, del margine di utile netto. Il risultato del monitoraggio dei costi 
relativi agli aspetti sopra elencati consiste nell’elaborazione di un indice di costo che esprime la convenienza 
economica a realizzare l’investimento nei singoli cluster selezionati.

La dimensione qualità esprime la capacità di un territorio di rispondere ai bisogni (fattori localizzativi) 
dell’impresa. In particolare, per ciascun settore, le esigenze degli investitori sono state raggruppate in tre 
livelli: 

macrocategorie (in totale 8);
fattori localizzativi (in totale 76);
variabili (in totale 391).
Il livello di competitività complessivo riferito alla dimensione qualità è calcolato come un media ponderata 

dei punteggi assegnati ai Fattori localizzativi.
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I.3 Obiettivi programmatici per il Mezzogiorno: previsioni e simulazioni 

I.3.1 Il quadro macroeconomico programmatico 2006-2009

Il quadro macroeconomico programmatico relativo al Mezzogiorno per il qua-
driennio 2006-2009 è elaborato, in coerenza con le previsioni a livello nazionale 
per l’analogo periodo, sulla base del profi lo programmatico della spesa in conto 
capitale derivante dal Quadro Finanziario Unico (cfr. par. III.2.2) e delle simu-
lazioni condotte utilizzando il modello econometrico territoriale di medio-lungo 
termine.

Dopo la fase di rallentamento della crescita del Pil negli ultimi anni, nel 2006 
e nel 2007 la crescita del Sud sarà favorita dal miglioramento atteso per il quadro 
economico nazionale e dall’incremento di investimenti pubblici collegati all’attua-
zione più compiuta dei progetti del corrente ciclo di politica regionale, nazionale e 
comunitaria. Nel periodo successivo, l’assunzione di forti indirizzi programmatici 
che si vanno defi nendo per il 2007-2013 e le spinte positive sulle aspettative che ne 
dovrebbero derivare possono consentire un’ulteriore accelerazione dello sviluppo 
nel Sud, con tassi di crescita intorno al 2,5 per cento, superiori alla media europea, 
a partire dal 2008. In questo scenario, la ripresa sarebbe trainata dagli investimen-
ti, il cui contributo alla crescita del Pil, negativo nel 2005, tornerebbe positivo nel 
2006, avvicinandosi all’1,8 per cento a fi ne periodo.

Figura I.20 -  CRESCITA DEL PIL NEL MEZZOGIORNO: 1999-2009
(variazioni percentuali)

Fonte:  per il Mezzogiorno 1999-2004 Istat, Conti economici territoriali; 2005-2009 stime DPS per i paesi UE 15 1999-2007 
Commissione Europea; 2007-2009 stime DPS
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I.3.2  Simulazioni e risultati secondo lo strumento del modello econometrico 
di offerta 

La costruzione di un quadro informativo e di previsione macroeconomica ter-
ritoriale coerente con la politica economica nazionale integra diversi strumenti 
quantitativi di valutazione degli effetti delle politiche di sviluppo per il Mezzo-
giorno. Tra questi, il modello macroeconomico di offerta per la valutazione delle 
politiche per il Mezzogiorno (cfr. Rapporto Annuale del DPS 2003 par. I.4.1) viene 
utilizzato per la costruzione di scenari di crescita a medio e lungo termine, coerenti 
con gli obiettivi delle politiche e le condizioni di contesto - nazionali e internazio-
nali - che infl uenzano la crescita. Il modello – che è utilizzato anche nell’ambito 
della valutazione macroeconomica richiesta dal quadro di regole sulla valutazione 
in itinere del Quadro Comunitario di Sostegno per le regioni Obiettivo 1 -  per-
mette quindi una valutazione controfattuale dell’impatto di medio-lungo periodo 
delle politiche territoriali e una valutazione della fondatezza degli obiettivi degli 
interventi rispetto agli andamenti macroeconomici del Mezzogiorno.

Sulla base delle previsioni di spesa, degli scenari macroeconomici contenuti 
nel Documento di Programmazione Economico-Finanziaria (DPEF), delle analisi 
sulla situazione macroeconomica territoriale e delle ipotesi di scenario sulla qualità 
dell’azione pubblica delineati nei documenti preparatori per il Quadro Strategico 
Nazionale 2007-2013 (di cui al par. IV.1), si è predisposto un quadro program-
matico del processo di convergenza ipotizzato per il Mezzogiorno, in un contesto 
di possibile ripresa internazionale e piena effi cacia delle politiche di sviluppo. Gli 
obiettivi programmatici della spesa in conto capitale fi no al 2009 e i conseguenti 
effetti sulla crescita fi no al 2010 vengono presentati in questo paragrafo sulla base 
di diversi scenari.

Il quadro atteso si discosta da quello presentato nel precedente Rapporto per 
tre motivi. In primo luogo, vi è stato un adeguamento delle previsioni di spesa, che 
rifl ette sia le informazioni più aggiornate sulla spesa pubblica in conto capitale che 
provengono dai conti pubblici territoriali, sia la revisione degli andamenti program-
matici di spesa presentata nel nuovo Quadro Finanziario Unico (cfr. cap. III). Vi è 
stata inoltre una modifi ca nei dati di base forniti dall’Istat, conseguente all’aggiorna-
mento delle principali esogene internazionali e al processo di revisione della contabi-
lità territoriale. Questa si è anche rifl essa in un aggiornamento, sebbene modesto, di 
alcune equazioni comportamentali del modello. Infi ne, anche i sentieri di evoluzione 
delle cosidette variabili di rottura, che hanno lo scopo di cogliere il mutare delle 
aspettative degli operatori a fronte di modifi che nelle condizioni di contesto, sono 
stati aggiornati e rivisti, riducendo leggermente i profi li attesi coerentemente con le 
previsioni programmatiche sull’intervento pubblico, prima richiamate.

I risultati del modello consentono di valutare innanzitutto gli effetti delle 
politiche nella fase già trascorsa dell’attuale ciclo di programmazione per la quale 
si dispone di informazione storica relativa all’andamento delle principali variabili 
macroeconomiche. Ci si riferisce, in particolare, al periodo 1999-2004 nel quale 
il tasso di crescita medio annuo del Mezzogiorno è risultato pari all’1,5 per cento, 
ossia circa 0,2 punti percentuali in più rispetto al Centro-Nord. 
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L’impatto delle politiche può essere valutato come differenza rispetto alla dinamica 
del Pil che, secondo il modello, si sarebbe avuta in uno scenario controfattuale dove 
fosse “assente” la politica regionale.  Per simulare l’“assenza” di politica regionale, si è 
supposto che il volume di spesa  in conto capitale destinato al Mezzogiorno al netto dei 
fondi comunitari – la cosiddetta addizionalità come defi nita dai regolamenti comunita-
ri6 - rimanga invariato in termini reali rispetto allo scorso ciclo di programmazione. Si 
tratta di un volume che, seppure in linea con i requisiti minimi previsti dai regolamen-
ti, è però signifi cativamente inferiore agli impegni di politica economica formalmen-
te assunti dal Paese nei confronti dell’UE nell’attuale fase di programmazione. Nello 
scenario controfattuale la spesa media annua complessiva nel Mezzogiorno è pertanto 
pari alla somma tra l’impegno addizionale dello scorso periodo (circa 16,2 miliardi di 
euro a prezzi 1999) e l’ammontare medio di risorse comunitarie disponibili, invece, nel 
ciclo 2000-2006. Per il Centro-Nord, l’assenza di politiche viene confi gurata come un 
mantenimento in termini reali della spesa in conto capitale media del periodo 1994-
1999. Infi ne, la ripartizione tra incentivi e investimenti pubblici viene tenuta costante 
alle quote del 1998, dove gli investimenti rappresentavano il 48 per cento del totale nel 
Mezzogiorno e il 60 per cento del totale Centro-Nord.

Nel complesso, con riferimento a tale scenario, l’effetto differenziale delle politiche 
attuate nel periodo 2000-2004 risulta moderatamente positivo e pari a circa 0,2 punti 
percentuali di crescita per anno. Da un lato, dunque, in assenza della politica regionale 
sarebbe venuto meno anche il pur contenuto processo di convergenza registrato dalle 
regioni del Mezzogiorno verso quelle del Centro-Nord. Dall’altro, tuttavia, tale risulta-
to è inferiore agli obiettivi iniziali. Come descritto nel Documento Strategico Prelimi-
nare Nazionale (vedi oltre il paragrafo IV.1), la causa di ciò va imputata alla più lenta 
attuazione della nuova programmazione e alle forti resistenze che essa ha incontrato, e 
al mancato miglioramento delle aspettative del settore privato, come risulta dall’anda-
mento storico di alcune delle variabili di rottura inserite nel modello.

Il modello consente poi di simulare l’andamento economico, sulla base del pro-
fi lo di spesa programmatico atteso, fi no al 2010. Le nuove simulazioni confermano 
che effetti rilevanti delle politiche sul tasso di crescita del prodotto nel Mezzogior-
no potranno realizzarsi solo se verranno conseguiti gli obiettivi programmatici di 
spesa in conto capitale e se verrà contemporaneamente indotto un signifi cativo 
miglioramento nelle condizioni di contesto e nelle aspettative degli operatori che 
si tramuti in un aumento della produttività delle imprese. La Figura I.21 segnala 
che nel periodo 2005-2010 gli effetti differenziali delle politiche potranno variare 
da 0,6 fi no a 2,5 punti percentuali, a seconda dell’intensità delle esternalità attiva-
te. Si sconta qui la piena realizzazione di quelle condizioni di rafforzamento della 
politica regionale prefi gurate nel Documento Strategico Preliminare Nazionale.

Anche la possibilità del raggiungimento dell’obiettivo programmatico di un 
tasso di crescita del Mezzogiorno signifi cativamente superiore a quello medio eu-

6  Il principio di addizionalità, sancito nell’ambito dei Regolamenti comunitari, stabilisce che, per assicurare un 
reale impatto economico, gli stanziamenti dei fondi europei non possano sostituirsi alle spese a fi nalità strutturali 
pubbliche o assimilabili dello Stato Membro. La spesa “addizionale” è pari al totale della spesa in conto capitale 
destinate alle aree in ritardo di sviluppo (Obiettivo 1) meno le risorse comunitarie dei fondi strutturali.
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ropeo richiede una piena effi cienza delle politiche. La Figura I.22 – che presenta 
l’evoluzione del Pil secondo diversi scenari di simulazione, caratterizzati da gradi 
di effi cacia diversa delle politiche considerate – segnala che in assenza dell’atti-
vazione di esternalità l’obiettivo potrà essere conseguito solo nel 2009, ossia alla 
conclusione dell’attuale ciclo di programmazione. Con l’attivarsi di effetti di ester-
nalità il raggiungimento dell’obiettivo potrebbe essere anticipato al 2006 nel caso 
più favorevole e al 2007 nel caso meno favorevole.
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Figura I.21 –  VARIAZIONE PERCENTUALE MEDIA ANNUA DEL PIL NEL MEZZOGIORNO: 
DIFFERENZIALE RISPETTO ALLO SCENARIO CONTROFATTUALE

Fonte: elaborazione DPS

Figura I.22 –  VARIAZIONE DEL PIL NEL MEZZOGIORNO E NELLA UE-15:
CONFRONTO TRA SCENARI DEL MODELLO ECONOMETRICO DI
OFFERTA (variazioni percentuali)

*Dal 2005 i valori sono simulati con il modello macroeconomico di medio-lungo periodo.
Fonte: elaborazione DPS
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RIQUADRO G - IL MODELLO DI PREVISIONE A BREVE PER IL 
MEZZOGIORNO

Per l’impostazione e l’attuazione della politica regionale, nazionale e comunitaria, oltre 
al modello econometrico per la valutazione delle politiche per il Mezzogiorno, il Dipartimento 
si è recentemente dotato di un ulteriore strumento statistico-econometrico, fi nalizzato al raf-
forzamento del quadro di previsione macroeconomico territoriale di breve periodo collegato con 
la congiuntura economica nazionale e internazionale e con le previsioni di spesa. I risultati 
dei due modelli vengono integrati in un quadro informativo e di previsione macroeonomico 
territoriale coerente con la politica economica nazionale (cfr. par. I.3.1).

Il modello di previsione a breve consiste di un insieme di modelli econometrici per re-
gione, fi nalizzati alla previsione del Pil, che utilizzano come variabili informative i con-
sumi, alcune variabili congiunturali ISAE e variabili di spesa pubblica. Questi modelli 
hanno lo scopo di fornire uno scenario di previsioni consistenti di breve periodo e di sostenere 
esercizi di simulazione sugli effetti a breve di modifi che delle variabili di spesa. 

L’approccio utilizzato si basa sulla scomposizione della dinamica del Pil in ciascuna regio-
ne e in ciascun periodo come la somma di una componente comune a tutte le regioni, sebbene con 
effetti differenti e di una componente specifi ca regionale. La componente comune viene identifi cata 
ricorrendo a un’analisi fattoriale sui tassi di crescita regionali. Una volta stimata la compo-
nente comune, le componenti idiosincratiche regionali possono essere calcolate per differenza. 

Il vantaggio di questa formulazione è duplice: in primo luogo, è possibile utilizzare al 
meglio le informazioni relative all’andamento del dato nazionale, che sono disponibili prima 
di quelle regionali. Infatti la componente comune coglie sostanzialmente la dinamica del Pil 
aggregato. Dato che la serie aggregata è nota con un anticipo di circa nove mesi rispetto alle 
serie disaggregate regionali, è possibile inserire nel modello questa informazione anticipatrice 
per prevedere la componente comune in attesa della pubblicazione della Contabilità Regiona-
le. In secondo luogo questa formulazione permette di incorporare facilmente nella previsione 
stime degli andamenti nazionali o regionali formulati da altre fonti. Infatti la previsione 
della componente comune è sostanzialmente la previsione del Pil aggregato nazionale, che può 
essere condotta anche ricorrendo alle previsioni di consenso, oltre che a metodologie econometri-
che già implementate, quali un modello VAR aggregato. La componente specifi ca regionale 
può a sua volta essere prevista utilizzando tecniche basate su modelli ridotti del tipo Panel 
VAR. Nel nostro caso, le variabili utilizzate a questo scopo comprendono le unità di lavoro 
totali regionali, i consumi e la spesa in conto capitale.

Il modello è stimato su dati annuali per il periodo 1980-2003, coerenti con il Sistema eu-
ropeo dei conti nazionali 1995 (SEC 95) e disaggregati per regione. La scelta della frequenza 
annuale è risultata pressoché obbligata, data la carenza di indicatori macroeconomici a livello 
territoriale con cadenza infrannuale, in particolare per gli aggregati di contabilità economica 
dei quali si dovrebbero fornire le stime. Le stime del VAR vengono poi utilizzate in quadri 
contabili “a cascata” che determinano le compatibilità e le coerenze tra variabili. Il periodo di 
previsione sul quale è calibrato il modello è biennale. I risultati delle stime, ancora in una fase 
di assestamento, sono promettenti: l’errore previsivo maggiore si riscontra per il Mezzogiorno, ot-
tenuto come aggregazioni delle previsioni per le sette regioni dell’area, con una sottostima media 
dell’errore di previsione dello 0,6 per cento. L’errore di previsione per il Centro-Nord, come per 
l’aggregato nazionale, è molto contenuto e non superiore allo 0,1 per cento.
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RIQUADRO H - L’EFFICACIA DEGLI INVESTIMENTI PUBBLICI

Il modello econometrico per la misurazione dell’effi cacia degli investimenti pubblici ha 
come scopo quello di quantifi care gli effetti – diretti e indiretti – prodotti dagli investimen-
ti stessi sulla collettività delle famiglie e delle imprese distribuite sul territorio nazionale. 
Gli effetti indiretti sono legati all’aumento del reddito pro capite dovuto ad un incremento 
dello stock di capitale pubblico, mentre gli effetti diretti sono legati all’aumentato benessere 
percepito dalle famiglie sul territorio grazie agli interventi realizzati1.

La misurazione “completa” dell’effi cacia (i.e. estesa tanto ai benefi ci diretti quanto a 
quelli indiretti) risulta utile per garantire una allocazione territoriale e strutturale quanto 
mai effi ciente delle risorse destinate agli investimenti pubblici. 

Al fi ne di quantifi care i benefi ci, diretti e indiretti, legati agli investimenti pub-
blici effettuati sul territorio è stato sviluppato un modello di “equilibrio economico 
spaziale” che tiene esplicitamente conto dei benefi ci dovuti allo stock di investimenti 
pubblici percepiti da famiglie e imprese interagenti, dislocate su unità territoriali 
distinte. L’idea alla base dell’approccio sottostante il modello è che il valore mone-
tario dei benefi ci dovuti agli investimenti pubblici sia in qualche misura rifl esso, o 

1 Gli effetti indiretti costituiscono l’oggetto delle analisi “classiche” nelle quali l’effi cacia viene misurata ricorrendo 
alla stima di una funzione di produzione o dei costi aumentata dall’inserimento dello stock di infrastrutture tra gli 
input (i regressori) della funzione stessa. La misura dell’effi cacia ricavabile da questi approcci è il contributo dello stock 
di capitale pubblico al prodotto interno lordo (la variabile endogena), la c.d. elasticità del Pil al capitale pubblico. Per 
l’Italia si vedano, tra gli altri, i lavori di Marrocu, Paci e Pigliaru (2005) e di Mastromarco e Woitek (2004).

Per evidenziare il comportamento dell’errore di previsione nel periodo si presentano due grafi ci 
relativi alla stima del modello per il periodo 1981-2000 e alle previsioni per il periodo 2001-
2004 costruite 4 passi in avanti, per il Pil del Mezzogiorno e dell’Italia (cfr. fi g. G.1).

Fonte: DPS

Figura G.1 – PREVISIONI 2001-2004 DEL PIL MEZZOGIORNO E ITALIA
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capitalizzato, nei prezzi locali dei fattori produttivi (salari, valore dei terreni e degli 
immobili, costo del capitale)2.

Nell’impostazione del modello si riconosce la centralità del territorio e delle relazioni 
esistenti tra più aree geografi che al fi ne di una corretta valutazione dell’effi cacia degli in-
vestimenti pubblici. Questi ultimi, oltre a infl uenzare le relazioni territoriali intercorrenti 
tra i diversi agenti (famiglie e imprese), sono a loro volta infl uenzati dalle diverse realtà 
territoriali, individuate dalle amenità locali legate al clima, alle condizioni socio-cultu-
rali, alla fi nanza pubblica locale, alla struttura produttiva e creditizia locale.

L’equilibrio territoriale che scaturisce da queste interazioni territoriali può essere 
espresso in termini di prezzi locali dei fattori produttivi. Tali prezzi sintetizzano l’equi-
librio nelle relazioni intercorrenti tra imprese, famiglie e soggetti pubblici (fi nanziatori 
degli investimenti pubblici). Tra le determinanti di questi prezzi locali di equilibrio vi 
sono anche il livello e la qualità degli investimenti pubblici locali, opportunamente distin-
ti per categorie di opere. La quota parte dei prezzi locali di equilibrio “spiegata” dagli 
investimenti pubblici misura l’effi cacia degli stessi, la loro capacità a contribuire allo 
sviluppo socio-economico locale delle famiglie e delle imprese che risiedono in un determinato 
territorio e che per perseguire i propri obiettivi devono necessariamente tenere conto del-
l’evoluzione dei prezzi locali dei fattori produttivi: salari, valori immobiliari e fondiari, 
remunerazione dei risparmi e costo del capitale.

La stima del modello avviene con l’utilizzo di tecniche econometriche, applicate alla 
panel data analysis e sviluppate nell’ambito della c.d. econometria e statistica spaziale, che 
consentono di analizzare i legami socio-economici intercorrenti tra i soggetti e le aree in cui 
questi operano. Oltre a tenere conto adeguatamente dei legami territoriali esistenti la stima 
del modello considera l’endogeneità di alcune variabili, tra cui gli investimenti pubblici. 
Tale aspetto assume particolare rilevanza per l’analisi dell’effi cacia, in quanto il benefi cio 
legato agli investimenti pubblici percepito da famiglie e imprese deve scontare il costo soste-
nuto e sostenibile dalla collettività locale, oltre che nazionale, per fi nanziare i progetti locali 
di investimento pubblico, anche in un’ottica di un progressivo federalismo fi scale.

La base dati è costituita da un panel di famiglie e imprese osservate a livello territo-
riale (regionale o provinciale) su più anni relativamente ad alcune caratteristiche indi-
viduali (redditi da lavoro, variabili descrittive del capitale umano, valori immobiliari, 
variabili descrittive del patrimonio immobiliare, cultura fi nanziaria) e da una serie di 
variabili “ambientali” specifi che alle unità territoriali di appartenenza delle unità cam-
pionarie (educazione, cultura, sanità, criminalità, struttura impositiva)3. 

Una prima applicazione del modello a un periodo di tempo circoscritto ai soli anni 1989-
1995 mostra una distribuzione regionale dell’effi cacia legata allo stock complessivo di capitale 
pubblico piuttosto eterogenea: la cartina riportata di seguito mostra un nord (Piemonte, Lom-
bardia, Trentino Alto Adige, Friuli Venezia Giulia) nel quale l’effi cacia è tendenzialmente 
bassa o ridotta, un centro (Emilia Romagna, Umbria, Marche, Lazio) che esprime valori di 

2 Il modello si rifà ai lavori di alcuni studiosi, tra cui Rosen (1979) e Roback (1982), fi nalizzati alla 
formulazione e alla stima di “modelli edonici”, nei quali si cerca di attribuire un prezzo monetario a delle 
variabili prive di un esplicito prezzo di mercato, quali le amenità locali legate al clima e le caratteristiche 
personali dei lavoratori (formazione, esperienza, ecc.).

3 Le principali fonti per i dati impiegati sono la Banca d’Italia (“Indagine sui bilanci delle famiglie”), l’Istat 
(“Opere pubbliche” e Indicatori territoriali “Demos”), Picci (2002) e Guiso, Sapienza e Zingales (2004).
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effi cacia mediamente positivi e, infi ne, un sud in cui la situazione è più eterogenea in termini di 
effi cacia e dove comunque spiccano positivamente le isole (a parte il Molise) 4 - 5.

La distribuzione geografi ca dell’effi cacia trova una sua giustifi cazione nell’eteroge-
neità economica che caratterizza l’Italia. Le aree più sviluppate, con maggiori dotazioni 
quantitative e qualitative di risorse esprimono un fabbisogno medio di investimenti pub-
blici inferiore rispetto alle aree più arretrate. Le esternalità positive generate dagli investi-
menti pubblici contribuiscono maggiormente allo sviluppo di quelle zone in cui la dotazione 
di risorse, private e pubbliche, risulta più scarsa. A questo risultato, quasi scontato, si 
contrappone una realtà all’interno di ciascuna macroarea che evidenzia alcune eccezio-
ni: la Lombardia e la Liguria nella macroarea del nord, l’Umbria in quella centrale, 
l’Abruzzo, la Puglia, la Basilicata e la Calabria al sud costituiscono delle eccezioni ri-
spetto a una quantifi cazione territoriale dell’effi cacia che dovrebbe risultare maggiore nelle 
aree strutturalmente più svantaggiate6. 

Gli sviluppi futuri del lavoro sulla valutazione dell’effi cacia prevedono da un lato 
l’applicazione del modello a una base dati più attuale, quale la serie sugli investimenti in 
conto capitale dei Conti pubblici territoriali, dall’altro il miglioramento del modello, sia 
per la parte teorica che per quella empirica.

4 Nella cartina l’effi cacia viene misurata come somma (ponderata) degli effetti dello stock di capitale pubblico 
sui redditi e sui valori immobiliari locali (i.e. regionali). Questa somma viene opportunamente convertita in 
valori monetari. I valori così calcolati sono poi suddivisi in cinque classi corrispondenti ai percentili della 
distribuzione: la classe “neutra” raggruppa le regioni per le quali il valore monetario dell’effi cacia è nullo. Le 
classi “ridotta” e “bassa” afferiscono a quelle regioni con valori monetari negativi, mentre le regioni con valori 
positivi ricadono nelle rimanenti classi “intermedia” e “elevata”.

5 Per il Molise disponiamo di un campione ridotto rispetto alle altre regioni e circoscritto alla sola provincia 
di Campobasso. Pertanto i risultati ottenuti per questa regione devono essere considerati validi solo a livello 
provinciale e accettati con le relative cautele dovute alla limitatezza del campione disponibile. Non disponiamo 
di dati per la Valle d’Aosta, che pertanto non compare sulla cartina.

6 I risultati regionali a livello di singole categorie di infrastrutture (opere di bonifi ca, impianti di 
telecomunicazione, edilizia pubblica, opere stradali e aeroportuali, ecc.), sempre circoscritti al solo periodo 
1989-95, sono contenuti in un lavoro interno dell’UVER.

Figura H.1 –  EFFICACIA REGIONALE DELLO STOCK TOTALE DI CAPITALE 
PUBBLICO: 1989-1995

Fonte: elaborazioni DPS
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I.4 Le tendenze della società

I.4.1 Istruzione

Il tema della relazione tra istruzione e sviluppo ha preso forza nel dibattito degli 
ultimi anni sulle implicazioni dell’economia globale e della società della conoscenza. 
L’istruzione è centrale nei processi di sviluppo economico e infl uenza il benessere 
della società in vari modi. Genera effetti positivi sui rendimenti privati individuali, 
in termini di migliori prospettive di occupazione e di reddito e di ulteriori occasio-
ni di apprendimento. Produce anche risultati importanti sui rendimenti collettivi, 
contribuendo a incrementare la produttività e a incoraggiare la partecipazione attiva 
alla vita sociale da parte della cittadinanza. L’istruzione può inoltre giocare un ruolo 
rilevante di spinta all’imprenditorialità, alla creatività e alla predisposizione all’inno-
vazione e la scuola può diventare un importante canale di inclusione sociale7. 

La stessa strategia di Lisbona include obiettivi specifi ci relativi all’istruzione, come 
la riduzione drastica degli abbandoni nella scuola secondaria, il raggiungimento di una 
quota di giovani con diploma di istruzione secondaria superiore pari almeno all’85 per 
cento e la diminuzione della quota di giovani con scarse competenze8. La realizzazione 
di tali obiettivi richiede all’Italia un impegno maggiore rispetto ad altri paesi europei e 
un’attenzione specifi ca perché non siano trascurati i divari interni (cfr. tav. I.6).

Tavola I.6 - POSIZIONE DELL’ITALIA RISPETTO AI BENCHMARK 
DELLA STRATEGIA DI LISBONA SU “ISTRUZIONE E FORMAZIONE”

7  Questi temi sono stati discussi nel seminario “Conoscenza per lo sviluppo: il ruolo della scuola e dei processi 
di apprendimento nelle politiche di sviluppo”, organizzato dal Dipartimento delle Politiche di Sviluppo e di 
Coesione del Ministero dell’Economia e della Finanze e dal Ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca 
a Roma il 7 luglio 2005. La relativa documentazione è disponibile sul sito: http://www.dps.mef.gov.it/quadro_
strategico_nazionale_seminari.asp#scuola.

8  Nel Documento del Consiglio 6905/04 EDUC 43, Istruzione & formazione 2010: L’urgenza delle riforme per la 
riuscita della strategia di Lisbona, 3 marzo 2004 si invocano urgentemente riforme dei sistemi europei dell’istruzione 
e della formazione come presupposto per il raggiungimento degli obiettivi economici e sociali dell’Europa. 

 2000 2004
    Indicatore Obiettivo al 2010

 UE (25) Italia UE (25) Italia Centro-Nord Mezzogiorno

1 Giovani che lasciano prematuramente non più del 10% 17,3 25,3 15,7 22,4 18,8 27,2
la scuola: Percentuale della popolazione in
età 18-24 anni con al più un titolo di istru-
zione secondaria inferiore e che non parte-
cipa ad ulteriore istruzione o formazione

2 Competenze chiave: Percentuale di una riduzione del 19,4 18,9 19,8 23,9 14,7 34,7
studenti 15-enni con al più il primo 20% rispetto ai
livello di competenza in lettura valori dell’anno 2000

3 Tasso di scolarizzazione superiore: almeno 85% 76,4 68,8 76,7 72,3 75,9 67,7
Percentuale della popolazione in età
20-24 anni che ha conseguito almeno
il diploma di scuola secondaria superiore

4 Laureati in matematica, scienze e aumento del 15% 10,2 5,6 12,3 9,0 11,3 5,8
tecnologia: Numero di laureati in ma- rispetto ai valori
tematica, scienze e tecnologia in migliaia dell’anno 2000
per 1000 abitanti in età 20-29 anni

5 Life-long learning: Percentuale degli almeno il 12,5% 7,9 5,5 9,9 6,2 6,5 5,8
adulti in età 25-64 anni che partecipano
all’apprendimento permanente
Nota: (1), (3) e (5) Rilevazione continua delle Forze di Lavoro; (2) I dati si riferiscono al 2003; (4) L’obiettivo di aumento del 15% si riferisce al numero di laureati 
in matematiche, scienze e tecnologia (MST).

Fonte: Istat, Eurostat, OCSE PISA (Programme for International Student Assessment) 2003

Tavola I.6 -  POSIZIONE DELL’ITALIA RISPETTO AL BENCHMARK DELLA STRATEGIA DI LISBONA SU 
”ISTRUZIONE E FORMAZIONE”
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In Italia i progressi recenti sui livelli di partecipazione ai processi di istruzio-
ne della popolazione sono stati notevoli. Circa il 44 per cento della popolazione 
adulta (in età 25-64 anni) ha completato gli studi secondari superiori; una quo-
ta ancora bassa se confrontata con il 66 per cento della media OCSE9 ma che è 
infl uenzata dal ritardo storico accumulato dal nostro paese e dall’innalzamento 
piuttosto recente dell’obbligo scolastico. Esaminando diverse classi di età emerge 
che il divario con la media OCSE è diminuito di circa 12 punti percentuali nel-
l’arco di tre generazioni. Tuttavia, l’Italia è rimasta al 26° posto nella graduatoria 
dei paesi OCSE, a testimonianza del fatto che, rispetto ad altri paesi avanzati, lo 
sforzo nell’aumentare la quota di persone con qualifi che elevate è stato troppo 
limitato (cfr. fi g. I.23).

I miglioramenti sono più evidenti sul tasso di partecipazione all’istruzione 
secondaria superiore dei giovani (in età 14-18 anni), che è aumentato signifi cativa-
mente dal 78 per cento nell’anno scolastico 1994/95 al 92 per cento nel 2003/04. 
Per queste nuove leve, seppure permangono alcune differenze regionali, si può ri-
tenere colmato il divario tra Mezzogiorno e Centro-Nord, sceso da 8,5 a 1,3 punti 
percentuali nello stesso periodo (cfr. fi g. I.24).

9  Dato del 2003, fonte: OCSE, Education at a Glance 2005.
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Fonte: elaborazioni DPS su dati OSCE, Education at a Glance 2005

Figura I.23 –  PERCENTUALE DELLA POPOLAZIONE CHE HA COMPLETATO LA SCUOLA 
SECONDARIA SUPERIORE IN CLASSI DI ETÀ. ANNO 2003
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Tassi di partecipazione alla scuola secondaria superiore così elevati sono un 
segnale positivo per contribuire al raggiungimento entro 2010 degli obiettivi con-
cordati nel quadro della strategia di Lisbona. Ma stanno anche a signifi care che la 
scuola, più di ogni altro luogo, gioca un ruolo rilevante nel fornire alle giovani ge-
nerazioni competenze, conoscenze e attitudine alla partecipazione alla vita civile.

Per benefi ciare degli incrementi signifi cativi nel tasso di partecipazione al-
l’istruzione secondaria superiore è necessario assicurare, da un lato, che i percorsi 
di istruzione intrapresi siano completati e dall’altro, che le conoscenze acquisite e 
l’esperienza cumulata nella scuola si traducano in capacità e competenze effettive e 
in canali di coesione sociale.

Se il problema dell’abbandono precoce degli studi si può considerare superato 
per la scuola elementare e in via di risoluzione per la scuola media (anche per quan-
to riguarda il Mezzogiorno) rimane invece signifi cativo nella scuola secondaria su-
periore in tutto il territorio nazionale, sopratutto nei primi due anni del ciclo. Gli 
abbandoni sugli iscritti sono, al primo anno, l’11 per cento a Centro-Nord e il 14 
per cento al Mezzogiorno con punte del 15 per cento e 16 per cento in Campania 
e Sicilia10.

Sono circa 72 gli studenti in Italia che portano a termine gli studi secondari su-

10 Con riferimento all’anno scolastico 2002/2003, fonte: DPS-Istat Banca dati indicatori regionali di contesto. 
Dati su tutte le regioni del Mezzogiorno nelle tavole aI.3 dell’Appendice.

Figura I.24 –  TASSO DI PARTECIPAZIONE NELL’ISTRUZIONE SECONDARIA SUPERIORE: 
TOTALE ISCRITTI SULLA POPOLAZIONE RESIDENTE NELLA CLASSE 
D’ETÀ 14-18 ANNI. ANNI SCOLASTICI 1994-1995 E 2003-2004

Fonte: DPS-Istat, Banca dati indicatori regionali di contesto
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periori su 100 che avevano iniziato questo percorso di istruzione cinque anni prima11. 
Tuttavia la probabilità di conseguire il diploma non è distribuita in maniera omoge-
nea sul territorio: nelle province autonome di Trento e Bolzano (dove peraltro i tassi 
di partecipazione sono inferiori alla media nazionale) e nel Molise raggiunge l’80 per 
cento mentre in Sardegna poco più del 50 per cento (cfr. fi g. I.25).

Complessivamente, i giovani tra i 18 e 24 che lasciano prematuramente la scuola, 
senza conseguire il ciclo secondario superiore, e che non partecipano a altre occasioni di 
formazione sono in Italia quasi uno su tre (circa 29 per cento), una quota ben lontana 
dall’obiettivo europeo di uno su dieci. Al fi ne di prevenire la dispersione scolastica è 
necessario disporre di analisi più approfondite, sia in relazione all’oggetto e modalità di 
misurazione, sia alle tendenze, motivazioni e tipologie di abbandono.

La distribuzione di studenti per tipologia di scuola è piuttosto simile nelle 
diverse macro-aree del paese: nell’anno scolastico 2003/2004 circa il 37 per cento 
degli studenti ha frequentato i licei, una quota simile ha frequentato gli istituti 
tecnici e il 25 per cento gli istituti professionali. La composizione della domanda 
per l’istruzione secondaria superiore sta cambiando e nel corso degli ultimi anni la 
tendenza sembra essere un calo degli alunni negli istituti tecnici a favore, in parte, 
dei licei e altrettanto degli istituti professionali12.

11  Con riferimento all’anno scolastico 2003/2004, fonte: Ministero Istruzione Università Ricerca, La scuola in 
cifre, 2005.

12  È importante tenere presente che l’evoluzione più recente della composizione della domande per il sistema di 
istruzione secondaria vede uno spostamento più consistente a favore della categoria dei licei e meno degli istituti tecnici, 
forse dovuto ai diversi tempi di messa in attuazione della riforma del sistema scolastico e della formazione.

Figura I.25 -  PROBABILITÀ DI CONSEGUIRE IL DIPLOMA PER GLI STUDENTI ISCRITTI 
CHE HANNO INIZIATO IL CICLO DI ISTRUZIONE SECONDARIA 
SUPERIORE 5 ANNI PRIMA - A.S. 2003/2004
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In generale, l’Italia presenta valori molto modesti di partecipazione ad attività di 
istruzione e formazione da parte degli adulti. In assenza di un titolo di istruzione secon-
daria, i valori passano dal valore già contenuto di 6,2 per cento (la media UE-25 è 9,9 
per cento e il target al 2010 del 12 per cento) a circa il 2 per cento per chi è in possesso 
della licenza media e a pochi decimi di punto percentuale per chi è senza titolo.

Nella recente letteratura sul ruolo dell’istruzione nei processi di crescita e di svilup-
po viene accordata una sempre maggiore importanza, soprattutto nelle economie tecno-
logicamente avanzate, alla quota della popolazione che possiede un livello di istruzione 
post-secondario e, in particolare, titoli tecnico-scientifi ci13. In Italia solo il 10 per cento 
della popolazione adulta (in età 25-64) possiede un titolo di studio universitario a fron-
te di una media OCSE del 24 per cento e ben lontano da paesi come gli Stati Uniti (38 
per cento) e il Giappone (37 per cento)14. Questo forte divario può solo in parte essere 
dovuto alla diversa offerta del ciclo terziario, peraltro recentemente in direzione di una 
maggiore potenziale attrattività. Inoltre, il numero di laureati in discipline tecnico-
scientifi che rimane in Italia inferiore alla media europea: solo 9 per mille abitanti in età 
20-29 anni contro i 13,3 della media UE-15 e il 12,3 della media UE-25.

Nell’anno accademico 2003/04 circa 72 studenti diplomati nelle scuole secon-
darie su 100 si sono iscritti all’università, sebbene la propensione a continuare gli 
studi vari fortemente da una regione all’altra e dalla tipologia della scuola d’origine 
(proseguono all’università quasi tutti i liceali, mentre poco più di uno su due stu-
denti degli istituti tecnici e magistrali e circa 1 su 4 degli istituti professionali). 
I tassi di abbandono dell’università sono però piuttosto elevati: uno studente su 
cinque non rinnova l’iscrizione dopo il primo anno15. 

Dai dati esaminati emergono differenze territoriali in merito alle caratteri-
stiche di partecipazione all’istruzione e alla formazione e allo stato della scuola, 
ma queste non sono sempre riassumibili nella tradizionale dicotomia Nord-Sud. 
Il grave ritardo del Mezzogiorno diventa però chiaro quando si valuta la qualità 
dell’istruzione. I risultati dell’indagine OCSE-PISA 2003 rivelano il basso livello 
medio delle competenze dei quindicenni italiani in tutti gli ambiti (lettura, mate-
matica, scienze, problem-solving), indicando che la scuola produce esiti preoccupanti 
in particolare a Sud, per effetto, non tanto di minori risorse ed infrastrutture, ma 
del “contesto” in sé. I risultati di PISA segnalano, inoltre, la scarsa equità di un 
sistema in cui gli individui con condizioni socio-economiche di partenza più svan-
taggiate sono concentrati nelle scuole con maggiore insuccesso (cfr. Riquadro I).

La presenza crescente di alunni con cittadinanza non italiana16, che rappresen-
tano oggi il 4,2 per cento della popolazione scolastica rispetto allo 0,56 per cento 

13 Il lavoro di P. Aghion e P. Howitt (2005) “Appropriate Growth Policy: A Unifying Framework” (post.
economics.harvard.edu/faculty/aghion/papers/Appropriate_Growth.pdf) ribadisce la centralità del capitale umano 
altamente qualifi cato nei processi di crescita e di innovazione e, tramite evidenze empiriche, fornisce alcune risposte 
sul rallentamento della crescita in Europa, basate sulla presenza troppo esigua di titoli post-secondari. Più di 
un terzo della popolazione negli Stati Uniti possiede un titolo post-secondario contro meno di un quarto della 
popolazione nell’UE e gli Stati Uniti spendono circa il doppio nell’istruzione terziaria rispetto all’UE (3 per cento 
del Pil contro 1,4 per cento). Lo studio fornisce un’importante indicazione di policy per tutti i paesi più avanzati, a 
favore di un forte incremento di investimenti e qualità dell’istruzione universitaria. 

14 Dato del 2003, fonte: OCSE, Education at a Glance 2005.
15 Ministero Istruzione Università Ricerca, L’università in cifre, 2005.
16 I dati sono del Ministero Istruzione Università Ricerca, Alunni con cittadinanza non italiana - Scuole statali 

e non statali, a.s. 2004-2005 (http://www.istruzione.it/mpi/pubblicazioni/2005).
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dell’anno scolastico 1995/1996, costituisce una nuova sfi da per la scuola. Il feno-
meno interessa sopratutto il Centro-Nord (dov’è concentrato circa il 90 per cento 
degli studenti non italiani) e ha un’incidenza molto variabile sul territorio, rag-
giungendo in alcune province anche l’11 per cento degli alunni. Sono in aumen-
to gli studenti non italiani nelle scuole secondarie superiori dove frequentano in 
maggior parte istituti tecnici e professionali e, in quest’ultimi, hanno un’incidenza 
del 4,6 per cento. Il numero complessivo di alunni non italiani è ancora esiguo, 
ma la grande varietà dei paesi, lingue e culture di origine e le evidenze disponibili 
sulla maggiore diffi coltà di questi studenti (in termini di ritardo scolastico, di tassi 
di promozione e di concentrazione nelle scuole superiori secondarie con esiti meno 
soddisfacenti in termini di competenze medie) suggeriscono di non sottovalutare 
questo fattore nell’ottica di prevenire il rischio di esclusione e di cogliere le oppor-
tunità che una scuola multi-culturale offre alle nuove generazioni.

RIQUADRO I - LE COMPETENZE DEGLI STUDENTI QUINDICENNI: 
UN CONFRONTO INTERNAZIONALE SULLA BASE DELL’INDAGINE 
OCSE-PISA

L’indagine OCSE-PISA (Programme for International Student Assessment) valuta 
a cadenza triennale le capacità e le competenze degli studenti quindicenni in oltre 45 paesi 
di tutto il mondo con l’obiettivo di consentire un monitoraggio dei sistemi di istruzione in 
una prospettiva comparata1. I risultati di PISA destano qualche preoccupazione sulla 
qualità e l’equità dell’istruzione in Italia, rafforzando alcune tendenze già emerse in 
altre rilevazioni nazionali ed internazionali, ma consentendo un’opportunità unica di 
approfondimento sulla relazione tra competenze e fattori di contesto. 

Nel 2003 l’indagine si è focalizzata in particolare sull’ambito delle competenze ma-
tematiche, per le quali l’Italia si è posizionata al 25° posto tra i paesi OCSE con un 
punteggio medio pari a quello del Portogallo e appena superiori a quello della Grecia. Gli 
studenti con capacità matematiche tali da risolvere problemi complessi sono risultati in 
Italia solo il 20 per cento contro una media OCSE del 34 per cento.

Tuttavia il problema delle scarse competenze in Italia non è generale ma il risultato di 
un forte divario territoriale: al Nord gli studenti raggiungono risultati superiori alla media 
OCSE e a volte superiori anche ai risultati dei paesi considerati “di eccellenza” (come la 
Finlandia e la Corea), al Centro gli studenti che seguono a fatica, senza conseguire il livello 
medio OCSE e nel Mezzogiorno le competenze sono ancora più basse, assestati su livelli simili 
agli ultimi paesi in graduatoria, come la Turchia e l’Uruguay. È inoltre particolarmente 
grave la situazione per gli studenti con risultati meno soddisfacenti. I quindicenni dei paesi 
OCSE che non superano nemmeno il primo livello di competenza in matematica sono in media 
l’8 per cento. In Italia, sono meno del 5 per cento a Nord, appena il 9 per cento al Centro ma, 
a Sud, si tratta di circa uno studente su cinque (20 per cento).

Sono particolarmente in diffi coltà gli studenti degli istituti professionali, con una per-
formance media molto più bassa rispetto agli studenti degli istituti tecnici e, soprattutto, 

1 In Italia l’indagine è condotta dal Ministero Istruzione Università Ricerca e dall’Istituto Nazionale per la Valutazione 
del Sistema dell’Istruzione (INVALSI). Per maggiori informazioni su PISA consultare il sito http://www.pisa.oecd.org/.
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dei licei. Tuttavia, il divario tra Centro-Nord e Sud è esteso a tutte le tipologie di scuola e 
non è dovuto ad un effetto di composizione, ossia alla prevalenza in alcuni territori di ti-
pologie di scuola con esiti modesti nella qualità misurata delle competenze (cfr. fi g. I.1).

La varianza complessiva nei risultati degli studenti italiani è fra le più alte dei paesi 
OCSE, denotando un sistema nel suo complesso meno equo, senza che questo sia compensato 
da un risultato medio migliore come accade in Germania o in Giappone (dove la varianza 
tra le competenze degli studenti è alta, ma i risultati complessivamente migliori che in 
Italia). Inoltre, la varianza tra gli studenti che frequentano la stessa scuola è inferiore a 
quella di molti altri paesi, mentre la varianza tra le scuole è particolarmente alta e pari 
a quasi il doppio della corrispondente quota OCSE (cfr. fi g. I.2).

Figura I.1 -  PUNTEGGIO MEDIO E PERCENTUALE DI STUDENTI QUINDICENNI CON 
CAPACITÀ MATEMATICHE TALI DA RISOLVERE PROBLEMI COMPLESSI 
PER MACROAREA E TIPO DI SCUOLA

Fonte: elaborazioni DPS su dati OCSE-PISA 2003
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Figura I.2 -  VARIANZA DEI RISULTATI DEGLI STUDENTI QUINDICENNI ALL’INTERNO 
DELLE SCUOLE E TRA LE SCUOLE - CONFRONTO TRA PAESI
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Fonte: elaborazioni DPS su dati OCSE-PISA 2003
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L’elevata varianza dei risultati tra le scuole è spiegata per quasi un terzo dal contesto 
socio-economico, non dei singoli, ma dell’insieme degli studenti che le frequentano, indican-
do una forte concentrazione degli studenti con situazione socio-economica meno favorevole 
nelle scuole con risultati insoddisfacenti. Dai dati di PISA si stima che mentre nei licei 
circa tre studenti su quattro provengono da un contesto socio-economico e culturale più ele-
vato della metà degli studenti che vivono nella stessa macro-area, questo vale per solo uno 
su quattro negli istituti professionali. 

L’indagine PISA permette non solo di valutare i risultati ‘oggettivi’ dei test som-
ministrati agli studenti, ma anche di analizzarne le percezioni rispetto alla esperienza 
della scuola, e in particolare, rispetto alle competenze matematiche acquisite. Esiste 
una chiara discrepanza territoriale tra la percezione degli studenti in merito alle 
proprie competenze rispetto ai risultati effettivamente ottenuti: la percezione media 
degli studenti del Sud è decisamente positiva, rispetto alla percezione media OCSE, 
nonostante la cattiva performance; l’esatto contrario di quanto avviene al Centro-Nord 
(cfr. fi g. I.3).

I risultati di PISA suggeriscono che a parità di tipologia di scuola, di condizioni 
socio-economiche di partenza dei singoli, di condizioni delle infrastrutture scolastiche e di 
qualità delle risorse didattiche, e persino a parità di insegnante, il rendimento di una 
scuola del Sud è inferiore a quella di una scuola del Centro-Nord. La scarsa equità del 
sistema penalizza gli studenti che vivono in contesti socio-economici svantaggiati e comun-
que quelli che vivono nel Sud (dove le attese sono inferiori) confermando la centralità delle 
politiche di sviluppo chiamate ad intervenire proprio sui fattori di contesto.

Figura I.3 -  INDICE MEDIO DI PERCEZIONE DELLA PROPRIA COMPETENZA IN 
MATERIA E PUNTEGGIO MEDIO

Nota: L’indice di percezione per il totale Italia è pari a 0 (valore che coincide con la media OCSE). A valori positivi più alti cor-
rispondono gli studenti che dichiarano una buona familiarità e buoni esiti in matematica, mentre assumono valori negativi gli 
studenti per cui questa materia è considerata problematica.
Fonte: elaborazioni DPS su dati OCSE-PISA 2003
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I.4.2 Povertà monetaria e aspetti del disagio sociale 

L’aggiornamento delle informazioni disponibili relativamente alla misura di 
povertà monetaria per l’anno 200417 mostra un quadro sostanzialmente stabile: tra 
il 2003 e il 2004 la misura di incidenza di povertà tra le famiglie non mostra varia-
zioni statisticamente signifi cative a livello nazionale passando dal 10,818 per cento 
all’11,7 per cento, pari a una stima di circa 2 milioni 674 mila famiglie povere su 
un totale di 22 milioni 813 mila famiglie residenti. Tuttavia, il lieve incremento 
registrato è dovuto interamente all’aumento dell’incidenza della povertà relativa 
nel Mezzogiorno, in controtendenza rispetto al biennio precedente (tra il 2003 e il 
2004 l’aumento è pari a circa 3,4 punti percentuali, corrispondente a una stima di 
circa 274 mila famiglie), mentre le variazioni, comunque più modeste, registrate 
nel Centro e nel Nord si compensano tra di loro (cfr. tav. I.7). Circa il 68,7 per cen-
to di tutte le famiglie povere italiane risulta pertanto risiedere nel Mezzogiorno. 
Anche l’intensità della povertà, in lieve crescita a livello nazionale, aumenta nel 
Mezzogiorno, mentre diminuisce nel resto del Paese.

Va comunque considerato che oltre il 40 per cento (circa 115.000) delle fami-
glie del Mezzogiorno che risultano entrate nell’area della povertà risente dell’effet-
to statistico che le ha portate al di sotto della nuova soglia di povertà relativa19, a 
seguito dell’incremento della spesa media per consumi20 in base alla quale la soglia 
stessa viene defi nita. Nel Nord, invece, la diminuzione rilevata è apprezzabile pro-
prio perché pur in concomitanza con l’aumento della soglia di riferimento, fuorie-
scono dall’area della povertà circa 70.000 famiglie.

17 La misura standard utilizzata è l’incidenza della povertà relativa (cfr. Legenda Tavola I.7). La fonte è l’Indagine 
sui consumi delle famiglie svolta annualmente dall’Istat. Le informazioni qui riportate relative alla povertà monetaria 
e ai suoi andamenti sono tratte dalla pubblicazione Statistiche in breve: La poverta’ relativa in Italia nel 2004, ottobre 
2005 e precedenti anni.

18 Si riportano i valori aggiornati del 2003 diffusi dall’Istat al momento del rilascio dei dati 2004. 
19 L’Istat rileva che la soglia di povertà rivalutata con la sola infl azione tra 2003 e 2004 risulta pari a soli 893,98 

euro, inferiore pertanto di circa 26 euro alla soglia di povertà calcolata per l’anno 2004.
20 Tra 2003 e 2004 i consumi a valori correnti stimati nell’ambito dell’Indagine sui Consumi delle Famiglie 

per l’anno 2004 crescono del 3,2 per cento superando la dinamica infl azionistica stimata in base all’indice dei 
prezzi al consumo pari al 2,2 per cento. Cfr. Istat I consumi delle famiglie - anno 2004, agosto 2005. La crescita della 
spesa per consumi non ha però interessato in eguale modo tutte le ripartizioni. Nel periodo 2002-2004 a una 
crescita costante nel Nord, che risulta l’unica statisticamente signifi cativa, fa fronte una crescita assi più ridotta nel 
Mezzogiorno e una riduzione nel Centro.

Povertà relativa 
nel 2004 per 
macroaree

Povertà relativa 
nel 2004 per 
macroaree

 Distribuzione Incidenza Intensità della Incidenza
 famiglie povere povertà relativa povertà relativa povertà
    assoluta (*)
 2003 2004 2003 2004 Variazione 2003 2004 2002
     famiglie

Italia 100 100 10,8 11,7 273.000 21,3 21,9 4,2
Nord 24,3 19,2 5,5 4,7 -72.000 18,8 17,4 1,7
Centro 10,5 12,1 5,8 7,3 71.000 18 16,9 2,2
Mezzogiorno 65,1 68,7 21,6 25 274.000 22,7 24 8,9

Legenda: Povertà relativa: Si defi nisce povera una famiglia di due componenti la cui spesa media mensile è risultata inferiore alla spesa media 
per singolo individuo pari nel 2004 a 919,98 euro (874,74 nel 2003). L’incidenza della povertà relativa è pari alla quota di famiglie povere 
sul totale delle famiglie residenti. Intensità della povertà relativa: L’intensità della povertà misura quanto in media la spesa delle famiglie 
povere è percentualmente al di sotto della soglia di riferimento. Povertà assoluta: Si defi nisce povera una famiglia i cui consumi sono inferiori 
a quelli necessari per l’acquisto di un paniere di beni e servizi di sussistenza valutato nel 2002 pari a 573,63 euro mensili. L’incidenza è pari 
alla quota di famiglie povere sul totale delle famiglie residenti. (*) Il dato in corso di revisione non è disponibile per gli ultimi anni.
Fonte: Istat

Tavola I.7 -  ANDAMENTO DELLA POVERTÀ NEL PERIODO 2003-2004
(valori percentuali e numero di famiglie)
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Un’informazione interessante per conoscere la sensibilità dell’analisi della pover-
tà a variazioni della soglia in ciascun territorio è data dall’ampliamento del campo di 
osservazione per tenere conto anche di quelle famiglie che, sia pure leggermente al di 
sopra o al di sotto della soglia, sono però assai vicine e che quindi possono entrare nel-
l’area di povertà o uscirne a seguito di variazioni anche lievi della soglia o se dovessero 
intervenire circostanze eccezionali tali da modifi care anche di poco le loro abitudini 
di consumo. La fi gura I.26 illustra la distribuzione delle famiglie povere consideran-
do un’oscillazione del 20 per cento attorno alla soglia di povertà (“linea standard”) 
in entrambe le direzioni21. Nel Mezzogiorno l’aumento della soglia di circa il 20 per 
cento porterebbe ad includere un ulteriore 12 per cento di famiglie defi nite pertanto 
“quasi povere”; sono invece defi nite sostanzialmente al sicuro dal rischio di povertà 
(le famiglie “sicuramente non povere”) il 62,5 per cento delle famiglie.

Dall’analisi della serie storica nel periodo 1997-2004 (cfr. fi g. I.27) si rileva 
comunque un quadro di sostanziale stabilità per tutte le macroaree, che non con-
sente di individuare dinamiche durature e signifi cative. Tuttavia, pur in assenza 
di cambiamenti visibili nell’incidenza della povertà o nella distribuzione a livello 
aggregato è possibile che siano in atto alcune dinamiche interne. È quanto emerge 
da alcune analisi sui redditi effettuate per il periodo 1995-2002, di fonte Banca 
d’Italia22: esaminando la condizione professionale dei capifamiglia si è rilevato che 
la stabilità delle misure di povertà e disuguaglianza a livello aggregato nasconde 
invece una ricomposizione interna, con una forte diminuzione delle famiglie pove-
re tra quelle con redditi da lavoro autonomo (tra il 1995 e il 2002 passano dal 17 
al 12 per cento) e invece un aumento della quota di famiglie povere tra quelle di 
operai e impiegati (dal 16 al 21 per cento) come conseguenza di dinamiche assai 
diverse del reddito da lavoro dipendente rispetto a quello da lavoro autonomo negli 
ultimi anni (0,4 e 2,3 per cento rispettivamente). Questi movimenti potrebbero 
aver interessato particolarmente il Mezzogiorno. 

21 La soglia oscilla quindi da 735,98 a 1.103,98 euro.
22 Cfr. A. Brandolini (2005), La disuguaglianza di reddito in Italia nell’ultimo decennio, Stato e Mercato n. 74 

agosto 2005. L’analisi utilizza sia la fonte indagine dei consumi Istat sia le indagini Banca d’Italia sui bilanci delle 
famiglie italiane. I dati riportati nel paragrafo fanno riferimento a quest’ultima fonte. Le tendenze riportate sono 
confermate anche dall’Indagine svolta sui bilanci del 2004 di recente pubblicazione sul sito www.bancaditalia.it.

Rischio di povertàRischio di povertà

Figura I.26 -  FAMIGLIE POVERE E NON POVERE IN BASE A DIVERSE LINEE DI 
POVERTÀ, ITALIA E MEZZOGIORNO
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Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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L’analisi della spesa media mensile per famiglia mostra per il Mezzogiorno una 
spesa complessiva pari a circa l’80 per cento della media italiana. Tale differenza va 
attribuita interamente alla spesa per generi non alimentari. (cfr. tav. I.8) 

Figura I.27 -  ANDAMENTO DELLA POVERTA’ NEL PERIODO 1997-2004: INCIDENZA 
DELLA POVERTÀ RELATIVA PER MACROAREA

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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 Spese alimentari e bevande Spesa non alimentari Spesa media mensile

 Euro mensili % su Italia Euro mensili % su Italia Euro mensili % su Italia

 a  b  a+b

Nord 450 99 2239 116 2689 113

Centro 455 100 1937 100 2392 100

Mezzogiorno 456 101 1458 76 1915 80

Italia 453 100 1928 100 2381 100

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat. I consumi delle famiglie nel 2004

Tavola I.8 -  SPESA MEDIA MENSILE DELLE FAMIGLIE PER CAPITOLO E RIPARTIZIONE 
GEOGRAFICA, ANNO 2004 (euro correnti)

La fi gura I.28 illustra l’incidenza della povertà per regione nel 2003 e nel 
2004, secondo le stime effettuate a partire dal 2002 in concomitanza con l’amplia-
mento del campione di riferimento d’indagine sui consumi delle famiglie23.

23 Le stime di povertà regionale sono state presentate per la prima volta con riferimento all’anno 2002 a seguito 
di un ampliamento del campione per la rilevazione sui consumi delle famiglie di circa 4.000 unità, nell’ambito 
della collaborazione tra DPS e Istat sancita dalla Convenzione per il miglioramento delle Statistiche Territoriali. 
Per maggiori dettagli si veda il Rapporto Annuale DPS 2003 e gli atti della presentazione all’Istat dell’Indagine 
Povertà e Esclusione Sociale nel 2002 del 17.12.2003, dove sono anche sottolineate le cautele da adottare nell’utilizzo 
di dati regionali. 
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La fi gura mostra raggruppamenti di regioni secondo valori crescenti di inciden-
za di povertà corrispondenti a colorazione più scura. Tra il 2003 e il 2004 si nota una 
maggiore caratterizzazione di macroaree confi nanti: tutte le Regioni del Nord sono 
a bassa (Lombardia, Veneto, Friuli Venezia Giulia, Emilia Romagna e Toscana con 
valori compresi tra 3,6 e 5,5) o medio-bassa incidenza di povertà (inferiore a 7,7 per 
cento per Marche, Trentino, Piemonte, Valle d’Aosta e Liguria); risultano con valori 
di povertà medio-alti (tra 7,8 e 22,4 per cento) le regioni di un blocco centrale che 
comprende oltre a Umbria e Lazio, Abruzzo, Sardegna e Molise, mentre i valori più 
elevati sono concentrati in tutte le altre regioni del Mezzogiorno.

Secondo i dati di dettaglio riportati nella tavola I.9, le variazioni rispetto al 
2003, comunque risultano signifi cative in casi limitati (riduzione della povertà 
rilevata in Friuli-Venezia Giulia e nella provincia di Bolzano). In un certo nume-
ro di altri casi le variazioni presentano un certo rilievo pur non essendo possibile 
defi nirle in linea di principio come statisticamente signifi cative24. Oltre alle ridu-

24 Per tutte le regioni, tranne che per il Friuli Venezia Giulia e la provincia di Bolzano, si registrano sovrapposizioni 
tra gli intervalli di confi denza per cui le variazioni rilevate non possono essere considerate statisticamente signifi cative; 
si sono considerate tuttavia di un certo rilievo le situazioni in cui il valore puntuale nel 2004 è al di fuori dell’intervallo 
di confi denza del 2003. 

Povertà per 
regione nel 2003 

e 2004

Povertà per 
regione nel 2003 

e 2004

Figura I.28 -  INCIDENZA DELLA POVERTÀ PER REGIONE. 
ANNI 2003 E 2004 (regioni ordinate per quartili) 

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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zioni registrate in Lombardia e in Emilia Romagna (regioni che già si attestavano 
a livelli di incidenza di povertà molto bassi), in tutte le altre regioni del Centro 
e del Mezzogiorno si registrano invece aumenti, in particolare in Puglia, Sicilia, 
Campania, Marche, Lazio e Toscana.

Piemonte 1.882.905 8,3 120.989 4,5 6,4 5,1 7,7 -0,7
Valle d’Aosta 54.389 0,2 3.254 0,1 6,0 3,9 8,1 -1,7

Lombardia 3.851.744 16,9 143.443 5,4 3,7 2,8 4,6 -0,8

Trentino Alto Adige 383.730 1,7 28.488 1,1 7,4 5,6 9,2 -1,4

   Bolzano 180.385 0,8 8.298 0,3 4,6 3,1 6,1 -6,5

   Trento 203.345 0,9 20.131 0,8 9,9 6,9 12,9 3,1

Veneto 1.809.202 7,9 83.196 3,1 4,6 3,5 5,7 0,4

Friuli Venezia Giulia 515.140 2,3 27.071 1,0 5,3 3,6 7,0 -4,4

Liguria 750.608 3,3 43.643 1,6 5,8 3,8 7,8 -0,5

Emilia Romagna 1.745.477 7,7 62.203 2,3 3,6 2,5 4,7 -1,1

Nord 10.993.195 48,2 540.716 20,2 4,7 4,2 5,2 -0,8

Toscana 1.467.621 6,4 81.019 3,0 5,5 4,1 6,9 1,3

Umbria 330.741 1,4 30.165 1,1 9,1 6,7 11,5 0,4

Marche 575.757 2,5 44.370 1,7 7,7 5,3 10,1 1,9

Lazio 2.086.310 9,1 168.892 6,3 8,1 6,6 9,6 1,6

Centro 4.460.429 19,6 324.446 12,1 7,3 6,4 8,2 1,5

Abruzzo 478.807 2,1 79.507 3,0 16,6 12,7 20,5 0,8

Molise 122.581 0,5 27.453 1,0 22,4 18,0 26,8 -0,8

Campania 1.957.369 8,6 487.273 18,2 24,9 22,2 27,6 3,7

Puglia 1.405.102 6,2 354.222 13,2 25,2 20,8 29,6 4,8

Basilicata 215.958 0,9 61.646 2,3 28,5 24,2 32,8 2,9

Calabria 727.410 3,2 182.157 6,8 25,0 21,1 28,9 0,8

Sicilia 1.836.595 8,1 550.046 20,6 29,9 27,4 32,4 4,1

Sardegna 615.744 2,7 94.855 3,5 15,4 12,6 18,2 2,1

Mezzogiorno 7.359.565 32,3 1.837.159 68,7 25,0 23,6 26,4 3,4

ITALIA 22.813.190 100 2.673.892 100,00 11,7 11,2 12,2 0,9

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat

Tavola I.9 -  FAMIGLIE RESIDENTI E FAMIGLIE POVERE, INCIDENZA DI POVERTÀ E
INTERVALLO DI CONFIDENZA. ANNO 2004 (valori assoluti e percentuali) 

    Area 
  famiglie residenti  famiglie povere incidenza di povertà

geografica
    intervallo di confidenza

 numero % numero % % lim. lim. variazione
 assoluto  assoluto   Inf. Sup. 2004/2003
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Negli ultimi Rapporti sono stati inoltre presentati alcuni dati relativi ad ulterio-
ri aspetti di deprivazione monetaria (diffi coltà a sostenere spese necessarie, percezione 
soggettiva della povertà) o di disagio (qualità abitazioni e zona di residenza, diffi coltà 
nell’utilizzo di servizi di base (sanitari, per l’infanzia, ecc.). Le indicazioni che ne 
derivavano hanno consentito di rafforzare le convinzioni relative ai maggiori disagi 
sperimentati nel Mezzogiorno e a individuare alcuni ambiti di particolare rilevanza 
e necessità di intervento. L’aggiornamento di queste informazioni non è attualmente 
disponibile. La continuità di informazioni su questi aspetti sarà d’ora in avanti ga-
rantita con cadenza annuale a partire dai primi mesi del 200625 dalla nuova Indagine 
sulle condizioni di vita EUSILC (European Union - Survey on Income and Living 
Conditions) che è attualmente in corso di elaborazione da parte dell’Istat secondo 
standard comuni a livello europeo. L’indagine riguarderà aspetti monetari (riferiti al 
reddito e alle diffi coltà di spesa) e non monetari del disagio sociale. Attualmente ri-
sultano disponibili alcuni dati preliminari relativi al 2003 che confermano il quadro 
già illustrato nelle precedenti edizioni di questo rapporto.

I.4.3. Legalità, criminalità e sicurezza

La lotta alla criminalità e all’illegalità fi gurano tra le priorità percepite da una 
larga parte della popolazione, in quanto condizionano il presente e il futuro di vasti 
territori del Paese26.

Il dato soggettivo rispecchia una minaccia criminale qualitativamente ampia, 
con una forte commistione tra i profi li “esterni” (terrorismo internazionale, per-
meabilità delle frontiere e dei circuiti fi nanziari a personaggi e fl ussi criminali) 
e “interni” (ordine pubblico e controllo malavitoso del territorio, eversione, ma 
anche illegalità diffusa e criminalità economica), così come tra dimensione tran-
snazionale (reti e canali criminali) e locale (singole organizzazioni e mercati di beni 
illeciti). Nelle relazioni uffi ciali sembra ben presente la complessità dello scenario e 
la contiguità/sovrapposizione tra criminalità e altre fenomenologie dell’illecito27.

La lettura, nelle sedi istituzionali, dei dati disponibili evidenzia un lieve au-
mento del divario tra Centro-Nord e Mezzogiorno28. Pur tuttavia, un raffronto di 
tipo quantitativo pone in luce andamenti e fenomenologie criminali non dissimili 
da quelli degli anni più recenti e un confronto internazionale è sicuramente non 
penalizzante per il nostro Paese.

25 Entro marzo 2006 saranno disponibili i dati relativi al 2004. Ulteriori informazioni sull’indagine sono 
reperibili agli atti della presentazione Istat del 13 ottobre 2005.

26 Censis 39° Rapporto annuale sulla situazione del Paese, p. 681, novembre 2005.
27 Nella 55a Relazione sulla politica informativa e della sicurezza – 1° semestre 2005, si legge: “… dal 

terrorismo all’immigrazione clandestina, all’inquinamento dei circuiti economici - che in vario modo fi niscono per trovare spazi 
di contiguità, se non di sovrapposizione, con gli ambiti operativi di matrice criminale. (…) Parimenti esteso e articolato si 
presenta lo scenario criminale nazionale, che denota la perdurante pervasività delle mafi e endogene nel tessuto socio-economico, 
un’accresciuta intraprendenza dei sodalizi stranieri ed un’intensifi cazione della confl ittualità per il controllo delle attività 
illecite, a fronte della generale propensione, da parte delle singole realtà delinquenziali, a stabilire cooperazioni e collegamenti 
per la gestione di grandi traffi ci”.

28  Nel contributo dell’Autorità di gestione del programma operativo “Sicurezza per lo sviluppo del Mezzogiorno 
d’Italia” al Documento strategico nazionale (http://www.dps.tesoro.it/documentazione/QSN/docs/Nikita/Min_
Interno.pdf) si legge: si “evidenzia, negli ultimi anni … un lieve peggioramento della situazione complessiva, con un lieve 
incremento del divario tra Centro-Nord e Mezzogiorno”.

Una nuova 
attenzione per il 
problema della 

sicurezza

Una nuova 
attenzione per il 
problema della 

sicurezza



59Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

A titolo di esempio si riporta un confronto ponderato sul dato degli omicidi, in 
cui si rileva facilmente un dato Italia più basso rispetto alla media UE (e fi nanche 
alla media UE-15).

È possibile che i timori per la criminalità risentano della diffusa percezione di 
un’area dell’impunità criminale già indicata come eccessivamente estesa29 ed è pro-
babile che siano alimentati dalla forte pressione massmediatica su efferati eventi 
delittuosi, piuttosto che dagli andamenti statistici.

È, tuttavia, plausibile che la montante paura del crimine rappresenti solo la 
parte visibile di una più diffusa sensazione di incertezza, che raccoglie aspetti del-

29 Cfr. relazione del Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione per l’inaugurazione anno giudiziario 
2005 (consultabile dal sito www.giustizia.it) dove si legge: “sono rimasti ignoti il 95 per cento degli autori di furti 
(1.343.891: un punto percentuale in meno rispetto al periodo precedente), circa il 50 per cento degli omicidi tentati consumati 
e l’80 per cento delle rapine. Siffatte percentuali si attestano al 66 per cento se si tiene conto di tutti i delitti esclusi furti, con 
un lieve incremento (+4 per cento) rispetto al periodo 1° luglio 2002-30 luglio 2003. Devo, ancora una volta, rinnovare 
un pressante invito a tutte le istituzioni interessate per un sempre più intenso impegno volto a ridurre in maniera costante 
tali percentuali e quindi l’aria dell’impunità. È proprio tale impunità che, da un lato, alimenta la delinquenza, dall’altro 
determina nei cittadini quel senso di insicurezza oggi assai diffuso anche quando riguarda delitti che li colpiscono nei loro beni 
materiali.

Sicurezza, legalità 
e coesione sociale
Sicurezza, legalità 
e coesione sociale

Figura I.29 -  OMICIDI VOLONTARI PER 100 MILA ABITANTI (Media 2000-2002).

* Per l’Irlanda la media è stata calcolata sugli anni 1998 e 1999, non essendo disponibili quelli successivi.

Fonte: elaborazione EURES (EU - Ricerche Economiche e Sociali) su dati United Nation Offi ce on Drug and Crime Centre for Inter-
national Crime Prevention – United Nation Survey of Crime trends and Operations of Criminal Justice Systems
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l’insicurezza incidenti soprattutto nelle sfere della legalità e della coesione sociale, 
dove sono meno defi nite sia le concettualizzazioni che le responsabilità operative e 
di enforcement.

Appartengono a tale ambito la gestione di problemi diversi e complessi che inci-
dono sulla stessa performance economica del Paese oltre che sulla sicurezza, come ad 
esempio: la scarsa trasparenza ed effi cienza della Pubblica Amministrazione30, l’asset-
to ancora instabile delle responsabilità nella distribuzione di competenze tra i livelli 
di governo, la ridotta concorrenza nei servizi, l’irregolarità/sommersione dei rapporti 
di lavoro e di produzione, l’integrazione e inclusione sociale degli immigrati e di 
altre fasce marginali, la domanda crescente di beni e servizi illeciti (stupefacenti31, 
prostituzione, lavoro nero ecc. …), le esigenze di riqualifi cazione e di miglior assetto 
territoriale, ecc. L’esigenza di integrazione tra i profi li di legalità, riduzione del di-
sagio e sicurezza rileva ancora di più per le aree a forte radicamento della malavita 
organizzata, laddove le organizzazioni criminali, non vivono solo dei mercati dell’il-
lecito (droga, armi, esseri umani, prodotti contraffatti), ma sfruttano ed alimentano 
gli spazi dell’illegalità quotidiana (abusivismo, smaltimento rifi uti, lavoro nero, ecc.) 
e dell’opacità amministrativa, entrambi superabili non solo attraverso interventi re-
pressivi, ma anche con il forte e consapevole coinvolgimento delle Pubbliche Ammi-
nistrazioni competenti, settoriali e territoriali.

Esperienze, talora violente di rottura della legalità, pongono ben in evidenza 
l’importanza di un valido balance tra: legalità, servizi sociali e gestione dell’ordine 
pubblico e della polizia locale e, quindi, la necessità di affi nare meccanismi coor-
dinati – se non unitari – di governance, capaci di coniugare (e non contrapporre) 
solidarietà verso i più deboli e rispetto della legalità.

La legalità rappresenta nell’azione degli operatori pubblici e economici un 
intervento prioritario di infrastrutturazione immateriale del Paese. È certamente 
un obiettivo complesso da conseguire, considerato che l’illegalità diffusa per sua 
natura nasconde la presenza della criminalità e offre spazi di sopravvivenza illegale 
alle frange marginali della società. Ogni sforzo per innalzare i livelli di legalità 
e trasparenza tenderà, perciò, facilmente a porre in luce nuove aree di illegalità/
marginalità fi nora nascoste nel cono d’ombra di un equilibrio sub-ottimale.

La sensibilità della percezione della sicurezza, in termini funzionali al processo 
di sviluppo (turismo, attrattività di imprese e investimenti) è stato posto in luce 
da talune recenti ricerche32, ma emerge un giudizio non positivo sui profi li della 
sicurezza relativi alle principali mete turistiche nazionali.

30 Cfr. relazione del Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione per l’inaugurazione anno giudiziario 
2005 (consultabile dal sito www.giustizia.it). Esercizi indicativi, come gli “indici di percezione della corruzione 
nel settore pubblico” pubblicati da trasparency international (www.trasparenncyinternational.it), evidenziano un 
giudizio inferiore alla suffi cienza (5 su 10) per il nostro Paese, decisamente lontano dalla media UE-15.

31 Il rapporto 2005 dell’Osservatorio Europeo delle droghe e della tossicodipendenza, segnala una forte crescita 
in Italia del consumo di cannabis, cocaina, amfetamine, ectasy.

32 Nel quadro delle iniziative di approfondimento promosse dal Dipartimento sulle prospettive delle politiche 
di sviluppo, si è svolto un seminario dal tema “Risorse naturali e culturali come attrattori” (Roma, 28 settembre 
2005), inerente le tematiche di accompagnamento alla rifl essione sul nuovo Quadro Strategico Nazionale (QSN), nel 
corso del quale è stata presentata un’indagine Doxa condotta sulla popolazione e sui tour operator circa l’immagine 
delle aree turistiche d’Italia.
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Il dato dell’Italia è ancora più penalizzante se raffrontato con i maggiori com-
petitori (Francia, Grecia e Spagna), che vantano risultati decisamente migliori33.

Un focus sull’immagine del Mezzogiorno d’Italia all’estero, presso la Business 
Community e la popolazione di 10 paesi esteri e del Centro-Nord34, evidenzia il 
netto peso negativo che la percezione di insicurezza e illegalità nel Sud riveste sulla 
capacità del Mezzogiorno di: attrarre investimenti esteri, incrementare il turismo, 
espandere le proprie esportazioni. La percezione di scarsa sicurezza, è considerata 
un vincolo allo sviluppo turistico del Mezzogiorno, proprio dagli operatori del-
l’Italia del Centro-Nord e dei Paesi che vantano i fl ussi turistici più importanti 
verso l’area mediterranea (Germania, Francia, Gran Bretagna, Stati Uniti)35.

La mancanza di sicurezza concorre a determinare anche il modesto interesse dichiara-
to per gli investimenti nel Mezzogiorno. Finanche le importazioni dal Sud sembrano con-
dizionate dalla percezione negativa relativa al contesto ambientale, sul quale permangono 
pregiudizi sull’affi dabilità degli operatori e sulla presenza della criminalità organizzata.

In chiave prospettica si rileva l’esigenza anche in tema di legalità di superare 
gli stereotipi e di “comunicare il sensibile ripristino della normalità delle condizioni di 
vita e di sicurezza” nel Mezzogiorno.

Nel 2004 è entrato a regime il nuovo sistema di raccolta ed elaborazione dei 
dati sulla delittuosità del Ministero dell’Interno - Sistema di indagine36, con una 

33 Nell’indagine Doxa, solo il 9 per cento degli intervistati ha indicato la sicurezza dei turisti come connotazione 
caratteristica dell’Italia, contro l’11 per cento di Grecia e Spegna e il 18 per cento della Francia.

34 Il report dell’indagine, realizzata da GPF&Associati e ISPO, è consultabile nella sezione convegni del sito 
del DPS.

35 Anche nell’approfondimento con Business Community della Germania, emerge che l’aumento della sicurezza 
e dell’ordine pubblico è tra i prerequisiti per aumentare il turismo tedesco e le occasioni di investimento.

36 SDI (Sistema di Indagine) è il nuovo metodo di rilevazione interforze del Ministero dell’Interno sulla delittuosità, che 
sostituisce la precedente rilevazione cartacea. Il sistema è sensibilmente più completo e evoluto: è implementato da tutte 
le Forze di polizia (e non solo da Polizia di Stato, Carabinieri e Guardia di Finanza), evita le duplicazioni di inserimento 

La delittuosità nel 
2004
La delittuosità nel 
2004

Figura I.30 -  L’IMMAGINE SULLE AREE TURISTICHE ITALIANE GIUDIZI SULL’ITALIA* 

* Base 9058 intervistati – Valori medi scala: 1 molto negativo/5 molto positivo.
Fonte: Indagine Doxa
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sostanziale discontinuità rispetto alla precedente base dati. Pertanto, i raffronti 
sono limitati ai soli dati oggettivamente comparabili.

Con tale cautela, si può comunque rilevare un lieve decremento del dato com-
plessivo della delittuosità rispetto a quello raccolto nel 2003 con il precedente 
sistema di rilevazione, con una forte diversifi cazione a livello di macroaree: una 
riduzione sensibile nel Mezzogiorno (-8,3 per cento) e un aumento nel Centro-
Nord (1,3 per cento). Conseguentemente la distribuzione territoriale dei delitti tra 
macroaree peggiora ulteriormente a sfavore del Centro-Nord, con il 72 per cento 
di delitti denunciati nel Centro-Nord e il restante 28 per cento nel Mezzogiorno. 
Il numero di delitti rilevati per 10.000 abitanti è di 332 nel Mezzogiorno e di 465 
nel Centro-Nord.

Un’analisi di più lungo periodo è comunque consentita dal Rapporto sullo 
stato della sicurezza in Italia del Ministero dell’Interno37, che, raffrontando i dati 
aggregati luglio 2001-giugno 2005 con i due quadrienni precedenti pone in luce 
taluni andamenti positivi come, ad esempio, la sensibile diminuzione degli omi-
cidi (sia nel complesso che con riferimento alla criminalità organizzata) e una sta-
bilizzazione del dato dei furti (che è la fattispecie di criminalità predatoria più 
diffusa) dopo il picco del quadriennio precedente.

Il quadro 2004 per macroaree relativo agli indicatori di criminalità diffusa, violenta e 
organizzata e, a titolo sperimentale, di indicatori di criminalità economica, evidenzia nel 
Centro-Nord indici più alti per la criminalità diffusa e violenta e nel Mezzogiorno indici 
più elevati per criminalità organizzata e economica (cfr. tav. I.10).

Sul dato aggregato dei delitti di criminalità diffusa pesa il rilievo quantitati-
vo dei furti (oltre il 60 per cento del totale). Lombardia, Lazio, Emilia Romagna, 
Veneto e Piemonte sono le Regioni più interessate che assommano circa il 60 per 

teoricamente possibili in precedenza, consente l’esatta localizzazione dell’evento di reato, porta da 51 a 77 le voci monitorate, 
rilevate con una maggiore attenzione alla esatta riconduzione alla fattispecie di reato e agli elementi circostanziali.

37 Ministero dell’Interno, Rapporto Annuale 2005 sullo stato della sicurezza in Italia, agosto 2005, disponibile su sito: 
www.interno.it..

   Reati Commessi Furti Reati Commessi Furti
     Anno 2004  Anno 2004 per 10.000 ab.  % su totale
 v.a. Italia

Lombardia 285.978 19,50 Lazio 345,3
Lazio 182.015 12,41 Emilia-romagna 344,9
Emilia-romagna 143.218 9,77 Liguria 329,0
Veneto 124.390 8,48 Lombardia 304,4
Piemonte 124.057 8,46 Piemonte 286,4
Campania 114.571 7,81 Toscana 265,4
Toscana 95.512 6,51 Veneto 264,6
Sicilia 94.106 6,42 Campania 197,9
Puglia 80.124 5,46 Puglia 196,9
Liguria 52.398 3,57 Umbria 195,2
Calabria 26.940 1,84 Friuli-venezia Giulia 195,0
Sardegna 26.802 1,83 Valle D’aosta 192,3
Friuli-venezia Giulia 23.496 1,60 Sicilia 187,7
Abruzzo 22.958 1,57 Trentino Alto Adige 184,8
Trentino Alto Adige 18.015 1,23 Abruzzo 176,7
Umbria 16.771 1,14 Sardegna 162,4
Basilicata 3.757 0,26 Calabria 134,0
Molise 3.256 0,22 Molise 101,1
Valle D’aosta 2.363 0,16 Basilicata 62,9
Marche 192 0,01 Marche 1,3
Totale Italia 1.466.582 100,00 Totale Italia 250,9

Fonte: elaborazioni DPS su dati Ministero dell’Interno

Tavola I.11 -  FURTI COMMESSI NEL 2004 SU BASE REGIONALE
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cento del dato nazionale. Anche il dato ponderato per 10.000 abitanti evidenzia 
una netta preponderanza delle regioni del Centro-Nord e del Lazio (cfr. tav. I.11).

Andamento nettamente diverso, invece, per le rapine, dove il Mezzogiorno 
supera il 50 per cento del dato complessivo, spinto dalla Campania che registra 
quasi il 35 per cento del dato nazionale (27 per cento nella sola provincia di Na-
poli). Le altre due tipologie (ricettazione e truffe) rivelano indicatori molto simili 
per 10.000 abitanti.

Per la criminalità violenta il dato più elevato per il Centro-Nord è deter-
minato soprattutto dalla tipologia dei danneggiamenti (22,3 per cento nella 
sola Lombardia, seguita dal Piemonte con il 13,1 per cento). Da rilevare, per il 
Centro-Nord indici più alti per i reati violenti a scopi sessuali. Gli omicidi, al 
netto di quelli di tipo mafi oso, trovano nella Lombardia il valore assoluto più 

 REATI COMMESSI OMICIDI VOLONTARI CONSUMATI
   ANNO  2004 al netto di quelli di tipo mafi oso

 v.a. v.a. per 10.000 ab.

LOMBARDIA 90 0,10
CAMPANIA 79 0,14
CALABRIA 58 0,29
SICILIA 57 0,11
LAZIO 43 0,08
PUGLIA 39 0,10
PIEMONTE 33 0,08
EMILIA-ROMAGNA 31 0,07
VENETO 31 0,07
TOSCANA 29 0,08
SARDEGNA 28 0,17
LIGURIA 14 0,09
FRIULI-VENEZIA GIULIA 12 0,10
MARCHE 6 0,04
UMBRIA 6 0,07
BASILICATA 5 0,08
ABRUZZO 5 0,04
VALLE D’AOSTA 4 0,33
MOLISE 3 0,09
TRENTINO ALTO ADIGE 3 0,03

TOTALE ITALIA 576 0,10

Fonte: elaborazioni DPS su dati Ministero dell’Interno

Tavola I.12 -  OMICIDI COMMESSI SU BASE REGIONALE - ANNO 2004

alto (90 su 576), anche se il tasso di violenza omicidiaria resta più elevato nel 
Mezzogiorno (cfr. tav. I.12).

Per la criminalità organizzata, il dato aggregato per 10.000 abitanti non 
si differenzia significativamente per le due macroaree. Sensibili differenzia-
zioni si rilevano, però, tra le diverse tipologie. Nel Centro-Nord sono più 
diffusi i delitti legati agli ampi mercati degli stupefacenti (solo in Lombardia, 
Lazio e Piemonte si concentra il 35 per cento dei reati) e della prostituzione; 
seppure contenuto nei numeri rileva il dato più alto dei sequestri a scopo di 
estorsione.
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Nel Mezzogiorno il numero dei delitti è condizionato dagli omicidi di tipo 
mafi oso, tentati e consumati (nella sola provincia di Napoli si contano 93 omicidi 
su un totale nazionale di 138), dai reati associativi e dal contrabbando (oltre il 40 
per cento del totale nazionale nella sola Campania).

Per i sequestri di droga38, in qualche modo indicativi dell’andamento del mer-
cato degli stupefacenti, si evidenzia una sostanziale stabilità nel 2004 per le droghe 
pesanti, ovvero eroina e cocaina (-1,7 per cento e +1,5 per cento rispettivamente), 
e una sensibile riduzione dei prodotti della cannabis (-52 per cento) e del LSD 
(-61,2 per cento). Forte invece l’incremento degli anfetaminici. Il panorama si pre-
senta più variegato che in passato. L’Italia settentrionale resta l’area con il maggior 
quantitativo di stupefacente sequestrato, con percentuali molto alte per l’eroina, 
l’hashish e gli anfetaminici. Nel Mezzogiorno si ridimensiona il peso della Puglia, 
mentre spiccano il dato della Calabria per la cocaina (quasi il 22 per cento del dato 
nazionale nella sola provincia di Reggio Calabria39) e della Sicilia per la marijuana 
(circa il 29 per cento del dato nazionale).

Per quanto attiene alle fenomenologie ricondotte alla criminalità economica, il 
panorama è articolato. Il dato quantitativamente più rilevante concerne la violazio-
ne della proprietà intellettuale con una forte concentrazione in Campania e Lazio 
(rispettivamente circa il 25 per cento e il 18 per cento del totale nazionale). Il dato 
sulla contraffazione dei marchi risente anch’esso del peso del Lazio (circa il 30 per 
cento del totale nazionale) e della Campania (circa il 17 per cento del dato naziona-
le). Per le ipotesi di riciclaggio i dati più elevati si riscontrano in Lombardia, Cam-
pania, Lazio e Puglia (che superano i 100 delitti). Per i delitti informatici il dato 
è fortemente infl uenzato dal Centro-Nord (oltre il 20 per cento del dato nazionale 
nella sola Lombardia). Il dato sull’usura – quantitativamente insignifi cante – vede 
la più alta concentrazione in Campania, Lazio e Sicilia.

Pur con tutti i limiti imposti dalla inconfrontabilità del dato 2004, nonostante 
alcuni segnali in controtendenza nell’ultimo anno, sembra ancora possibile soste-
nere un trend di progressivo ridimensionamento, nel periodo 1996 – 2004, del 
divario tra Mezzogiorno e Centro-Nord, attribuibile sia ad una più marcata con-
trazione degli indici di criminalità nel Mezzogiorno (specie al netto della crisi di 
Napoli), sia alla diffusione in tutte le regioni di reati di criminalità organizzata.

Il grafi co che segue (fi g. I.31) confronta il peso complessivo delle due macroareee 
sul totale della delittuosità nel 1996 e nel 2004, limitatamente ad alcune fenome-
nologie di particolare rilevanza40. Anche se non mancano letture diverse41, sembra 
potersi comunque rilevare un sostanziale “avvicinamento”, con un incremento della 
quota del Centro-Nord, sia sul totale dei delitti, che su fenomenologie importanti 
dal punti di vista quantitativo (furti) o della gravità (omicidi, estorsioni denuncia-
te, incendi dolosi, contrabbando). In controtendenza (crescita del peso del Sud) il 
dato sulle rapine e sui reati inerenti gli stupefacenti.

38 Ministero dell’Interno Dipartimento della Pubblica Sicurezza Direzione Centrale per i Servizi Antidroga: 
Relazione 2004.

39 In massima parte riconducibile ad importanti operazioni antidroga nel porto di Gioia Tauro.
40 Nel grafi co sono state espunte alcune voci (attentati dinamitardi), per la oggettiva impossibilità di confronto 

tra la nuova catalogazione SDI e la vecchia.
41 Cfr. Contributo dell’Autorità di gestione del programma operativo “Sicurezza per lo sviluppo del Mezzogiorno 

d’Italia” al Documento strategico nazionale (http://www.dps.tesoro.it/documentazione/QSN).
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Le tendenze rilevate di “livellamento” di fenomeni delinquenziali oggi non più 
confi nabili o contenibili in specifi che aree, si correlano ad una maggiore diffusione della 
criminalità organizzata, ormai stabilmente presente sul territorio nazionale, in stretta 
connessione con il suo adeguamento alle dinamiche della società globalizzata42.

Complessivamente, la grande criminalità è in espansione in tutto il Paese, sia 
per il diffondersi, accanto ai tradizionali sodalizi di matrice nazionale, dei gruppi 
criminali stranieri sempre più spesso in concorso o “in fi liera” con i primi (incre-
mento della dimensione soggettiva), sia per l’estensione dei settori investiti dalla 
dimensione organizzata della malavita, che includono le attività territoriali (estor-
sioni, rapine, spaccio, ecc. …), lo sfruttamento dell’immigrazione clandestina e la 
tratta di esseri umani, le cosiddette ecomafi e, il commercio illegale di armi, mol-
teplici forme di Cybercrime, il riciclaggio dei proventi del crimine e il loro reinve-
stimento nell’acquisizione di attività economiche e fi nanziarie lecite (incremento 
della dimensione oggettiva).

La crescente diffusione ed internazionalizzazione dei fenomeni criminali è una 
tendenza diffusa in tutta l’Unione Europea43.

In tale quadro, se, da un lato, si riconosce che le organizzazioni criminali italia-
ne sono le più estese (ma non certo le sole) tra i gruppi indigeni dell’UE, dall’altro, 
si sottolinea che la criminalità italiana di tipo mafi oso sta sviluppando un’intensa 

42 Relazione sull’amministrazione della giustizia nell’anno 2004 del Procuratore Generale della Repubblica 
presso la Corte suprema di Cassazione (rinvenibile sul sito www.giustizia.it).

43 Secondo l’analisi condotta da Europol “la criminalità organizzata assume sempre più caratteristiche professionali, 
sfruttando capacità esterne in un contesto sempre più internazionale ed eterogeneo”, Relazione UE 2004 sulla criminalità 
organizzata (versione pubblica), L’Aia ottobre 2003, disponibile sul sito www.europol.eu.int.

... anche il divario 
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Figura I.31 -  DELITTUOSITÀ PER MACROAREE, CONFRONTO 1996-2004

Fonte: Istat per il 1996; SDI per il 2004
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cooperazione esterna con le altre organizzazioni criminali, a riprova di una sempre 
maggiore integrazione tra reticoli e mercati criminali44.

Nell’analisi proposta da Europol delle singole fenomenologie criminali (droga, 
tratta di esseri umani, traffi co di armi, di materiale pedopornografi co) il nostro Paese 
appare più come un mercato fi nale che come un’area di produzione. Anche il contrab-
bando di tabacchi che era un tempo prerogativa quasi esclusiva dell’Italia, in seguito 
all’abolizione dei controlli alle frontiere intracomunitarie, è rapidamente aumentato 
in molti Paesi dell’UE.

Non mancano del resto letture che indicano l’Italia sempre più marginale ri-
spetto alle reti e ai circuiti dei grandi traffi ci internazionali (soprattutto droga), con 
effetti di ridimensionamento del potere economico45.

D’altro canto, persistono profonde differenze tra le due macroaree del Paese, 
dove il Meridione risente ancora fortemente del radicamento endemico della crimi-
nalità organizzata, che in molte aree risulta fortemente penalizzante per gli effetti 
di condizionamento sull’attività economica locale e per il complessivo svantaggio 
competitivo che ne può derivare.

Le situazioni confl ittuali nell’ambito della criminalità organizzata di tipo ma-
fi oso (concentrate in aree ben delimitate) producono ancora un rilevante numero di 
omicidi: 136 nel Sud nel 2004 (131 nel 2003). Il dato si concentra massimamente in 
Campania (99)46 e in Calabria (18), regioni dove si sono registrati circa l’85 per cento 
del totale degli episodi, ulteriori eventi si registrano in Puglia (9), Sicilia (8) e Basi-
licata (2). L’effetto di “traino” degli omicidi di criminalità organizzata si ripercuote 
negativamente sui livelli comprensivi della violenza omicida, con l’interruzione del 
processo di avvicinamento tra Centro-Nord e Mezzogiorno (cfr. fi g. I.32).

44 In particolare, secondo Europol (Rapporto 2004), l’attività transfrontaliera dei gruppi italiani è diretta 
principalmente verso: Francia, Spagna, Paesi Bassi ed Europa orientale, compresi i Balcani.

45 Giovanni Fiandaca su LIMES n. 2/2005 “come mafi a comanda”, p. 63 e ss.
46 La sola provincia di Napoli annovera circa il 70 per cento degli omicidi di mafi a a livello nazionale e il 19 

per cento del totale degli omicidi in Italia.
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Figura I.32 -  RIPARTIZIONE PER MACROAREA DEGLI OMICIDI: 1996-2004
(valori percentuali)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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Nel corso del 2005 si sono registrati 17 provvedimenti di scioglimento (o 
proroga) di consigli comunali per infi ltrazione e condizionamento mafi oso (3 in 
Calabria, 8 in Campania, 5 in Sicilia, cui si aggiunge 1 nel Lazio)47. Resta il for-
te radicamento della pressione estorsiva, confermato anche da altre indagini48. Le 
rapine, che rappresentano spesso una fonte di accesso alla liquidità per la malavita 
organizzata, si concentrano nel Sud (50 per cento del dato nazionale), dove le sole 
province di Napoli e Caserta annoverano circa il 33 per cento delle denunce. Il fur-
to di automotoveicoli (che presuppone circuiti e indotti a valle del reato) nel Sud 
ammonta a circa il 40 per cento del dato nazionale, pur a fronte di un parco vei-
coli sensibilmente inferiore a quello del Centro-Nord. L’usura colpisce molto più 
duramente i commercianti e gli imprenditori del Sud49. Sembra, inoltre, potersi 
rilevare una certa crescita nel Mezzogiorno dei delitti concernenti gli stupefacenti 
e dei relativi sequestri.

Accanto alla delittuosità, il Mezzogiorno evidenzia ancora indici elevati di 
illegalità diffusa, anche se si sta progressivamente riducendo il divario con il Cen-
tro-Nord. In questo senso appaiono ancora rilevanti, anche se in miglioramento, 
i dati delle quattro regioni a tradizionale presenza mafi osa riferiti al quadro del-
l’Ecomafi a:

−  l’illegalità ambientale50, con il 49,1 per cento degli illeciti complessivamen-
te accertati nel 2004 (nel 2003 era il 43,1 per cento). Il maggior numero si 
registra in Campania, seguita da Sicilia e Calabria;

−  il ciclo illegale del cemento con il 44,1 per cento delle infrazioni accertate 
dalle Forze dell’ordine (lo scorso anno erano pari al 39,5 per cento). Anche in 
questo caso il maggior numero si registra in Campania e in Puglia (seguite 
però da Lazio e Toscana prima di Calabria e Sicilia);

−  il ciclo dei rifi uti con il 38,3 per cento degli illeciti accertati (nel 2003 erano 
il 33,9 per cento). Le regioni con i numeri maggiori sono: Campania, Puglia, 
Toscana, Sicilia e Calabria.

Il 2004 ha visto l’inversione degli andamenti divergenti dell’anno precedente, 
con un lieve decremento della delittuosità (dimensione oggettiva51) e un incremen-
to della sensazione di insicurezza (dimensione soggettiva). 

47 Sono stati considerati nel conteggio anche i provvedimenti di proroga di precedenti scioglimenti, ma non lo 
scioglimento di una ASL in Campania.

48 SOS Impresa, VII Rapporto, maggio 2005. Secondo tale indagine la percentuale di commercianti vittima 
dell’estorsione si attesterebbe al 70 per cento in Sicilia, al 50 in Calabria, al 40 in Campania e al 30 in Puglia, 
contro medie del 10 per cento in Basilicata, Lazio e Abruzzo e del 5 per cento nelle altre regioni.

49 SOS Impresa VII Rapporto maggio 2005, p. 25.
50 Legambiente: Rapporto Ecomafi a 2005.
51 Si ricorda (vedi sopra) che il dato sulla delittuosità del 2004 è stato rilevato su una nuova base di dati del 

Ministero dell’Interno (SDI). Pertanto il raffronto con la serie precedente può avere solo valore indicativo.
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Nel 2004, la percezione dell’insicurezza, misurata dalla quota di famiglie 
che considerano il rischio legato alla criminalità tra i disagi problematici 
dell’area di residenza, registra un rimbalzo negativo, giungendo al 29,2 per 
cento ovvero allo stesso dato del 2002 (era il 27,4 nel 2003). Sempre più ri-
dotte appaiono le differenze fra le macroaree del Paese: solo il Centro, infatti, 
mostra un dato inferiore alla media nazionale (27,7 per cento), mentre sia il 
Nord che il Sud registrano valori appena superiori (rispettivamente 29,4 e 
29,7 per cento) nonostante il dato altissimo della Campania (52,6 per cento). 
L’andamento delle due curve, sembra confermare l’ipotesi di lettura avanza-
ta lo scorso anno52 in termini di sovrapponibilità tra i due fenomeni con un 
periodo “di ritardo” di due anni della percezione rispetto alla delittuosità53. 
La disamina regionale evidenzia come, a esclusione del dato allarmante della 
Campania, il problema della criminalità venga percepito come rilevante so-
prattutto nel Centro-Nord, dove ben 5 Regioni presentano valori superiori 
alla media nazionale (cfr. fig. I.34).

52 Cfr. VII Rapporto del DPS pp. 64 e 65.
53 È in pratica sostenibile una sostanziale ciclicità dei due fenomeni a partire dal dato oggettivo che si rivela 

sostanzialmente anelastico nel medio periodo.

Figura I.33 -  CONFRONTO FRA ANDAMENTO DELITTI E PERCEZIONE DEL RISCHIO 
CRIMINALITÀ 1993-2004

(1) Numero indice, 1993=100.
(2) Valori percentuali.
Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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L’attuale scenario internazionale e nazionale si rifl ette in una domanda espan-
siva di risorse per i costi della sicurezza: il Documento di Programmazione Eco-
nomico-Finanziaria 2006-200954 fa espresso riferimento a “sicurezza, contrasto e 
prevenzione del terrorismo, contrasto dell’illegalità e contraffazione, sicurezza eco-
nomica e fi nanziaria” come priorità fi nanziarie connesse a situazioni specifi che.

Quanto alla spesa per la sicurezza, essa nel 2003 resta stabile per la parte cor-
rente e si riduce per quella in conto capitale (-13 per cento).

54  Documento di Programmazione Economico-Finanziaria 2006-2009, p. 41.

Spesa pubblica 
per la sicurezza
Spesa pubblica 
per la sicurezza

Figura I.34 -  FAMIGLIE CHE RITENGONO A RISCHIO LA ZONA IN CUI VIVONO - 
ANNO 2004 (valori percentuali)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat
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Figura I.35 - SICUREZZA: INDICATORI DELLA SPESA

Fonte: Conti Pubblici Territoriali
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Gli effetti di un sensibile incremento della spesa sia corrente che in conto 
capitale nel Nord-Ovest (rispettivamente 6 per cento e 12 per cento), a fronte di 
riduzioni anche sensibili in tutte le altre circoscrizioni, ha portato la spesa corrente 
pro-capite per la sicurezza nelle varie ripartizioni del Paese a valori di maggiore 
convergenza, sebbene il Centro continui ad attestarsi su valori nettamente supe-
riori.

Anche per la componente in conto capitale si conferma tale avvicinamento, 
causato da un calo della spesa nel Centro (-29 per cento), nel Sud (-14 per cento) e 
nel Nord-Est (-7 per cento) a fronte di un incremento nella parte Nord occidentale 
(11 per cento), ben visibile nella fi gura I.36.

Figura I.36 -  VARIAZIONE ANNUALE DELLA SPESA IN CONTO CAPITALE PRO CAPITE: 
1999-2003 (numero indice: 1999 = 1000)

Fonte: Conti Pubblici Territoriali
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Quanto alla qualità del servizio offerto, si registra un qualche miglioramento 
(anche se il dato resta critico soprattutto nel Sud) circa il livello di diffi coltà di 
accesso delle famiglie ai servizi di Pubblica sicurezza.

 2004 2003

Nord 38,0 41,1

Centro 36,1 35,4

Mezzogiorno 45,7 47,9

Italia 40,1 42,2

Fonte: Istat, Annuario statistico 2004 e 2005

Tavola I.13 -  FAMIGLIE CHE DICHIARANO DIFFICOLTÀ A RAGGIUNGERE POLIZIA E 
CARABINIERI: 2004 (valori per 100 famiglie della stessa zona)
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Una valutazione esaustiva non può non considerare, accanto all’azione degli ap-
parati statuali, il crescente apporto delle Regioni e degli Enti locali, sia in termini 
operativi che di risorse: in tutte le 6 Regioni dell’Obiettivo 1, nonché in Lombardia e 
nel Molise, sono stati sottoscritti Accordi di programma quadro in tema di sicurezza, 
che coinvolgono risorse per oltre 531 milioni di euro (490 nell’Obiettivo 1), con un 
concorso delle Regioni di oltre il 30 per cento delle risorse (di cui circa la metà di 
risorse proprie)55.

Tutti gli Accordi di programma quadro sono fi nalizzati alla “reciproca collabora-
zione nella lotta alla criminalità nel territorio regionale, stimolando, altresì, l’azione 
delle Amministrazioni locali su politiche integrate di governo della sicurezza con par-
ticolare riferimento alla coesione sociale e alla diffusione della legalità”, ma dedicando 
una attenzione mirata alle peculiarità ed alle priorità proprie di ciascun territorio. So-
prattutto nel Centro-Nord si prosegue la diffusione di specifi che legislazioni regionali, 
con dotazioni fi nanziarie anche rilevanti. Oggi, infatti, 13 Regioni e una provincia 
autonoma hanno una normativa organica di settore. Pressoché tutte le Regioni d’Italia 
hanno comunque leggi incidenti sul piano della prevenzione sociale e della sicurezza 
urbana, riversandovi risorse fi nanziarie non indifferenti.

55 Nel corso del 2005 è stato sottoscritto un atto aggiuntivo relativo all’Accordo di programma quadro 
Sicurezza Sicilia (Carlo Alberto Dalla Chiesa) del valore di circa 3,7 milioni di euro, fi nanziato dalle risorse per 
le aree sottoutilizzate ripartite dal Cipe con la delibera 20/2004. L’integrazione prevede azioni di sistema per il 
miglioramento dell’effi cienza e dell’effi cacia dell’attività amministrativa regionale.

Il ruolo degli Enti 
locali nell’azione 
di contrasto alla 

criminalità

Il ruolo degli Enti 
locali nell’azione 
di contrasto alla 

criminalità

Figura I.37 - SICUREZZA: POLITICHE REGIONALI

Fonte: DPS

Legislazione regionale organicaRegioni che hanno sottoscritto Accordi di programma quadro
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I.5. Disparità regionali e integrazione nell’UE-25

Nell’Unione a 25 Stati membri oltre un quarto della popolazione risiede nel-
le regioni ammissibili al fi nanziamento dei fondi strutturali nell’ambito del nuovo 
“Obiettivo Convergenza” per le regioni in ritardo di sviluppo. Il criterio utilizzato 
dalla Commissione europea per defi nire l’allocazione delle risorse comunitarie alle 
regioni più povere si basa sul prodotto pro capite regionale, espresso in Standard dei 
Poteri d’Acquisto (SPA), che deve essere inferiore al 75 per cento della media comu-
nitaria nel periodo 2000-2002. Applicando lo stesso criterio agli Stati Uniti, risulte-
rebbero ammissibili quattro Stati (Arkansas, Mississippi, Montana e West Virginia), 
nei quali risiede soltanto il 3 per cento circa della popolazione americana56.  

È per questa ragione che, nel corso degli ultimi trent’anni, il progressivo am-
pliamento dell’Unione a Paesi con livelli di sviluppo differenti – e il permanere di 
sostanziali divari regionali – si è accompagnato a un intenso dibattito politico su 
come garantire un’equa distribuzione fra tutti i territori dei benefi ci legati all’in-
tegrazione e sulla necessità o meno di fi nanziare, a livello comunitario, interventi a 
favore della crescita e della convergenza delle regioni più povere. Il Consiglio europeo 
del 15-16 dicembre 2005, che ha raggiunto l’accordo sulle prospettive fi nanziarie 
2007-201357, ha stanziato a sostegno della politica di coesione (Rubrica 1B) oltre un 
terzo del bilancio comunitario, un ammontare pari allo 0,37 per cento del Reddito 
nazionale lordo dell’UE-2758. 

L’accordo sul bilancio europeo segna, per tutti gli Stati membri, l’accelerazione 
dei processi di programmazione delle politiche regionali, nazionali e comunitarie, 
per il periodo 2007-2013. Questi dovranno trarre lezioni dalla valutazione dei 
risultati delle strategie di crescita e di riduzione dei divari di sviluppo territoriale 
attuate nei precedenti periodi. Infatti, l’elevato numero di regioni Obiettivo 1 
dell’UE-15 che nel periodo 2000-2002 hanno registrato un valore del Pil pro ca-
pite in Standard dei Poteri d’Acquisto superiore al 75 per cento della media a 25 
Stati membri (29 su 62 regioni; 32, 8 milioni di abitanti che rappresentano circa 
il 37 per cento della popolazione Obiettivo 1 nel periodo 2000-2006) non è di per 
sé una misura del successo delle politiche regionali: la perdita dei requisiti per il 
fi nanziamento con la principale azione d’intervento della politica di coesione co-
munitaria è in parte dovuta al cosiddetto “effetto statistico”, legato all’ingresso dei 
nuovi Stati membri e alla conseguente riduzione della soglia di ammissibilità (13 
regioni dell’attuale Obiettivo 1 risulterebbero ancora ammissibili in una Unione 
a 15 Stati membri; queste regioni rappresentano il 15 per cento dell’attuale po-
polazione Obiettivo 1). Delle 62 attuali regioni Obiettivo 1, solo 16 regioni nelle 
quali risiedono circa 19 milioni di abitanti (il 22 per cento dell’attuale popolazio-

56  Dati OCSE 2001- OECD Territorial Database.
57  L’accordo prevede per il periodo 2007-2013 un importo totale per l’UE-27 di 862.363 milioni di euro in stanziamenti 

di impegno, l’1,046 per cento del reddito nazionale lordo comunitario. Per approfondimenti, si rimanda al par. IV.1.3.
58 Si tratta di 307.619 milioni di euro, di cui l’81,7 per cento viene destinato all’obiettivo convergenza (177.291 

milioni di euro alle regioni NUTS-2 con un Pil pro capite, espresso in Standard dei Poteri d’Acquisto, inferiore al 
75 per cento della media comunitaria nel periodo 2000-2002; 61.518 milioni agli Stati membri con un reddito 
nazionale lordo, misurato in Standard dei Poteri d’Acquisto, inferiore al 90 per cento della media comunitaria nel 
2001-2003; 12.521 milioni alle regioni in “phasing out”); il 15,9 per cento all’obiettivo competitività regionale e 
occupazione per le regioni non in ritardo di sviluppo (48.789 milioni di euro, di cui 10.385 milioni di euro sono 
diretti alle regioni non più ammissibili all’ex obiettivo 1 per motivi legati alla crescita economica); e il 2,4 per 
cento all’obiettivo cooperazione territoriale.
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ne Obiettivo 1), hanno registrato in media tra il 2000 e il 2002 un valore del Pil 
pro capite superiore al 75 per cento della media dell’Unione a 15 (che corrisponde 
all’82,2 per cento della media UE-25) e non sono quindi più ammissibili all’Obiet-
tivo Convergenza (“effetto crescita”)59.

Inoltre, le indagini empiriche sull’effi cacia della politica regionale comunitaria 
nel colmare i divari di sviluppo tra le diverse regioni europee non hanno prodotto 
fi nora conclusioni unanimi. Secondo studiosi come de la Fuente (2002)60 la politica 
di coesione ha un impatto positivo sulla crescita e sulla convergenza fra regioni; altri 
come Boldrin e Canova (2001)61 sostengono che il principale effetto sia invece quel-
lo meramente redistributivo; infi ne, nel rapporto Sapir (2003, p. 60)62 si osserva che 
“non è possibile stabilire con certezza quale sarebbe stata la performance relativa di 
queste regioni in assenza della politica di coesione dell’UE e di altre politiche”. 

La valutazione dell’impatto della politica di coesione sulla crescita e sui processi 
di convergenza presenta infatti notevoli problemi metodologici. Questi sono legati, 
in primo luogo, alla disponibilità di dati specifi ci e comparabili tra Paesi; in secondo 
luogo, alla diffi coltà nell’effettuare stime omogenee per i vari Paesi di una ipotesi 
controfattuale, ovvero di spiegare gli eventi nell’ipotesi di assenza di tali politiche; in 
terzo luogo, alla diffi coltà nel distinguere l’effetto della politica regionale dall’intera-
zione con un insieme di politiche, incluse quelle macroeconomiche e di regolazione, 
e dall’azione delle diverse politiche settoriali (trasporti, politica agricola, istruzione, 
politiche sociali e del mercato del lavoro) che hanno un impatto sui divari regionali.

Divari di sviluppo territoriale nell’UE-25

Il permanere di sostanziali divari di sviluppo tra regioni – anche all’interno 
dell’UE-15 – viene confermato dall’analisi della fi gura I.38, che descrive la distri-
buzione territoriale nell’Unione del prodotto pro capite regionale espresso in Stan-
dard dei Poteri d’Acquisto (SPA). Sebbene l’uso di questa variabile trascuri ulteriori 
importanti dimensioni del disagio economico e sociale a livello territoriale, si tratta, 
come già visto, di un indicatore particolarmente importante, in quanto utilizzato 

59 Queste regioni saranno integrate progressivamente nell’obiettivo “Competitività regionale e occupazione”.
60 De la Fuente, A. (2002), The effect of Structural Fund spending on the Spanish regions: an assessment of the 1994-99 

Objective 1 CSF, CEPR Discussion Paper, n. 3673. Si vedano anche i contributi di Beugelsdijk, M. e Eijffi nger S. 
C. W. (2003), The effectiveness of structural policy in the European Union: an empirical analysis for the EU-15 during the 
period 1995-2001, CEPR Discussion Papers, n. 3879; Cappelen, A., Castellacci F., Fagerberg, J. e Verspagen B. 
(2003), “The impact of EU regional support on growth and convergence in the European Union”, Journal of Common 
Market Studies, vol. 41, n. 4. Le simulazioni che si basano su modelli macroeconomici – come quelli utilizzati dalla 
Commissione, Hermin e Quest II, e che stimano gli effetti di breve periodo dal lato della domanda e quelli di lungo 
periodo dal lato dell’offerta – rilevano un signifi cativo impatto positivo della politica di coesione sulla produttività, 
sulla crescita e sulla convergenza. A tale riguardo si vedano le analisi di Bradley, J., Modesto, L. e Sosvilla-Rivero, S. 
(1995), “HERMIN: a macroeconomic modelling framework for the EU periphery”, Economic Modelling, 12; Roeger, 
W. (1996), Macroeconomic evaluation of the effects of Community Structural Funds interventions with QUEST II, articolo 
presentato alla European Conference on Evaluation Methods for Structural Funds Intervention, Berlino, 2-3 dicembre 
1996. Per un modello input-ouput si consulti: Beutel, J. (2002), The economic impact of Objective 1 interventions for the 
period 2000-2006, Final Report to the DG for Regional Policies, Commissione europea, maggio 2002.

61  Boldrin, M. e Canova. F. (2001), “Inequality and convergence in Europe’s regions: reconsidering European 
regional policies”, Economic Policy, 0(32), pp. 205-45. Tra diversi i contributi critici che valutano un impatto della 
politica di coesione sulla crescita negativo, si vedano: Martin, P. (1999), “Public policies, regional inequalities and 
growth”, in Journal of Public Economics, 73; Fagerberg, J. e Verspagen, B. (1996), “Heading for divergence? Regional 
growth in Europe reconsidered”, Journal of Common Market Studies, 34 (3).

62  Sapir, A. et al. (2003), An agenda for a growing Europe: making the EU economic system deliver, Report of an 
independent high-level study group established on the initiative of the President of the European Commission, 
Bruxelles, trad. it. Europa: un’agenda per la crescita, Bologna, Il Mulino, 2004; si veda p. 114.
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dalla Commissione europea per l’allocazione delle risorse comunitarie alle regioni 
arretrate. Nel 2002, il Pil pro capite regionale in SPA variava tra il 32 per cento del-
la media UE-25 della regione Lubelskie (Polonia) e il 315 per cento di Londra63.

Le regioni che registrano un livello di prodotto pro capite nelle classi defi nite 
dai quintili più piccoli della distribuzione si collocano generalmente nelle aree 
periferiche dell’Unione, sia nella zona orientale, dove si trovano la maggior parte 
dei nuovi Stati membri, sia in quella meridionale, dove, pur in presenza di alcuni 
processi di convergenza, permangono ancora differenze rilevanti con il core dell’Eu-
ropa. Escludendo alcune capitali, quali Praga e Bratislava, la maggior parte delle 
regioni dell’Est registra valori inferiori al 60 per cento della media UE-25. 

63 Nella Tavola a IV.1 dell’Appendice i dati in valore assoluto.
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Figura I.38 -  DISTRIBUZIONE TERRITORIALE DEL PRODOTTO PRO CAPITE REGIONALE 
NELL’UE-25 (Pil pro capite regionale in Standard dei Poteri d’Acquisto per quintile; 
anno 2002, livello NUTS-2, UE-25 = 100)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Eurostat-New Cronos
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Le regioni più ricche appaiono maggiormente concentrate nelle aree centrali 
dell’Unione, in particolare lungo l’asse che collega il Centro-Nord d’Italia ai Paesi 
del centro Europa (Austria, Germania, Belgio, Paesi Bassi, Lussemburgo e anche 
Danimarca), fi no alle regioni meridionali del Regno Unito, dell’Irlanda e degli 
altri Paesi nordici. Tra le regioni più ricche fi gurano in genere anche quelle delle 
capitali degli Stati membri. 

È da notare la forte isteresi che caratterizza la distribuzione territoriale dei 
divari di sviluppo nell’UE-15. Tuttavia questa analisi nasconde diverse dinamiche 
di crescita a livello regionale particolarmente sfavorevoli per alcune delle aree più 
ricche dell’Unione, come il Centro-Nord d’Italia (cfr. fi g. I.39). 

Figura I.39 -  TASSO DI CRESCITA MEDIO ANNUO DEL PIL PRO CAPITE NELL’UE-25: 
1995-2002 (variazioni percentuali a prezzi costanti; classifi cazione per quintili) 

Fonte: elaborazioni DPS su dati Eurostat-New Cronos
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L’analisi dei processi di crescita regionale nell’Unione per il periodo 1995-
2002 segnala come siano in genere le regioni più povere quelle che registrano tassi 
di sviluppo più elevati. La fi gura I.39 evidenzia infatti la presenza di processi di 
convergenza in atto, in particolare, nelle regioni dei nuovi Stati membri e in alcu-
ne aree della Grecia, del Portogallo, della Spagna e dell’Irlanda. In altre regioni in 
ritardo di sviluppo, come in alcune aree del Mezzogiorno d’Italia, della Germania 
nella sua parte orientale, del Regno Unito e dei Paesi nordici, il tasso di crescita è 
risultato invece molto inferiore a quello medio comunitario. 

Questa analisi viene confermata dalla presenza di una relazione inversa tra li-
velli e dinamica dello sviluppo per il periodo 1995-2002 nelle regioni dell’UE-25, 
che mostra una correlazione negativa e statisticamente signifi cativa, come atteso in 
presenza di un generalizzato modello di convergenza regionale (cfr. fi g. I.40)64. 

Tale correlazione risulta meno intensa in valore assoluto se si riferisce l’analisi 
soltanto alle regioni dell’UE-15, dove le disuguaglianze sono meno accentuate.

Se si limita l’attenzione alle aree più povere dell’UE-25, si osserva infatti come 
per queste i processi di convergenza siano riconducibili principalmente allo svilup-
po delle regioni dei nuovi Stati Membri (cfr. fi g. I.41)65. Se queste vengono escluse 
non appare evidenza empirica di convergenza66. 

64 La regressione riguardante la crescita del Pil pro capite nel periodo 1995-2002 in relazione al livello di 
prodotto pro capite del 1995 per le regioni dell’UE-25 (254 osservazioni), presenta un coeffi ciente pari a -0,08 a 
un livello di signifi catività dell’1 per cento, con un valore del test di Student di 5,15.

65  Per l’UE-15 si tratta delle regioni Obiettivo1 2000-2006 (Decisione della Commissione 1999/502/CE del 
1 luglio 1999 - GU L 194, 27.7.1999, p. 53) e per i nuovi Stati membri delle regioni Oiettivo1 2004-2006 (GU 
L 194, 23.9.2003, p. 658). Nella regressione tra la crescita del Pil pro capite nel periodo 1995-2002 e il livello del 
prodotto pro capite nel 1995 per queste aree dell’UE-25, il coeffi ciente è pari a -0,41 a un livello di signifi catività 
dell’1 per cento, con un valore della t di Student pari a -3,66.

66  Questa conclusione risulta rafforzata se nell’analisi si include l’Irlanda.  

Analisi delle 
dinamiche di 
crescita regionale

Analisi delle 
dinamiche di 
crescita regionale

Figura I.40 -  RELAZIONE TRA LIVELLO E DINAMICA DEL PIL PRO CAPITE REGIONALE 
NELL’UE-25: 1995-2002 (livello del Pil pro capite in Standard dei Poteri 
d’Acquisto 1995 e variazione percentuale a prezzi costanti 1995-2002)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Eurostat-New Cronos
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Le regioni Obiettivo 1 dei nuovi Stati membri si differenziano da quelle del-
l’UE-15 principalmente per i livelli di produttività, che risultano in genere inferiori 
alla media (cfr. fi g. I.42). I livelli del tasso di disoccupazione appaiono invece, sem-
pre in media, in linea con quelli delle altre regioni svantaggiate dell’Unione, anche 
se la variabilità nei tassi nasconde ampi divari nella struttura occupazionale (in alcu-
ni Stati membri è ancora elevata la quota di occupati nell’agricoltura). Le differenze 
tra aree rimangono comunque elevate, tanto da suggerire l’esistenza di un modello 
di basso sviluppo molto differenziato tra le regioni dell’UE-25. Ad esempio, le re-
gioni del Mezzogiorno d’Italia e della Germania dell’Est sono contraddistinte da alti 
livelli di produttività ma anche di disoccupazione. Al contrario, le regioni Obiettivo 
1 della Repubblica Ceca, dell’Ungheria, dei Paesi Baltici, insieme al Portogallo, si 
caratterizzano per bassa produttività e bassi tassi di disoccupazione.

Figura I.41 -  CRESCITA DEL PIL PRO CAPITE NELLE AREE OBIETTIVO 1 DELL’UE-25, 
1995-2002 (livello del Pil pro capite in Standard dei Poteri d’Acquisto 1995 e 
variazione percentuale a prezzi costanti 1995-2002)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Eurostat-New Cronos
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Fonte: elaborazioni DPS su dati Eurostat-New Cronos
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Dinamica delle disparità regionali nel periodo 1995-2002

La presenza di un processo di convergenza per le regioni dell’UE-25 è confer-
mata anche dalla diminuzione, nel periodo 1995-2002, della variabilità del Pil pro 
capite regionale nell’Unione. 

Paesi ed eurozone 1995 1996 1997 1998 1999 2000  2001   2002

Austria 22,9 23,2 22,4 22,1 22,0 21,6 21,5 21,5
Belgio 37,3 38,4 38,1 38,6 39,1 38,2 38,2 37,5
Danimarca - - - - - - - -
Finlandia 18,4 20,3 19,5 22,0 24,3 22,1 24,7 23,6
Francia 22,6 23,0 22,4 21,8 21,8 23,2 22,2 22,1
Germania 25,1 24,6 24,8 25,3 25,1 25,6 25,8 25,6
Grecia 19,4 20,4 18,7 17,9 16,6 17,7 18,0 17,9
Irlanda 17,6 16,8 18,7 19,5 20,2 20,0 18,5 23,4
Italia 26,6 26,6 25,5 25,8 25,0 25,3 24,8 24,8
Paesi Bassi 14,8 17,1 16,8 16,5 16,7 17,0 17,5 17,4
Portogallo 22,4 22,0 23,3 24,3 24,0 23,7 23,5 22,7
Regno Unito 30,6 30,6 31,8 33,5 33,5 34,5 34,5 35,7
Spagna 19,5 19,1 19,4 19,3 19,7 20,1 20,1 19,6
Svezia 12,5 13,6 14,9 15,7 16,7 17,4 16,5 17,1

UE-15 (tra aree Nuts 2) 28,9 29,0 28,7 29,0 28,8 29,3 29,1 28,9
UE-15 (tra Paesi) 13,7 13,6 12,8 12,5 12,1 12,2 11,9 10,9
UE-15 (entro i Paesi) 25,4 25,6 25,7 26,2 26,1 26,6 26,5 26,8

Cipro - - - - - - - -
Estonia - - - - - - - -
Lettonia - - - - - - - -
Lituania - - - - - - - -
Malta - - - - - - - -
Polonia 15,6 17,0 17,3 19,0 20,4 19,7 21,0 21,2
Repubblica Ceca 31,6 31,0 34,3 39,3 41,2 42,5 46,8 46,6
Slovacchia 47,8 47,8 49,2 49,7 49,7 50,5 52,6 54,3
Slovenia - - - - - - - -
Ungheria 25,4 27,3 29,1 29,4 31,8 34,5 34,4 37,1

UE-10 (tra aree Nuts 2) 40,3 40,2 39,5 39,9 40,6 40,6 43,1 44,1
UE-10 (tra Paesi) 28,8 28,5 25,7 23,8 23,7 22,6 23,2 23,1
UE-10 (entro i Paesi) 28,1 28,4 29,9 32,0 33,0 33,7 36,3 37,6

UE-25 (tra aree Nuts 2) 36,8 36,6 36,1 36,3 36,1 36,4 36,2 36,0
UE-25 (tra Paesi) 25,9 25,4 24,6 24,2 23,9 23,8 23,4 22,6
UE-25 (entro i Paesi) 26,1 26,3 26,4 27,1 27,0 27,5 27,6 27,9

Nota: Nella tavola è escluso il Lussemburgo, data l’elevata dinamica del reddito per effetto della correzione tramite Standard dei 
Poteri d’Acquisto nel periodo considerato. Danimarca, Cipro, Estonia, Lettonia, Lituania, Malta e Slovenia sono costituite da una 
sola regione di livello NUTS 2 (che corrisponde all’intero Paese). 
È da osservare che nel Rapporto Annuale DPS (2004) p. 73, le deviazioni standard e le medie impiegate nel calcolo della variabi-
lità “tra Paesi” erano ottenute sulla base dei dati Paese. In questa tavola si fa invece riferimento alla scomposizione della devianza, 
in maniera tale da costruire due coeffi cienti di variazione per eurozona: il primo descrive la variabilità interna ai Paesi (within); il 
secondo coglie la variabilità tra Paesi (between). 
Fonte: elaborazioni su dati Eurostat (New Cronos)

Tavola I.14 -  ANDAMENTO DEI DIVARI DI PIL PRO CAPITE TRA REGIONI E TRA PAESI: 
1995-2002 (Coeffi ciente di variazione del Pil pro capite in Standard dei Poteri 
d’Acquisto)
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Questo è evidenziato dalla tavola 1.14, che descrive l’andamento dei divari di 
sviluppo tra regioni e tra Paesi, misurati in base al coeffi ciente di variazione67 del 
Pil pro capite espresso in Standard dei Poteri d’Acquisto. I dati mostrano come nel 
complesso, le disparità regionali nell’UE-25 si siano ridotte (da 36,8 nel 2005 a 
36,0 nel 2002), ma questo è attribuibile principalmente al processo di convergenza 
tra Stati Membri. Infatti, la riduzione delle disparità tra Paesi si è accompagnata 
a un aumento dei divari interni nelle singole nazioni, sia di vecchia che di nuova 
entrata. La crescita delle disuguaglianze regionali all’interno dei Paesi dell’UE-25 
è generalizzata, con l’eccezione di Italia, Austria, Francia e Grecia.

Per i vecchi Stati Membri dell’UE-15, l’andamento delle disparità regionali 
nel periodo 1995-2002 mostra una sostanziale stabilità nel tempo (28,9 nel 1995 
e nel 2002). Come già osservato (Rapporto Annuale DPS 2004), tale risultato è 
legato a due opposte tendenze: da una parte, al continuo processo di convergenza 
tra Paesi (i divari di reddito pro capite fra Stati Membri dell’UE-15 si riducono 
stabilmente nel settennio); dall’altra, a un aumento dei divari regionali di sviluppo 
all’interno dei Paesi (da 25,4 del 1995 a 26,8 del 2002). 

Per i nuovi Stati membri nel periodo esaminato si registra una crescita sostan-
ziale dei divari regionali (da 40,3 del 1995 a 44,1 del 2002). Essa è interamente 
attribuibile al forte aumento delle disparità regionali all’interno dei Paesi (da 28,1 
del 1995 a 37,6 del 2002).

Disparità regionali e crescita economica dei Paesi dell’UE-25

Le osservazioni del paragrafo precedente vengono confermate da un’analisi sta-
tistica che evidenzia la correlazione positiva esistente nei dati, tra disuguaglianze 
regionali interne ai Paesi e crescita economica. 

Nella fi gura I.43 vengono messi a confronto i tassi di crescita dei Paesi e la 
dinamica delle disuguaglianze interne nel periodo 1995-2002. La relazione risulta 
positiva anche limitandoci solo alle regioni dell’UE-1568. Se si inseriscono i nuovi 
Stati Membri, escludendo la Repubblica Ceca, che nel periodo considerato presenta 
tassi di crescita relativi in controtendenza rispetto agli altri Paesi limitrofi , la cor-
relazione risulta più intensa. 

Le politiche di coesione dovranno quindi essere indirizzate non solo a favorire 
il catching up tra Stati Membri, ma anche a ridurre gli squilibri nella dotazione dei 
fattori di sviluppo tra regioni che si possono rafforzare nelle fasi di elevata crescita 
economica.

67 Il coeffi ciente di variazione è un indicatore adimensionale della variabilità di un carattere, calcolato attraverso 
il rapporto tra lo scarto quadratico medio (o deviazione standard) e la media aritmetica dei dati in esame, in 
modo da misurare la disuguaglianza in unità della media, esprimendo la variabilità stessa indipendentemente dalla 
metrica e dall’ordine di grandezza del fenomeno.

68  I risultati non si modifi cano sostanzialmente se si include nell’analisi l’Irlanda. 
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Figura I.43 -  CRESCITA ECONOMICA E DISPARITÀ REGIONALI NELL’UNIONE 
EUROPEA: 1995-2002 (differenze rispetto a UE-25)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Eurostat-New Cronos
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II. QUALITÀ DEI SERVIZI INFRASTRUTTURALI
PER LA COMPETITIVITÀ E LA FRUIZIONE
DEI TERRITORI

L’attrattività di un territorio e la possibilità di utilizzare in modo adeguato le 
sue risorse naturali, culturali e identitarie sono fortemente infl uenzate dalla diffu-
sione e qualità dei servizi offerti ai cittadini e alle imprese. Il livello di disponibilità 
di questi servizi e la loro adeguatezza sono oggetto specifi co delle politiche di svi-
luppo territoriale ed è sulla base di un’analisi sempre più puntuale e documentata 
territorialmente che è possibile derivare indicazioni circa la capacità delle politiche 
di sviluppo di contribuire all’obiettivo di accrescere la competitività dei territori 
nelle regioni con ritardi di sviluppo. Nei paragrafi  che seguono si sviluppano ana-
lisi circa la qualità dei servizi offerti, spesso con dettaglio territoriale subregionale; 
l’analisi non si limita a commentare il livello di dotazione infrastrutturale osserva-
to ma mira a considerare i servizi offerti da quelle infrastrutture anche in relazione 
alla modifi ca delle forme organizzative e di gestione del servizio e alle riforme in 
atto per la regolazione dei servizi nei settori considerati. 

A differenza degli anni precedenti il Paragrafo II.1, oltre a presentare dati e 
informazioni circa i servizi per la valorizzazione e fruizione del capitale naturale e 
culturale, contiene anche un’analisi dei livelli qualitativi dell’offerta turistica in 
rapporto con le esigenze della domanda. Il Paragrafo II.2 sui servizi di trasporto e 
di logistica, presenta una prima analisi del commercio internazionale e nazionale 
in volume e delle variabili rilevanti per i servizi di logistica. Il Paragrafo II.3 si 
concentra sull’offerta di servizi per la gestione delle risorse idriche, dei rifi uti e 
dell’energia, con riguardo sia agli aspetti di riforma e regolazione dei settori, sia 
all’effettivo stato di avanzamento della realizzazione degli interventi fi nanziati con 
risorse aggiuntive. Il Paragrafo II.4 analizza, infi ne, alcuni servizi caratteristici del-
la dimensione territoriale urbana rilevanti ai fi ni della competitività e della lotta al 
disagio sociale; quest’anno si affronta inoltre il tema dei servizi per la ricerca e l’in-
novazione per il sistema produttivo agro-alimentare, approfondimento che segue 
quello relativo ai servizi per l’irrigazione presentato nel Rapporto del 2005. 

II.1 Servizi per la fruizione del capitale naturale e culturale

Le politiche di protezione della biodiversità avviate in Europa negli anni Ot-
tanta sono state rafforzate negli anni Novanta con la proposta di costituzione di 
Natura 20001. Nel 2004 un nuovo rilancio a livello europeo si è avuto con l’ini-
ziativa promossa dall’Unione Mondiale per la Conservazione della Natura (IUCN) 
denominata “countdown 2010”. L’iniziativa, a cui l’Italia ha aderito nel 2005, impe-
gna tutti i governi europei a prendere le misure necessarie a fermare la perdita di 

1 Natura 2000 è la rete europea di aree destinate alla conservazione di habitat e specie di interesse comunitario 
e comprende i Siti di Importanza Comunitaria (SIC) e le Zone di Protezione Speciale (ZPS). 
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biodiversità entro il 2010. Allo stesso tempo, a livello europeo è stata riconosciuta 
l’importanza di una specifi ca tutela del paesaggio e, sulla base della Convenzione 
Europea del Paesaggio del 2000, è stato sancito l’interesse generale e comune verso 
la sua salvaguardia2. 

In Italia, sia il patrimonio naturale, sia il patrimonio culturale hanno una pre-
senza consistente e diffusa a livello territoriale3 e il loro valore di “patrimonio del-
l’umanità” è riconosciuto anche a livello internazionale4. Le politiche di sviluppo 
sociale, culturale ed economico possono far leva sul valore del patrimonio naturale 
e culturale orientando l’azione a trasformare le “qualità territoriali” in “attrattività 
territoriali”. Si tratta cioè di operare massimizzando le opportunità economiche 
dei territori nel rispetto dei particolari regimi di vincolo ai quali sono sottoposte 
le risorse da tutelare.

Con queste fi nalità, sono state promosse, e in parte realizzate, politiche di valo-
rizzazione (ambientale e culturale) volte a favorire la diffusione delle conoscenze e 
la fruizione da parte delle popolazioni residenti e dei turisti e a promuovere attività 
produttive e di servizio che, in un’ottica di sostenibilità dello sviluppo, costitui-
scono fattori di rafforzamento della stessa tutela e di coinvolgimento attivo delle 
popolazioni residenti. 

Le risorse naturali e culturali sono, al contempo, i principali asset su cui ri-
lanciare politiche effi caci di sviluppo turistico sostenibile. In un contesto inter-
nazionale di forte pressione competitiva la sola presenza di risorse non è tuttavia 
suffi ciente; occorre confrontarsi con i mercati, introdurre innovazioni di prodotto, 
di promozione e di marketing, assicurare livelli qualitativi dell’offerta turistica 
in linea con le esigenze della domanda. Politiche pubbliche fi nalizzate a innalzare 
qualità territoriale e qualità dei servizi infrastrutturali, da un lato, e rafforzamento 
dell’industria turistica, dall’altro, costituiscono i due fattori su cui agire per far 
fronte all’elevata concorrenza esercitata dalle mete turistiche internazionali.

II.1.1 Valorizzazione, fruizione e gestione delle aree protette 

Le aree protette, come defi nite dalla legge 394/1991, costituiscono il cardine 
delle politiche di conservazione della biodiversità: secondo i dati del quinto Elenco 
Uffi ciale delle Aree naturali Protette (EUAP)5, circa 2,9 milioni di ettari di terri-

2 Cfr. Convenzione Europea del Paesaggio (articolo 5).
3 Nel Rapporto Annuale del Dipartimento per le Politiche di Sviluppo 2004 è stata proposta una rappresenta-

zione grafi ca che sovrappone, a livello comunale, la superfi cie naturale protetta e i beni culturali (limitatamente al 
patrimonio statale e al patrimonio della Regione Siciliana) che ben evidenzia il carattere estensivo del patrimonio 
nel suo complesso (cfr. cap. II, par. I.1.1, pagg. 77-79).

4 L’Unesco ha individuato in Italia 35 dei 5.864 siti attualmente iscritti nella lista del “patrimonio dell’umani-
tà”, pari al 6 per cento del totale riferito a 125 paesi nel mondo. Questi siti sono presenti in quasi tutte le Regioni 
italiane, con una concentrazione in Campania, Sicilia, Lazio e Toscana.

5 L’Elenco Uffi ciale delle Aree Naturali Protette (EUAP) rappresenta in Italia “il Sistema delle Aree Naturali 
Protette”, il cui ultimo aggiornamento è del 2003. Risultano escluse dall’elenco alcune aree protette effettivamente 
istituite, ma per cui è mancata la richiesta di inserimento, oppure è stata effettuata una valutazione di non soddi-
sfacimento dei requisiti. L’elenco non include, inoltre, le aree di più recente istituzione, tra cui il Parco Nazionale 
dell’Alta Murgia istituito con il DPR del 10 marzo 2004 (GU 152/2004).

Estensione e 
tipologia di aree

Estensione e 
tipologia di aree
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torio italiano sono interessati da regimi di protezione ambientale (il 52 per cento 
nel Mezzogiorno) che rappresentano il 9,7 per cento del territorio nazionale. Se si 
considerano anche i siti Natura 2000 - solo in parte sovrapposti alle aree protette 
dell’elenco uffi ciale - e altre zone di connessione (zone cuscinetto, aree contigue alle 
aree protette, corridoi ecologici) si raggiunge un’estensione pari a circa il 19 per 
cento del territorio nazionale. 

I Parchi Nazionali occupano le estensioni più vaste: in Italia rappresentano il 
47 per cento del territorio protetto; seguono i Parchi Regionali con il 40 per cento 
(in totale parchi nazionali e regionali assommano l’87 per cento del territorio). 
Molto più ridotte le estensioni delle riserve naturali, nazionali e regionali, e di altre 
tipologie di aree che assieme coprono l’11 per cento della superfi cie protetta.

A livello regionale, secondo l’elenco uffi ciale, la quota parte di territorio protetta è 
molto differenziata: in Abruzzo, Campania e Trentino almeno un quinto del territorio 
regionale è protetto, mentre in Liguria, Emilia-Romagna e Sardegna la quota di superfi cie 
protetta è circa del 4 per cento. Se però si considerano anche i siti Natura 2000 ne emerge 
un quadro sostanzialmente modifi cato: per il Friuli, la Liguria, il Molise, la Puglia, la Sar-
degna e il Veneto il contributo dei siti Natura 2000 esterni alle aree protette è nettamente 
superiore al territorio delle aree protette dell’elenco uffi ciale (cfr. fi g. II.1).

Un aspetto di rilievo è l’estensione media delle aree protette, per le sue im-
plicazioni in termini di strumenti di tutela del territorio, di capacità di gestione e 
di politiche attive per la loro valorizzazione. In Italia, le singole aree protette sono 
mediamente poco estese, ad eccezione dei Parchi Nazionali. 
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La dimensione media complessiva è di circa 3.900 ettari, a cui corrisponde un 
72 per cento di aree con superfi cie inferiore a 1.000 ettari e appena un 6 per cento 
con estensione superiore a 15.000 ettari. I Parchi Nazionali occupano le aree più 
vaste: circa 61.000 ettari, superfi cie ben superiore alla media europea (37.000 etta-
ri), vicina a quella dei grandi parchi norvegesi (75.000 ettari). I Parchi Regionali 
hanno, al contrario, una superfi cie media molto più piccola (circa 11.300 ettari) e 
nettamente inferiore alla media europea (40.000 ettari); le altre aree hanno dimen-
sioni molto contenute (in media circa 625 ettari). 

In questo quadro generale assumono maggiore rilievo le politiche di sviluppo 
per i grandi parchi territoriali (nazionali e regionali), dove la popolazione insediata 
è maggiore e le opportunità di valorizzazione delle attività economiche vanno co-
niugate con la tutela e la conservazione delle risorse.

Le aree protette in Italia sono inserite in contesti con vario grado di urbanizza-
zione e antropizzazione; coesistono infatti aree con una densità media di popolazione 
per ettaro più elevata (generalmente parchi regionali, con una media di 1,3 abitanti 
per ettaro) e aree con popolazione più rarefatta (generalmente parchi nazionali con 
una media di 0,8 abitanti per ettaro6). Sulla base delle statistiche demografi che la po-
polazione complessiva dei comuni il cui territorio ricade interamente in aree protette 
e dei comuni con una quota di superfi cie protetta almeno pari al 10 per cento, ed 
escludendo i residenti nelle aree compattamente urbanizzate dei comuni capoluoghi 
di aree metropolitane7, è nel 2004 pari a circa 6,3 milioni di persone8 (cfr. tav. II.1).

6 Fa eccezione il Parco Nazionale del Vesuvio con quasi 19 abitanti per ettaro; tra i parchi nazionali con densità 
molto bassa (2 abitanti per ettaro) si distinguono l’Aspromonte e l’Arcipelago de La Maddalena.

7 In particolare sono stati esclusi i comuni di Roma, Milano, Torino, Genova, Bologna, Firenze, Venezia, Na-
poli, Palermo, Catania, Bari e Cagliari. 

8 L’unità di analisi proposta non è l’area protetta ma i comuni che ne sono parte, in quanto unità amministrative 
e istituzionali rilevanti sia per fi nalità di gestione. Vengono sempre esclusi dall’analisi i comuni capoluogo di aree 
metropolitane e i comuni con una quota di superfi cie protetta maggiore del 10 per cento. Nello studio “Il sistema 
nazionale delle aree protette nel quadro europeo: classifi cazione, pianifi cazione e gestione” (novembre 2003), Politecnico di 
Torino-Ministero per l’Ambiente e la Tutela del Territorio si stima, attraverso la sovrapposizione delle sezioni 
censuarie, che circa un terzo delle aree protette sono abitate, all’interno del loro perimetro o a ridosso, da circa 2 
milioni di individui, e che nel raggio di due km dal perimetro la popolazione supera i 6,6 milioni di abitanti.
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Tavola II.1 -  SUPERFICIE E COMUNI IN AREE PROTETTE CON RELATIVE 
TENDENZE DEMOGRAFICHE. ANNI 2002-2004 (quote percentuali)

                                                                                                                  comuni con almeno 10% di superfi cie protetta

Macroarea

quota 
percentuale 
di superfi cie 

protetta 
EUAP

quota 
percentuale 
di superfi cie 

protetta 
EUAP e 

Natura 2000

var % 
popolazione 
2002-2004

quota 
percentuale 
di comuni 

interamente o 
parzialmente 

in aree 
protette

quota 
percentuale 
di comuni 
interessati

popolazione 
residente 

(in milioni) 
31.12.2004

var % 
popolazione 
2002-2004

Nord 7 15,8 3,5 18,1 9 1,8 2,5
Centro 9,8 17,9 3,1 37,5 20,5 1,7 3,4
Sud 12,3 22 1,2 30 21 2,7 1,2

ITALIA 9,7 18,7 2,6 24,2 14,2 6,3 2,2

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat e Elenco uffi ciale aree protette EUAP- MATT
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Nel triennio 2002-2004 la popolazione dei comuni in aree protette è aumenta-
ta meno della popolazione complessiva del Paese, ciò è dovuto soprattutto all’evo-
luzione demografi ca meno intensa dei comuni con superfi cie naturale protetta del 
Centro-Nord. Al contrario, in alcune Regioni del Mezzogiorno, come la Sicilia, 
il Molise, la Puglia, le dinamiche demografi che dei comuni con territori protetti 
sono state più intense e positive rispetto alla media regionale. 

L’analisi dei saldi migratori della popolazione fornisce interessanti indicazioni 
sull’attrattività delle aree naturali protette. La permanenza di popolazione in tali 
aree e la capacità di attrarre nuovi residenti possono essere considerati segnali di 
una valorizzazione effi cace delle potenzialità economiche, occupazionali e di qua-
lità della vita. La presenza di popolazione, associata ad un uso compatibile delle 
risorse naturali, genera una migliore tutela grazie a un coinvolgimento attivo negli 
obiettivi di conservazione del territorio. 

Il movimento della popolazione, misurato attraverso i saldi migratori, verso i 
comuni ricompresi in aree protette segnala, nel triennio 2002-2004, una dinamica 
positiva ma non generalizzata. I Parchi Regionali si distinguono per la maggiore 
quota di aree mediamente o altamente attrattive: ben il 30 per cento degli aggre-
gati comunali che gravitano attorno al loro perimetro hanno registrato tra il 2002 
e 2004 saldi migratori positivi ed elevati e appena il 14 per cento ha visto saldi mi-
gratori più bassi, ma sempre positivi. I Parchi Nazionali attraggono relativamente 
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Legenda:
Attrattività bassa: saldo migratorio minore o uguale a 0,82 individui per cento residenti (valore dell’indice inferiore o uguali al 
primo quartile della distribuzione).
Attrattività media: saldo migratorio compreso tra 0,82 e 4,36 individui  per cento residenti (valori dell’indice compresi tra il primo 
e il quarto quartile)
Attrattività alta: saldo migratorio con valore superiore a 4,36 individui per cento residenti (valori dell’indice superiori al quarto 
quartile). 
Nota: l’indice di attrattività è calcolato come rapporto tra il saldo migratorio complessivo (iscritti meno cancellati) nel periodo 
2002-2004 e la popolazione media residente nello stesso periodo per cento. I dati si riferiscono a tutti i comuni interessati da aree 
protette ad esclusione dei comuni capoluogo di aree metropolitane. Nel primo grafi co e tra parentesi viene riportato il peso delle 
diverse categorie di aree naturali protette in base alla loro superfi cie. Nel secondo grafi co vengono segnalati in rosso i parchi 
nazionali più attrattivi rispetto al loro contesto di riferimento, ossia che presentano saldi migratori maggiori dei saldi della regione 
o dell’insieme delle Regioni corrispondenti (nel caso dei parchi interregionali).
Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat e EUAP-MATT

Figura II.2 - ATTRATTIVITÀ DEI PARCHI NAZIONALI: MOVIMENTO DELLA POPOLAZIONE
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meno popolazione: 5 parchi su 219 hanno presentato un saldo migratorio negativo. 
Ciononostante, non mancano territori che hanno visto arrivare nuovi residenti in 
numero superiore di quanti ne hanno persi e, fatto più signifi cativo, i territori cir-
costanti ai quattro Parchi Nazionali (Arcipelago Toscano, Cinque Terre, Cilento e 
Vallo di Diano e Aspromonte, segnalati in rosso nella fi gura II.2) sono risultati più 
attraenti rispetto al loro contesto di riferimento.

I parchi nazionali interregionali mostrano una capacità di attrazione minore 
dei contesti in cui sono inseriti, mentre più della metà delle aree protette laziali, 
campane, lucane, molisane e umbre sono risultate più attraenti della corrisponden-
te regione in generale.

D’altra parte, in Calabria e Puglia dove il saldo migratorio complessivo è leg-
germente negativo o quasi stabile (rispettivamente -0,2 e 0,6 per cento), i territori 
che gravitano attorno alle aree protette sono risultati in quasi tutti i casi ancora 
meno attraenti. Le Regioni del Nord presentano una situazione abbastanza omoge-
nea mentre nel Centro e nel Sud c’è una maggiore variabilità (cfr. fi g. II.3).

9 Nell’analisi non è incluso il Parco Nazionale dell’Asinara dove, a parte pochi nuclei familiari, non c’è popo-
lazione stabilmente residente.
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Figura II.3 -  ATTRATTIVITÀ DELLE AREE PROTETTE RISPETTO AL CONTESTO 
REGIONALE IN CUI SONO INSERITE (valori percentuali)

Legenda:
Attrattività minore: il valore dell’indice di attrattività dei comuni in aree protette è minore del valore dell’indice regionale o dell’in-
sieme delle Regioni interessate nel caso di aree protette interregionali.
Attrattività maggiore: il valore dell’indice di attrattività dei comuni in aree protette è maggiore del valore dell’indice regionale o 
dell’insieme delle Regioni interessate nel caso di aree protette interregionali.
Nota: i dati si riferiscono a tutti i comuni interessati dalla presenza di parchi nazionali ad eccezione del Parco Nazionale dell’Asi-
nara e ad esclusione dei comuni capoluogo di aree metropolitane. L’indice di attrattività è calcolato come rapporto tra il saldo 
migratorio complessivo (iscritti meno cancellati) nel periodo 2002-2004 e la popolazione media residente nello stesso periodo. 
Tra parentesi viene riportato la quota di superfi cie naturale protetta regionale. 
(*) I Parchi interregionali sono tutti parchi nazionali ad eccezione della riserva naturale statale di Badia Prataglia.
Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat e EUAP-MATT
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L’attrattività demografi ca dei territori dipende, oltre che dalla qualità della 
vita e da una presenza soddisfacente di servizi pubblici e privati, anche, come già 
detto, dalle opportunità occupazionali. Le fonti statistiche disponibili non consen-
tono una precisa valutazione dei settori produttivi più dinamici nelle aree protette, 
ma, date le caratteristiche dei territori “protetti” e i regimi di vincolo esistenti, 
si può certamente affermare che il turismo rappresenta un’attività di rilievo per i 
parchi nazionali e regionali. Infatti, pur se la dotazione di strutture ricettive è, in 
molte aree, ancora modesta, le dinamiche recenti segnalano un signifi cativo am-
pliamento dell’offerta.

Ma, ciò che è più interessante segnalare, è la quota di domanda turistica che si 
rivolge ai comuni ricadenti in aree protette, pari in media nazionale a circa il 20 
per cento del totale delle presenze turistiche (il 23 per cento nel Mezzogiorno) nelle 
strutture ricettive esistenti e uffi cialmente rilevate10.

10 Cfr. Rapporto Annuale DPS del 2004, Cap. II, par. II.1.2, pagg. 81-85.
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Figura II.4 -  SPECIALIZZAZIONE OCCUPAZIONALE DEI COMUNI IN AREE PROTETTE 
IN ATTIVITÀ E SERVIZI PER IL TURISMO1

1 La specializzazione dei comuni in aree protette è calcolata in base alla quota di addetti nelle “attività di interesse” (cfr. oltre) 
confrontata con la stessa quota a livello regionale. I dati sono relativi al Censimento dell’Industria e dei Servizi (CIS) 2001 e si 
riferiscono ai comuni che hanno almeno il 10 per cento di superfi cie in area protetta, escludendo i comuni capoluogo di aree 
metropolitane. Nel grafi co, per meglio evidenziare le Regioni in cui la specializzazione delle aree parco risulta superiore a quella 
del contesto medio regionale, al rapporto tra quote di addetti nelle aree parco e quella regionale viene sottratto 1. Le categorie di 
“attività di interesse” prese in esame sono: A servizi ricettivi: Alberghi e motel, con ristorante; Alberghi e motel, senza ristorante; 
Ostelli della gioventù; Rifugi di montagna; Campeggi ed aree attrezzate per roulottes; Villaggi turistici; Colonie, case per ferie e 
case di riposo (senza cure); Affi ttacamere, case per vacanze; Agriturismo; Altri esercizi alberghieri complementari; Locazione di 
beni immobili - B somministrazione cibi e bevande: Ristoranti, trattorie, bar, gelaterie  ecc.; – C servizi culturali, ricreativi e sporti-
vi: Attività delle agenzie di viaggi e turismo; guide e accompagnatori turistici; Noleggio di altri beni per uso personale e domestici; 
Organizzazione di convegni; Gestione di sale di spettacolo e attività connesse; parchi di divertimento; musei e conservazione 
dei luoghi; orti botanici e giardini zoologi; Gestione di piscine; Gestione di campi da tennis; Stabilimenti balneari; Stabilimenti 
idropinici ed idrotermali; Commercio al dettaglio di oggetti d’arte, di culto.

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, CIS 2001
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Indagini e studi recenti11 dimostrano che la domanda turistica in generale, e dunque 
anche quella che si rivolge ad aree protette pur nella specifi cità delle motivazioni di visita 
e soggiorno, è molto sensibile alla disponibilità e qualità dei servizi offerti.

Allo scopo di evidenziare come i territori che gravitano attorno alle aree protette 
siano caratterizzati rispetto al contesto regionale in attività e servizi per il turismo, è stato 
calcolato un indice di specializzazione (in termini di addetti) dei comuni che sono inte-
gralmente o parzialmenti interessati. 

In tutte le Regioni, ad eccezione del Piemonte, della Lombardia e della Calabria, i 
territori delle aree protette hanno chiaramente una maggiore concentrazione di attività 
connesse al turismo rispetto alla media regionale. In Valle d’Aosta, Trentino, Ligura e 
Puglia la vocazione turistica dei comuni in aree protette è più del doppio della specializ-
zazione regionale (cfr. fi g. II.4). Guardando alla concentrazione di unità locali invece che 
dei loro addetti, la situazione rimane in larga parte invariata con l’eccezione dei comuni in 
aree protette del Molise e del Lazio, che in termini di unità locali risultano leggermente 
meno specializzate delle corrispondenti Regioni.

In termini di composizione dei servizi per il turismo, sebbene la somministrazione 
di cibi e bevande rappresenti una parte importante di attività nei comuni in aree protette 
di tutte le Regioni, si possono individuare nove casi in cui almeno il 10 per cento degli 
addetti sono impiegati in servizi culturali, ricreativi e sportivi. In Molise i territori che 
gravitano attorno alle aree protette ne sono invece totalmente privi (cfr. fi g. II.5).

11 Si vedano, ad esempio, i contributi al Seminario tematico del Quadro Strategico Nazionale 2007-2013 “Risorse Na-
turali e Culturali” organizzato dal MEF-DPS-UVAL a Roma il 28 settembre 2005, sul sito http://www.dps.tesoro.it/QSN/
qsn_seminari.asp. Si veda rimanda inoltre al “Rapporto sul Turismo Italiano 2005-2006”, Mercury s.r.l., Firenze 2005.
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Figura II.5 -  COMPOSIZIONE DELL’OCCUPAZIONE IN ATTIVITÀ E SERVIZI PER IL 
TURISMO NEI COMUNI IN AREE PROTETTE (valori percentuali)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, CIS 2001
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In generale si osserva un’offerta di servizi molto sbilanciata a favore della ricettività 
(posti letto) e della somministrazione di cibi e bevande, mentre l’offerta di servizi cultura-
li, ricreativi e sportivi è ancora molto limitata.

La domanda e il comportamento di consumo dei turisti segnalano con evidenza come 
la durata della permanenza in una località, così come il livello di spesa turistica sostenuta 
a livello locale, siano direttamente correlate alle opportunità di intrattenimento. L’am-
pliamento dei servizi offerti, costituisce, quindi, un fattore determinante per aumentare 
l’attrattività turistica e le ricadute economiche nelle aree protette.

Un aspetto rilevante per sostenere lo sviluppo locale delle aree protette riguarda la 
struttura, l’organizzazione e la capacità operativa degli enti preposti alla gestione, in quan-
to giocano un ruolo fondamentale in termini di creazione e miglioramento dei servizi, 
indispensabili per sviluppare attività di fruizione compatibili con le aree stesse e rafforzare 
nel medio-lungo periodo l’interesse delle comunità locali alla cura del territorio. In termi-
ni gestionali, il compito di una regione è tanto più diffi cile quanto maggiore è la quota di 
superfi cie da proteggere e quanto maggiore è il numero di unità amministrative - in asso-
luto e per singola area protetta - coinvolte nella gestione e nelle scelte di programmazione 
e attuazione degli interventi. Per le Regioni con quota di superfi cie protetta superiore alla 
media nazionale, la complessità della sfi da può essere molto diversa: si passa da un caso 
come la Valle d’Aosta, in cui, in base al numero di attori coinvolti per area protetta, la 
situazione è valutata cinque volte più semplice che nella media italiana, ad un caso come 
la Campania - in assoluto il più complesso - cento volte più diffi cile rispetto a quanto lo è 
mediamente in Italia, a causa dell’elevato numero di amministrazioni comunali coinvol-
te. Anche per Abruzzo, Calabria e Sardegna l’indice di complessitià ammistrativa risulta 
superiore alla media Italia (cfr. fi g. II.6).
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Figura II.6 -  COMPLESSITÀ AMMINISTRATIVO-GESTIONALE DELLE AREE PROTETTE 
PER REGIONE

Nota: il grafi co raffi gura le Regioni per quota di superfi cie protetta e quota totale di comuni interessati. L’indice di complessità ammi-
nistrativo-gestionale è stato calcolato per le singole aree protette in base alla distanza tra il numero di comuni coinvolti e il caso più 
semplice dal punto di vista amministrativo-gestionale (un solo comune coinvolto). E’ stata aggiunta una penale per le aree protette 
interregionali in quanto sono coinvolte unità amministrative aggiuntive. L’indice regionale è ottenuto come somma delle distanze dal 
caso più semplice di tutte le aree protette diviso il numero di aree protette di ciascuna regione. 
Fonte: elaborazioni DPS su dati EUAP-MATT
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Un’idea dello stato di avanzamento dell’adeguamento normativo delle aree 
protette è possibile, limitatamente alle Regioni dell’Obiettivo 1, grazie ad una 
ricognizione sistematica su aspetti normativi, assetti istituzionali e strutture ge-
stionali condotta dalla Rete delle Autorità Ambientali nell’ambito del Quadro 
Comunitario di Sostegno (QCS)12. Gli adempimenti monitorati includono l’isti-
tuzione dell’ente gestore, l’adozione e approvazione di un piano del parco, di un 
piano pluriennale economico e sociale, la nomina degli organi gestionali e ammi-
nistrativi. A fi ne 2004, la Sardegna appare particolarmente in ritardo a causa delle 
diffi coltà riscontrate dal Parco Nazionale del Golfo di Orosei e del Gennargentu, 
che copre la più grande quota di superfi cie protetta della regione (mentre altri 
parchi nazionali sardi hanno uno stato più avanzato, ma minore estensione). La 
Puglia e la Campania registrano entrambe una quota non trascurabile di superfi -
cie protetta con avanzamento normativo insoddisfacente, ma la seconda presenta 
al contempo una quota pari a circa il 50 per cento del totale con un avanzamento 
medio-alto (cfr. fi g. II.7).

12 La ricognizione è realizzata dal Gruppo Rete Ecologica che opera nell’ambito delle Rete delle Autorità Am-
bientali del Quadro Comunitario di Sostegno Regioni Obiettivo 1 - 2000-2006. 
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Figura II.7 -  SUPERFICIE PROTETTA PER STATO DI AVANZAMENTO DEGLI 
ADEMPIMENTI NORMATIVI E REGIONE AL 31.12.2004 (valori percentuali)

Legenda:
Stato di avanzamento basso: quando il valore dell’indice è inferiore a 50 per cento; medio-basso: tra 50 per cento e 75 per cento, 
medio-alto: tra 75 per cento e 90 per cento; alto: quando è superiore al 90 per cento. 
Nota: l’elaborazione si riferisce alla Rete Natura 2000. Ad ogni area protetta è stato assegnato un punteggio pari a 1 per ciascun 
adempimento previsto e realizzato entro il 31.12.2004, pari a 0,5 per ciascun adempimento previsto e da realizzare entro il 
31.12.2006 e un punteggio pari a 0 altrimenti. La somma dei punteggi è stata divisa dal numero di adempimenti previsti per 
cento. Lo stato di avanzamento è considerato basso. 
Fonte: elaborazioni DPS su dati della Rilevazione Gruppo Rete Ecologica della Rete delle Autorità Ambientali del Quadro Comu-
nitario di Sostegno Regioni Obiettivo 1 – 2000-2006
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Nell’attuale ciclo di programmazione comunitaria le Regioni Obiettivo 1 han-
no previsto nei rispettivi Programmi Operativi interventi per la Rete ecologica per 
circa 865 milioni di euro di risorse pubbliche totali, per aiuti alle imprese, azioni 
di protezione del patrimonio naturale e culturale, servizi di accompagnamento al 
turismo nelle aree protette, sistemi di monitoraggio, comunicazione e ricerche di 
settore. Le politiche intraprese hanno incontrato diffi coltà di attuazione, come te-
stimoniano i bassi livelli degli impegni di spesa: al 31 ottobre 2005 erano presenti 
nel sistema di monitoraggio (MONIT) 697 progetti relativi alla rete ecologica a 
cui corrispondono circa 219 milioni di euro impegnati e i pagamenti effettuati 
erano il 15 per cento del costo ammesso a rendicontazione13. La maggiore parte dei 
progetti riguardano servizi di accompagnamento al turismo e azioni di protezione 
del patrimonio.

La lentezza dell’attuazione è in buona parte dovuta al ritardo nella predispo-
sizione degli strumenti di gestione indispensabili per mobilitare e coinvolgere a 
livello locale gli interessi di imprese e residenti attorno ad obiettivi di tutela delle 
risorse naturali.

Allo stesso tempo, resta ancora debole l’integrazione delle politiche di valoriz-
zazione e la capacità di sfruttare pienamente le potenzialità di crescita economica 
delle aree protette, soprattutto in un settore, come quello turistico, ancora troppo 
appiattito su attività tradizionali e meno orientato, come dovrebbe, al rafforzamen-
to della fi liera dei servizi ricreativi, culturali e sportivi.

II.1.2 Valorizzazione, fruizione e gestione delle risorse culturali

In Italia, nel 2004 il numero dei visitatori ha raggiunto i 36,8 milioni14, con 
un aumento del 6,1 per cento rispetto al 2003, mostrando un’accelerazione rispetto 
agli anni precedenti (cfr. tav. II.2).

Fra le quattro regioni nelle quali si concentra l’80 per cento dei visitatori (La-
zio, Campania, Toscana e Sicilia), la Toscana vive una situazione di relativa diffi coltà 
nell’attrattività del proprio patrimonio culturale regionale. A fronte di una politica 
di tariffazione fi nalizzata a massimizzare gli introiti per lo Stato15, le dinamiche dei 
visitatori in Toscana risultano inferiori sia alla media nazionale, sia al Lazio, alla 
Campania e alla Sicilia; ciò, fra altri fattori, è dovuto a fenomeni di congestione 
nelle città d’arte toscane e a una situazione complessivamente critica nel turismo. 

Un andamento relativamente non positivo nel quinquennio, ma in recente 
ripresa, emerge per l’Emilia Romagna, il Trentino Alto Adige e la Puglia, mentre 
in diffi coltà resta la valorizzazione del patrimonio culturale statale in Calabria, 
Sardegna e Molise.

13 Si consideri che al 31 ottobre 2005 per l’intero Asse 1 “Risorse naturali” i pagamenti effettuati erano pari al 
36 per cento del contributo totale.

14 Il numero di visitatori si riferisce al patrimonio statale e al patrimonio della Regione Siciliana.
15 L’introito lordo per visitatore in Toscana è pari a 3,9 euro, a fronte di una media nazionale di 2,8 euro. La 

quota dei visitatori non paganti è la più bassa fra le Regioni italiane, pari al 29 per cento del totale dei visitatori 
contro il 53 per cento nazionale.

Dinamiche 
della domanda: 
visitatori e introiti 
degli istituti di 
antichità e d’arte

Dinamiche 
della domanda: 
visitatori e introiti 
degli istituti di 
antichità e d’arte
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Nel confronto fra l’andamento della domanda nelle macroaree geografi che 
del Mezzogiorno e del Centro-Nord, le differenze sono da imputare principal-
mente ai diversi andamenti di Campania e Sicilia che, pur decisamente positivi, 
risultano comunque inferiori alle dinamiche dei visitatori nel Lazio, di eccezio-
nale intensità.

Fra il 2000 e il 2004 l’ammontare degli introiti è cresciuto a tassi signifi ca-
tivamente superiori rispetto al numero dei visitatori. Nelle tre regioni dove si 
concentrano i maggiori fl ussi di visitatori, ciò è interamente dovuto all’aumento 
del prezzo medio dei biglietti di ingresso per i visitatori paganti: la quota dei 
visitatori non paganti nel 2004 è infatti complessivamente aumentata rispetto al 
2000 (cfr. tav. II.3).

Non si rileva, comunque, una corrispondenza fra variazione della quota di visi-
tatori paganti e variazione dell’ammontare complessivo degli introiti regionali, in 
quanto tali variabili sono condizionate sia dalle dinamiche dei visitatori totali, sia 
dal numero di nuovi siti16. L’analisi non offre inoltre evidenza di un’elasticità del 
comportamento dei visitatori al prezzo del biglietto17.

L’introito medio lordo per visitatore pagante è aumentato fra il 2000 e il 2004 
in misura signifi cativa in Campania18, Lazio e, in misura inferiore, in Toscana, 
mentre in tutte le altre regioni è rimasto stazionario o addirittura in fl essione, 
rifl ettendo, laddove è aumentata la quota dei paganti, una più articolata modula-
zione dei prezzi di ingresso in funzione delle diverse fasce di utenza. 

16 La variazione della quota dei visitatori non paganti può dipendere anche dall’apertura al pubblico di siti 
dove, in coerenza con il regolamento del Ministero per i Beni e le Attività Culturali 507/1997, è previsto l’ingresso 
gratuito in quegli istituti di arte e cultura i cui introiti siano inferiori alle spese di riscossione. Con esclusione della 
Sicilia, nel 2004, su un totale di 402 siti aperti al pubblico, 177 risultano gratuiti; tali siti, pari al 44 per cento del 
totale, rappresentano, nella maggior parte dei casi, realtà “minori”, in quanto richiamano solo il 26 per cento del 
totale dei visitatori, paganti e non paganti, del patrimonio culturale statale.

17 Fra le Regioni che hanno ridotto la quota relativa dei non paganti, la Sardegna, il Molise e la Calabria hanno 
subito una riduzione degli introiti (dovuta alla riduzione del numero totale di visitatori), mentre nelle altre Re-
gioni, e in particolare in Basilicata, Puglia e Umbria, si è registrato un aumento degli introiti complessivi. Nelle 
Province autonome del Trentino Alto Adige e nel Friuli Venezia Giulia, la politica di tariffazione del patrimonio 
statale applica un modello che prevede l’ingresso a titolo prevalentemente gratuito.

18 Sull’aumento degli introiti nei siti della Campania pesa in misura signifi cativa l’aumento del costo del bi-
glietto di ingresso al sito di Pompei, passato da 6,20 euro nel 1999 a 10 euro a partire dal 2002.

Tavola II.2 - VISITATORI E INTROITI LORDI DA BIGLIETTERIA

 Anno 2004
Visitatori variazioni 

percentuali
Introiti lordi variazioni 

percentuali

 Visitatori totali 
(milioni)

Totale introiti 
lordi (milioni 

di euro)

Variazione 
totale 

2004/2003

Variazione 
media annua 
2000-2004

Variazione 
2004/2003

Variazione 
media annua 
2000-2004

Centro-Nord 24,2 64,39 6,5 1,8 5,6 3,5

Mezzogiorno 12,6 37,01 5,3 2,1 7,2 5,3

ITALIA 36,8 101,41 6,1 1,9 6,2 4,2

Fonte: elaborazioni DPS su dati MiBAC-Sistan, Regione Sicilia
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Le attività di valorizzazione dei beni culturali ad iniziativa pubblica possono 
essere gestite in forma diretta o indiretta19, quest’ultima attuata tramite: a) affi da-
mento diretto a istituzioni, fondazioni, associazioni, consorzi, società di capitali o 
altri soggetti, costituiti o partecipati, in misura prevalente, dall’amministrazione 
pubblica competente; b) concessione a terzi.

L’esternalizzazione delle attività per la gestione dei beni culturali risponde a tre 
principali obiettivi pubblici, di pari importanza e non necessariamente coincidenti:

-  il miglioramento della quantità e qualità della fruizione e quindi della piena 
disponibilità del bene culturale per la collettività;

-  il recupero di effi cienza delle attività di gestione dell’Amministrazione;
-  il contributo alla copertura fi nanziaria dei costi sostenuti dall’Amministra-

zione per la tutela e manutenzione del bene.
La recente normativa prevede un complesso di disposizioni volte a favorire 

la gestione e valorizzazione del patrimonio culturale attraverso forme indirette, 
realizzate tramite l’affi damento delle attività a soggetti partecipati dalla Ammini-
strazione (fondazioni, associazioni, società di capitali) oppure mediante concessione 
a soggetti terzi. Le esperienze realizzate di gestione indiretta sono tuttavia nume-
ricamente contenute e tuttora in fase sperimentale20.

I “servizi aggiuntivi di assistenza culturale e ospitalità per il pubblico”, così 
come disciplinati dall’articolo 117 del “Codice dei beni culturali e del paesaggio” 
(d.lgs. 42/2004)21, rappresentano l’unica esperienza che, pur con le criticità più avan-
ti analizzate, ha raggiunto un consolidamento signifi cativo nell’affi damento a sogget-
ti privati di attività relative alla gestione e valorizzazione dei beni culturali22.

19 Articolo 115 del d.lgs. 42/2004.
20 Per quanto riguarda la partecipazione del Ministero a associazioni, fondazioni o società fi nalizzate alla ge-

stione e valorizzazione del patrimonio, l’unica esperienza signifi cativa resta quella del Museo Egizio di Torino. E’ 
rimasta tuttavia non attuata la facoltà del Ministero (legge 368/98) a dare in concessione la gestione complessiva 
di un bene culturale.

21 L’articolo 117 recepisce, con diverse modifi che, l’impianto introdotto per la prima volta agli inizi degli anni 
90 con la Legge Ronchey.

22 La tipologia di “servizi aggiuntivi” esternalizzabili attualmente prevista dalla Legge è eterogenea e comprende 
sia attività istituzionali e di manutenzione in capo all’Amministrazione pubblica (biglietteria, servizi di vigilanza, 
pulizia, ecc.), sia attività di natura commerciale (caffetteria e ristorazione, bookshop, ecc.). Sul piano fi nanziario, per la 
Amministrazione ne consegue che le relative convenzioni possono prevedere sia entrate (da concessioni), sia spese.

Servizi di 
assistenza culturale 
e ospitalità per il 
pubblico

Servizi di 
assistenza culturale 
e ospitalità per il 
pubblico

Tavola II.3 -  INTROITI LORDI PER VISITATORE, COMPOSIZIONE PER MACROAREA 
DEGLI INTROITI E QUOTA DI VISITATORI NON PAGANTI, 2004

 Introito lordo per visitatore nel 
2004 (euro)

Composizione percentuale  
visitatori  e introiti lordi 2004

Visitatori non paganti sul totale

 per visitatore 
pagante

per visitatore Visitatori Introiti lordi
Quota 

percentuale 
2000

Quota 
percentuale 

2004

Centro-Nord 5,64 2,67 65,6 63,5 47,9 52,8

Mezzogiorno 5,76 2,93 34,4 36,5 45,7 49,2

ITALIA 5,69 2,76 100,0 100,0 47,1 51,5

Fonte: elaborazioni DPS su dati MiBAC- Sistan, Regione Sicilia
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Il 2004 è signifi cativo per affi nare l’interpretazione dell’andamento di un 
mercato dei servizi di accoglienza che negli anni precedenti mostrava un rallenta-
mento, analogo, ma anticipato di un anno fra il Centro-Nord e il Mezzogiorno23 
(cfr. fi g. II.8). Il dato al 2004 mostra una netta ripresa, che conferma la tendenza in 
crescita dal 2000, in maniera particolarmente intensa al Mezzogiorno. 

Il dato sul valore degli incassi nasconde, tuttavia, un elemento di criticità già 
anticipato nel Rapporto Annuale DPS 2004. Nel 2004, per la prima volta dall’an-
no di “avvio” (1997), il numero dei servizi attivati diminuisce invece di aumentare: 
a fronte di 6 nuovi servizi attivati, si sono verifi cati 9 casi in cui il contraente priva-
to non ha manifestato interesse al rinnovo della concessione (cfr. tav. II.4). Mentre 
il rallentamento negli anni dell’espansione dei servizi aggiuntivi è fi siologico e 
dovuto anche alla progressiva copertura dei siti storico-artistici ed archeologici24, 
con un numero di visitatori suffi ciente ad attivare una massa critica di domanda, 
la netta riduzione del 2004 è dovuta a fattori legati alle condizioni di concessione 
dei servizi stessi e alla diffi coltà, da parte dell’operatore privato, di mantenere una 

23 L’analisi dei servizi aggiuntivi è limitato all’ambito di competenza statale e non include il patrimonio della 
Regione Siciliana. Si avvale di diverse fonti e degli esiti di una recente e interessante indagine della Corte dei Conti 
(“Indagine sui servizi di assistenza culturale e d’ospitalità per il pubblico negli istituti e luoghi di cultura dello 
Stato”, Sezione centrale di controllo sulla gestione delle Amministrazioni dello Stato, dicembre 2005).

24 Lo sviluppo dei servizi aggiuntivi in riferimento a archivi e biblioteche, pure previsto dalla normativa, resta 
complessivamente poco diffuso e interessa un numero molto contenuto di siti (22 biblioteche e 5 archivi).
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Figura II.8 -  INCASSI LORDI DA SERVIZI AGGIUNTIVI PER MACROAREA - ANNI 
2000-2004

Fonte: elaborazioni DPS su dati Ministero per i Beni e le Attività Culturali - Sistan
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convenienza fi nanziaria. Le condizioni di economicità per l’impresa privata sono 
rese diffi cili non tanto dalle caratteristiche della domanda25, ma dal grado di fl es-
sibilità nelle convenzioni di concessione26 e dai criteri per la defi nizione di alcuni 
parametri fi nanziari, quali, ad esempio, le soglie minime di aggio per i servizi di 
biglietteria e le modalità di versamento degli introiti nella Tesoreria dello Stato.

Le dinamiche regionali dei servizi aggiuntivi attivati si riferiscono ai siti di 
interesse storico-artistico ed archeologico, e sono state analizzate tramite la rileva-
zione dei dati relativi alle somme incassate dai concessionari al lordo dei proventi 
per l’Amministrazione a titolo di canone e/o royalties; a livello aggregato, l’entrata 
fi nanziaria per le Soprintendenze derivante dalle attività esternalizzate si attesta sul 
15 per cento di tali somme.

Prima di passare ad approfondire le dinamiche regionali di questo particolare 
settore, è necessario evidenziare, a livello aggregato, il contributo relativo dei servi-
zi aggiuntivi alle entrate fi nanziarie del Ministero per i Beni e le Attività Culturali 
(MiBAC). I dati rielaborati dalla Corte dei Conti per il 2004 evidenziano infatti 
come gli introiti da biglietti restino comunque la componente principale delle 
entrate del Ministero, mentre circa il contributo fi nanziario dei servizi aggiuntivi 
resta necessario e da incrementare (cfr. tav. II.5).

25 Fra i servizi venuti meno nel 2004, rientra ad esempio anche il bookshop della Galleria Nazionale di Arte 
Moderna di Roma, la cui domanda, seppure in fl essione, si è mantenuta nel 2004 superiore ai 100.000 visitatori.

26 Con riferimento ad esempio alla disciplina delle proroghe e rinnovi o alle tipologie di servizi esternalizzabili 
e alla possibilità di integrazione verso il modello del global service.

Valore del mercato 
dei servizi 
aggiuntivi

Valore del mercato 
dei servizi 
aggiuntivi

 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Numero di servizi attivati 39 78 137 206 258 300 309 306
Variazione assoluta rispetto 
all’anno precedente  - 39 59 69 52 42 9 -3
Numero di siti con servizi attivati 13 36 64 82 110 117 124 120
Numero di siti aperti al pubblico 377 386 403 421 435 444 454 458
Percentuale di siti con servizi attivati 3 9 16 19 25 26 27 26

Fonte: elaborazioni DPS su dati Corte dei Conti e MiBAC- Sistan

Tavola II.4 -  ATTIVAZIONE DEI SERVIZI AGGIUNTIVI NEGLI ISTITUTI STATALI, 
1997-2004

 Introiti
 (milioni di euro)

Biglietti 30,55
Servizi aggiuntivi 8,24
Totale introiti versati in Tesoreria 38,79
Soprintendenza archeologica di Pompei 20,51
Soprintendenza archeologica di Roma 21,30
Soprintendenza per il polo museale fi orentino 20,86
Totale introiti nei bilanci dei 3 Istituti 62,66
Totale introiti per l’Amministrazione 101,45

Fonte: Corte dei Conti su dati Ragioneria Generale dello Stato e Sistan-MiBAC

Tavola II.5 -  INTROITI DELL’AMMINISTRAZIONE GENERATI DAI BIGLIETTI DI 
INGRESSO E DAI SERVIZI AGGIUNTIVI, ANNO 2004
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La legge dispone che i proventi dei biglietti d’ingresso e dei servizi aggiuntivi 
generati nei singoli siti entrino nel bilancio del Ministero per i Beni e le Attività Cul-
turali – tramite la Tesorerie del Ministero dell’Economia – quali “entrate di scopo”, 
da riassegnare nel rispetto dei vincoli di legge27; fanno eccezione a tale meccanismo 
le Soprintendenze speciali28, nelle quali tali proventi affl uiscono direttamente nel bi-
lancio della Soprintendenza stessa, per contribuire al fi nanziamento degli interventi 
di tutela e valorizzazione nei siti di sua competenza. Nel 2004, ad esempio, le entrate 
del bilancio della Soprintendenza di Pompei si sono composte per l’82 per cento di 
risorse provenienti dai biglietti di ingresso e dai servizi aggiuntivi, e per il 16 per 
cento di trasferimenti del Ministero per i Beni e le Attività Culturali29. 

Sul totale degli introiti generati per l’Amministrazione dai biglietti e dai ser-
vizi aggiuntivi, il 62 per cento si concentra nelle tre Soprintendenze di Roma (21 
per cento), Pompei (20 per cento) e del polo museale fi orentino (21 per cento), 
mentre il rimanente 38 per cento viene versato in Tesoreria.

Il regime di autonomia consente signifi cativi guadagni di fl essibilità ed ef-
fi cienza nelle procedure di acquisizione ed utilizzo dei proventi; dall’altra parte, 
riduce le risorse destinate alle esigenze generali dell’Amministrazione e ai provve-
dimenti di riequilibrio delle entrate.

Tornando a considerare il valore del mercato dei servizi aggiuntivi, a livello re-
gionale esso rifl ette la concentrazione della domanda in termini di visitatori. Non 
emerge tuttavia una corrispondenza diretta fra visitatori e valore degli incassi da ser-
vizi aggiuntivi: i comportamenti delle Soprintendenze da una parte, e le strategie di 
mercato degli operatori del settore dei servizi di accoglienza dall’altra, differenziano 
infatti signifi cativamente il mercato, evidenziando diverse potenzialità e criticità, 
nonché un deciso dualismo fra Mezzogiorno e Centro-Nord (cfr. tav. II.6).

In Toscana, Campania e Lazio si concentra oltre l’80 per cento dei ricavi da servi-
zi aggiuntivi; è interessante notare come, rispetto al numero dei visitatori, si inverte 
l’ordine delle tre regioni e la Toscana, che è solo la terza regione italiana per numero 
di visitatori, diviene la prima per incassi da servizi aggiuntivi. La Campania, seconda 

27 Gli introiti da servizi aggiuntivi sono destinati, in misura non inferiore al 50 per cento, ai siti di provenienza; 
gli introiti da biglietti di ingresso alle esigenze trasversali dell’Amministrazione.

28 Soprintendenza archeologica di Pompei e, a partire dal 2004, Soprintendenza archeologica di Roma e Soprin-
tendenze speciali dei Poli museali fi orentino, romano, napoletano e veneziano. Le Soprintendenze speciali sono state 
istituite con decreto Ministeriale 11 dicembre 2001 e godono di autonomia scientifi ca, fi nanziaria, organizzativa e 
contabile ai sensi del DPR 441 del 2000. La Soprintendenza speciale di Pompei è istituita in precedenza, ai sensi 
dell’art. 9 della legge 8 ottobre 1997, n. 352.

29 I fondi attribuiti alle Soprintendenze speciali dal Ministero per i Beni e le Attività Culturali provengono, 
come per tutte le altre Soprintendenze, dall’insieme delle risorse ordinarie o aggiuntive destinate alle spese in 
conto capitale. Le risorse destinate alle spese in conto capitale (investimenti e trasferimenti) del Ministero per i 
Beni e le Attività Culturali sono: il Fondo Unico per gli Investimenti (FUI), che comprende il 50 per cento delle 
risorse di cui all’art. 3, comma 83 della legge 662/1996 (fondi Lotto), il rimanente 50 per cento dei fondi Lotto 
che vengono riassegnati nel corso dell’esercizio dal MEF, parte del Fondo Unico per lo Spettacolo (FUS), le risorse 
per l’impiantistica sportiva, i fi nanziamenti, per lo più a destinazione vincolata, disposti nell’ambito delle leggi 
fi nanziarie o di altri provvedimenti legislativi. Rientrano in queste ultime categorie le risorse derivanti da varie 
disposizioni di legge, quali la L. 289/02, che destina il 3 per cento, poi innalzato al 5 per cento, degli stanziamenti 
previsti per tutte le Grandi Opere infrastrutturali alla spesa a favore di interventi sui beni e le attività culturali, 
e le risorse derivanti dal Fondo Aree Sottoutilizzate, ripartite dal Cipe e programmate prevalentemente tramite 
Accordi di Programma Quadro.
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regione dopo il Lazio per numero di visitatori, con una domanda superiore di 1,2 
volte quella della Toscana, scende al terzo posto per incassi da servizi aggiuntivi, con 
un valore pari a poco più di un terzo di quello registrato in Toscana: il fenomeno è 
spiegato dalla bassa capacità di consumo che emerge nei siti e nei musei localizzati 
nelle Regioni meridionali, misurata sia dal valore della spesa media dei clienti dei 
servizi aggiuntivi, signifi cativamente inferiore rispetto alla media del Centro-Nord, 
sia dalla bassa propensione alla spesa del complesso dei visitatori.

Per quanto riguarda il grado di espansione dell’offerta di servizi aggiuntivi ri-
spetto alle potenzialità della domanda, le regioni più attive sembrerebbero la Lom-
bardia, la Sardegna e l’Abruzzo; in Umbria e Basilicata, a fronte di un’attivazione 
dei servizi aggiuntivi relativamente recente (dal 2001 in Umbria e solo dal 2003 
in Basilicata), si assiste ad una crescita accelerata sia dell’offerta sia della domanda 
di servizi aggiuntivi.

 Entrate delle Soprintendenze 

 Numero di scontrini  Incasso medio Milioni di euro Quota percentuale 
 emessi ogni 100 per visitatore (euro)   media su totale
 visitatori   incassi

Centro-Nord 27 1,28 4,33 14
Mezzogiorno 15 0,75 1,17 19
ITALIA 24 1,14 5,50 15

Fonte: elaborazione DPS su dati Sistan-MiBAC

Tavola II.6 -  PROPENSIONE ALLA SPESA PER SERVIZI AGGIUNTIVI ED ENTRATE
DELLE SOPRINTENDENZE, 2004

                                     Composizione percentuale degli incassi lordi da servizi aggiuntivi per tipologia di servizio 

 Audioguide Bookshop Caffetteria Prenotazione  Ristorante  Visite Totale
  Vendita  Prevendita  Self-service Guidate
  Gadget

Centro-Nord 5,0 55,6 13,9 16,7 3,7 5,1 100,0
Mezzogiorno 12,5 50,9 14,5 1,5 5,0 15,6 100,0
ITALIA 6,2 54,8 14,0 14,2 3,9 6,9 100,0

Composizione percentuale degli incassi lordi da servizi aggiuntivi per macroarea geografi ca

Centro-Nord 67,1 84,8 83,0 98,3 78,8 62,6 83,6
Mezzogiorno 32,9 15,2 17,0 1,7 21,2 37,4 16,4
ITALIA 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: elaborazione DPS su dati Sistan-MiBAC

Tavola II.7 -  COMPOSIZIONE DEGLI INCASSI LORDI PER TIPOLOGIA DI SERVIZIO 
E MACROAREA, 2004
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Fra Centro-Nord e Mezzogiorno emergono differenze signifi cative anche per 
quanto riguarda le tipologie di servizi aggiuntivi attivati. Nel Centro-Nord è mol-
to diffuso il servizio di prenotazione e prevendita dei biglietti di ingresso, il cui 
valore, pari a 5,2 milioni di euro, rappresenta in media il 17 per cento dei ricavi 
da servizi aggiuntivi, con una punta di quasi il 30 per cento in Toscana. Nel Mez-
zogiorno invece, specifi catamente in Campania, il servizio di prevendita ha trovato 
diffi coltà ad affermarsi, mentre relativamente più diffuso è il servizio di audioguide 
e il servizio labour intensive di visite guidate (cfr. tav. II.7).

Una fotografi a al 2004 della struttura degli operatori del mercato dei servizi ag-
giuntivi consente alcune rifl essioni sulla cui base trarre indicazioni per il futuro.

Il ricavato per le imprese concessionarie di servizi aggiuntivi è risultato pari 
nel 2004 a quasi 37 milioni di euro30, generati dall’esercizio di concessioni pre-
valentemente integrate, ovvero estese a diverse combinazioni delle tipologie di 
servizi aggiuntivi previste dalla legge. 

L’analisi qui presentata si riferisce a 157 concessioni attive in 120 siti31; per 
facilitare l’uso incrociato delle diverse fonti, si è proceduto ad una riaggregazione 
in 5 classi32 delle diverse tipologie e combinazioni di servizi aggiuntivi attivati33. 

La frequenza delle diverse combinazioni delle cinque principali categorie di 
servizi aggiuntivi si concentra verso le combinazioni caratterizzate da un maggior 
grado di integrazione, per consentire semplifi cazioni amministrative e sinergie 
aziendali. 

I principali elementi che nel 2004 hanno caratterizzato il mercato sono i se-
guenti:

-  oltre l’80 per cento del valore di tale mercato si concentra nelle tre regioni 
principali (il 36 per cento nella sola Toscana, il 32 per cento nel Lazio e solo 
il 14 per cento in Campania);

-  il 56 per cento del valore degli incassi si concentra nelle Associazioni Tempo-
ranee di imprese cui fanno da capofi la 2 sole società, in un mercato composto 
da circa 100 diverse imprese;

-  sui 120 siti dove risultano attivate una o più tipologie di servizi aggiuntivi, 
soltanto in 25 siti risultano attive più di una concessione;

-  soltanto 4 imprese capogruppo risultano concessionarie di servizi aggiuntivi 
in più di una regione, mentre l’impresa capogruppo i cui raggruppamen-
ti raccolgono oltre un terzo del valore degli incassi lordi totali è attiva in 
un’unica regione;

-  la composizione delle Associazioni Temporanee di Imprese evidenzia come su 
42 imprese che svolgono funzione di capogruppo, solo 10 si associano con più 
di due imprese diverse, in combinazioni che tendono a ripetersi.

30 Il valore è approssimato per difetto in quanto in diversi casi il dato relativo ai ricavi non è disponibile.
31 L’analisi si basa sui dati forniti dal Sistema Statistico Nazionale e dal Ministero per i Beni e le Attività Culturali.
32 Servizio editoriale e di vendita; audioguide; visite guidate; biglietteria; servizio caffetteria; servizio guardaroba.
33 L’analisi non include invece i servizi e i relativi incassi generati dall’uso degli spazi per attività temporanee 

da parte di soggetti terzi privati, dai diritti di fotoriproduzione e dai servizi aggiuntivi attivati negli archivi e nelle 
biblioteche.
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In sintesi, l’analisi del mercato dei servizi aggiuntivi evidenzia un’estrema con-
centrazione non solo a livello regionale, ma anche in un numero assai contenuto di 
imprese, con una forte caratterizzazione locale e regionale e la tendenza verso una 
sempre maggiore integrazione dei servizi. 

In conclusione, l’attivazione dei servizi aggiuntivi conferma una buona capa-
cità di integrare le entrate fi nanziarie generate dai biglietti di ingresso e mantiene, 
in base all’analisi delle recenti dinamiche della domanda, una potenzialità di con-
solidamento ed espansione.

Tuttavia, nel corso degli anni più recenti sono emerse diverse criticità che 
rendono non ottimale il rapporto fra pubblico e privato e che, da una parte, im-
pediscono il raggiungimento delle condizioni di equilibrio fi nanziario per gli im-
prenditori e, dall’altra, rendono insoddisfacente il grado di conseguimento degli 
obiettivi pubblici, non solo in termini fi nanziari, ma anche e soprattutto per quan-
to riguarda la qualità della fruizione e dei servizi resi al pubblico34 e, in prospettiva, 
della manutenzione del bene.

Le diffi coltà del settore sono dovute prevalentemente a fattori di regolamen-
tazione, di capacità della Pubblica Amministrazione e, in parte quale conseguenza 
a ciò, alle caratteristiche di un mercato fortemente oligopolistico, dove i fattori 
amministrativi tendono a distorcere le regole della competizione fra imprese e a 
favorire posizioni dominanti35.

Dal punto di vista dell’Amministrazione, le diffi coltà principali sono ricondu-
cibili a tre problematiche:

- modalità di esternalizzazione e espletamento delle procedure di gara;
- esercizio della funzione di controllo sui servizi esternalizzati;
- defi nizione degli standard qualitativi e dei parametri fi nanziari.
L’attivazione dei servizi aggiuntivi impatta, infatti, anche sull’organizzazione 

interna delle strutture ministeriali, esigendo competenze e funzioni di tipo innova-
tivo, in particolare per quanto riguarda la stesura dei capitolati di gara36 e la capa-
cità di effettuare controlli per garantire il rispetto degli standard quali/quantitativi 
previsti dalle concessioni. 

Per quanto riguarda le diffi coltà degli imprenditori, si rende necessaria un’ana-
lisi critica della recente normativa in riferimento ai contenuti dei servizi esternaliz-
zabili e delle condizioni che regolano il rapporto fra pubblico e privato. Su questo 
punto, è da segnalare, in riferimento ai soli servizi di biglietteria, la recente intro-
duzione di condizioni più favorevoli ai concessionari privati per quanto riguarda 
sia l’aggio sugli incassi, sia le modalità del versamento al bilancio dello Stato dei 
proventi relativi dalla vendita dei biglietti. 

In prospettiva, il raggiungimento degli obiettivi pubblici, nei confronti dei 
quali è strumentale il coinvolgimento delle imprese, richiede un netto rafforza-
mento della capacità e dell’organizzazione della Pubblica Amministrazione e una 
maggiore comprensione del funzionamento del mercato e dei meccanismi di incen-
tivi da applicare per far convergere interesse pubblico e privato.

34 Per quanto riguarda la qualità della fruizione, particolarmente delicata è ad esempio la competenza delle 
risorse umane messe a disposizione dai concessionari dei servizi di visite guidate.

35 Per alcune valutazioni, si rimanda alla già citata indagine della Corte dei Conti.
36 Dall’indagine della Corte dei Conti risulta che oltre il 15 per cento del totale delle gare espletate è andato 

deserto; inoltre, il 25 per cento circa degli atti di esternalizzazione attivi nel 2004, è stato stipulato a trattativa 
privata.

ProspettiveProspettive
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 RIQUADRO J - CONTABILITÀ AMBIENTALE SU SCALA REGIONALE 
E POLITICHE DI SVILUPPO

Per favorire la considerazione di criteri di sostenibilità ambientale nell’ambito della 
programmazione e pianifi cazione di interventi di sviluppo socio-economico sul territorio 
è necessario poter disporre di strumenti conoscitivi che consentano di analizzare in modo 
congiunto sia le criticità ambientali sia i fenomeni economici che costituiscono la “causa” o 
talvolta la “risposta” alle criticità ambientali stesse.

Questa possibilità è offerta dalla Contabilità Ambientale, branca dell’informazione 
statistica uffi ciale che – grazie alla connessione con i conti economici nazionali, assicurata da 
un sistema coerente di defi nizioni e classifi cazioni – descrive in modo sistematico e comprensivo 
le interrelazioni tra economia e ambiente attraverso una pluralità di conti, standardizzati in 
ambito internazionale. Quattro i principali tipi di conti ambientali: i Conti fi sici dei fl ussi 
di materia a livello di intera economia; i Conti dei fl ussi di tipo NAMEA (conti economici 
nazionali integrati con conti fi sici ambientali); i Conti delle spese per la tutela dell’ambiente 
del sistema SERIEE; i conti patrimoniali fi sici delle risorse naturali1. Per l’Italia si dispo-
ne di dati di contabilità ambientale, aggiornati annualmente, per un sottoinsieme di conti 
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Figura J.1 -  INTENSITÀ DI EMISSIONE DI GAS A EFFETTO SERRA (CO2, CH4 E N2O), 
PER RAGGRUPPAMENTO DI ATTIVITÀ ECONOMICA (TONNELLATE DI 
CO2 EQUIVALENTE PER MILIONI DI EURO DI VALORE AGGIUNTO). 
LAZIO E ITALIA, 2000

Legenda:
01-05 Agricoltura, silvicoltura e pesca; 10-14 Estrazione di minerali; 15-37 Attività manifatturiere; 40-41 Energia elettrica, 
gas e acqua; 45 Costruzioni; 50-55 Commercio, alberghi e ristoranti; 60-64 Trasporti, magazzinaggio e comunicazioni; 
65-95 Altri servizi
Fonte: Istat

1 Utilizzi e confronti internazionali dei conti ambientali sono stati brevemente descritti nel Rapporto An-
nuale DPS 2003 e 2004.
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ambientali. Questi dati, allo stato attuale, restituiscono un’immagine delle pressioni generate 
e delle risposte dei diversi soggetti economici per l’intero territorio nazionale. Tuttavia, per 
fornire indicazioni utili per le politiche di sviluppo in un paese in cui la struttura economica, 
l’avanzamento tecnologico e il patrimonio naturale sono diversifi cati e disomogenei sul terri-
torio, è importante poter identifi care le differenze territoriali nei fenomeni di interazione tra 
economia e ambiente.

Nel contesto di una prima sperimentazione realizzata nel quadro di un accordo di 
collaborazione DPS-Istat sono stati prodotti i conti NAMEA delle emissioni atmosferiche 
della Regione Lazio per l’anno 2000; i dati riguardano le emissioni di dieci inquinanti 
atmosferici da parte delle diverse attività economiche e di consumo. 

Dalla fi gura J.1 emerge, in particolare, che in Italia per ogni Meuro di valore ag-
giunto sono state generate in media circa 450 tonnellate di gas ad effetto serra mentre 
nel Lazio l’intensità di emissione è stata signifi cativamente inferiore (pari a circa 260 
tonnellate per Meuro). La migliore effi cienza dell’economia laziale in termini di intensità 
di emissione vale per tutti i principali settori di attività produttiva e, in particolare, per 
la ‘produzione di energia elettrica, gas e acqua’ la cui intensità di emissione è pari a meno 
del 40 per cento della corrispondente media nazionale. 

Queste differenze possono essere dovute alla diversa composizione dei settori produttivi 
ma anche alla diversa eco-effi cienza delle tecnologie utilizzate.

Un altro esempio di utilizzo di dati di contabilità ambientale per effettuare analisi a 
supporto di scelte di policy è riportato nella successiva fi gura J.2 e si basa, in questo caso, su 
una combinazione di dati dei conti delle emissioni atmosferiche e dei conti delle spese delle 
imprese per la protezione dell’ambiente (l’analisi è a scala nazionale in quanto al momento 
non sono disponibili a scala regionale dati sulla spesa delle imprese).

Il grafi co confronta il contributo percentuale di ciascuna industria manifatturiera 
al totale degli investimenti di tipo “end-of-pipe” per la prevenzione e l’abbattimento delle 
emissioni atmosferiche e al totale delle emissioni di gas ad effetto serra generate dal set-
tore manifatturiero. In una situazione di bassa diffusione di tecnologie a ridotto impatto 
ambientale, può essere utile individuare le attività economiche il cui contributo agli inve-
stimenti per la protezione dell’ambiente è minore del corrispondente contributo al problema 
ambientale sotto esame (i punti al di sopra della diagonale nella fi gura J.2) e ipotizzare 
di avviare proprio a partire da queste l’incremento di investimenti in tecnologie più favo-
revoli per l’ambiente attraverso, ad esempio, politiche di incentivazione mirate. 

Questi esempi suggeriscono come l’analisi su scala regionale di dati di contabilità 
ambientale possa orientare l’allocazione delle risorse per lo sviluppo dei diversi territori in 
modo da tener conto di criteri connessi alla situazione ambientale ed economica specifi ca dei 
territori stessi e da quantifi care i trade-off tra comparti economici e ambientali, indotti di-
rettamente o indirettamente dalle politiche di investimento ed incentivazione. Ciascun tipo 
di conto, specialmente se disaggregato territorialmente, consente di rispondere, come nessun 
altro strumento statistico, a domande sulle dinamiche che legano le politiche di sviluppo e 
l’ambiente - effetti negativi sull’ambiente, retroazione negativa sull’economia, interventi 
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Tavola J.1 -  “DOMANDE” DI POLICY E “RISPOSTE” DEI CONTI AMBIENTALI:
ALCUNI ESEMPI

Possibili “domande” del policy maker Conti ambientali che offrono “risposte”

• In che misura lo sviluppo dell’economia del 
territorio necessita di un crescente fabbisogno di 
risorse naturali? 

Conti dei fl ussi di materia dell’intera economia

• In che misura per soddisfare tale fabbisogno il 
sistema dipende da altri territori?

• Quali sono i settori produttivi e i consumi dei 
cittadini che contribuiscono maggiormente all’in-
quinamento o al consumo delle risorse naturali?

Conti dei fl ussi di tipo NAMEA

• Si tratta dei settori e dei consumi che “trainano” 
l’economia del territorio oppure no?

• Quante risorse economiche vengono mobilitate 
nel territorio per tutelare l’ambiente?

Conti delle spese ambientali del SERIEE

• Quanto pesano in particolare la spesa pubblica 
e quella privata sul complesso delle risorse eco-
nomiche destinate alla tutela dell’ambiente?

• Lo sforzo economico sostenuto per la tutela del-
l’ambiente è suffi ciente o si può fare di più? Chi 
potrebbe o dovrebbe fare di più?

Conti delle spese ambientali del SERIEE combinati 
con i conti fi sici della NAMEA e i conti patrimo-
niali delle risorse naturali
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Figura J.2 –  INVESTIMENTI “END OF PIPE” PER LA PROTEZIONE DELL’ARIA E CLIMA 
E EMISSIONI DI GAS AD EFFETTO SERRA PER ATTIVITÀ ECONOMICA 
DEL SETTORE MANIFATTURIERO (CONTRIBUTO PERCENTUALE AL 
TOTALE DEL SETTORE). ITALIA, 2001

Legenda: 
DA. Industrie alimentari, delle bevande e del tabacco; DB. Industrie tessili e dell’abbigliamento; DC. Industrie conciarie, 
fabbricazione di prodotti in cuoio, pelle e similari; DD. Industria del legno e dei prodotti in legno; DE. Fabbricazione della 
pasta-carta, della carta e dei prodotti di carta; stampa e editoria; DF. Fabbricazione di coke, raffi nerie di petrolio, trattamento 
dei combustibili nucleari; DG. Fabbricazione di prodotti chimici e di prodotti chimici artifi ciali; DH. Fabbricazione di articoli 
in gomma e materie plastiche; DI. Fabbricazione di prodotti della lavorazione di minerali non metalliferi; DJ. Produzione di 
metallo e fabbricazione di prodotti in metallo; DK. Fabbricazione di macchine e apparecchi meccanici, compresi l’installazio-
ne, il montaggio, la riparazione e la manutenzione; DL. Fabbricazione di macchine elettriche e di apparecchiature elettriche e 
ottiche; DM. Fabbricazione di mezzi di trasporto; DN. Altre industrie manifatturiere.
Fonte: Istat
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II.1.3 Servizi per la fruizione turistica

Il settore turistico svolge, all’interno del sistema economico italiano, un ruolo 
importante. Una stima, relativa all’anno 2004, del valore aggiunto attivato dalla 
spesa turistica (effetti diretti e indiretti) indica nel 5,4 per cento circa la quota del 
settore sul totale del valore aggiunto nazionale. Se si tiene conto però della cosid-
detta “economia allargata dei viaggi e del turismo”37 si giunge a valutare in circa il 
12 per cento il rapporto tra fatturato del settore e Pil38, stima da considerarsi errata 
per difetto, ma che fornisce un punto di riferimento per apprezzare l’importanza 
del settore nel sistema economico nazionale. Peraltro, va sottolineato che l’impor-
tanza economica del settore, misurata in termini di valore aggiunto, raggiunge 
livelli nettamente superiori alla media nazionale in molte regioni del Nord (Trenti-
no Alto Adige, Veneto, Val d’Aosta), del Centro (Toscana) e del Sud (Sardegna). Su 
questi aspetti, per l’importanza che rivestono nelle politiche regionali di sviluppo 
si tornerà più avanti, dopo un breve cenno alle dinamiche internazionali del settore 
e alle prospettive di medio periodo. 

Il turismo italiano sta attraversando, secondo molti osservatori, una fase di 
diffi coltà di natura strutturale, e non solo congiunturale, come indicano con chia-
rezza le statistiche dell’Organizzazione Mondiale del Turismo (WTO)39 relative 
alle quote di mercato internazionali. Dal 1990 al 2004 il movimento turistico 
internazionale è aumentato del 71,2 per cento, ovvero ad un tasso medio annuo 
del 3,9 per cento. L’Italia, che per tutti gli anni Novanta ha mantenuto il proprio 

37 Si veda la defi nizione del World Travel and Tourism Council (WTTC) che, oltre ai consumi dei turisti, considera 
gli investimenti delle aziende in beni capitali e le spese per il settore sostenute da autorità governative.

38 Tali stime non includono tutte le attività produttive coinvolte dal turismo e gran parte degli investimenti 
infrastrutturali direttamente funzionali all’attività turistica (ad esempio, gli investimenti in porti turistici). Cfr. 
Rapporto sul turismo italiano, anni vari. Le stime sul Valore Aggiunto del settore turistico sono prodotte annual-
mente dal CISET di Venezia. 

39 Le statistiche sono diffuse tramite il World Tourism Barometer, pubblicazione regolare curata dal Market Intel-
ligence and Promotion Department del WTO, tesa a monitorare l’evoluzione di breve periodo del turismo.
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di tutela ambientale  - tipiche della fase di programmazione degli interventi (e in qualche 
modo importanti anche nella fase di valutazione), come esemplifi cato nella tavola2.

Questi sono solo alcuni esempi di domande che possono essere soddisfatte con l’ausilio 
dei conti ambientali. L’avvio della produzione di conti ambientali regionali su base rego-
lare, potrà offrire un concreto supporto al disegno di politiche di sviluppo in cui economia 
e ambiente siano ambiti integrati piuttosto che paralleli3.

2 Un quadro metodologico per la selezione e l’utilizzo dei dati di contabilità ambientale di interesse per 
le politiche di sviluppo regionali è oggetto del volume Ambiente e politiche di sviluppo: le potenzialità della con-
tabilità ambientale per decidere meglio - Materiali UVAL n. 5 – Anno 2005, prodotto dalla collaborazione tra il 
Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e di Coesione e l’Istat nell’ambito del Programma Diffusione delle 
Conoscenze (disponibile su http://www.dps.tesoro.it/materialiuval/ml.asp).

3 Questo riquadro è stato realizzato in collaborazione con C. Costantino, F. Falcitelli, A. Tudini, G. Vetrella 
(Istat, Direzione Centrale della Contabilità Nazionale – Contabilità Ambientale).
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posizionamento sul mercato, con una quota pari a circa il 6 per cento del totale del 
movimento turistico internazionale, a partire dal 2001 ha visto progressivamente 
ridotta la sua capacità di attrazione e, nel 2004, la quota di mercato mondiale si è 
attestata sul 4,9 per cento; il dato è ancor più signifi cativo se si considera che, nello 
stesso periodo, un’analoga diffi coltà si è registrata rispetto ai concorrenti europei: 
la quota di arrivi internazionali in Italia sul totale Europa si è ridotta dal 10,6 per 
cento del 2000 all’8,9 per cento del 2004 (cfr. tav. II.8).

Le diffi coltà dell’Italia nel settore si sono manifestate soprattutto nelle destina-
zioni turistiche più mature (turismo balneare, turismo montano invernale, alcune 
città d’arte), che corrispondono ai pochi poli di concentrazione dei fl ussi turistici 
nazionali. La distribuzione sul territorio delle presenze turistiche non è equilibrata, 
ma ha poche aree di addensamento: le prime dieci province italiane per numero di 
presenze turistiche concentrano oltre il 45 per cento del totale nazionale (cfr. fi g. 
II.9). Tra le aree a maggior concentrazione turistica si possono segnalare: mete cul-
turali e città d’arte (Venezia, Firenze, Verona), località montane (Trento e Bolzano), 
balneari (Rimini con tutti i lidi adriatici e Salerno con la costiera amalfi tana), mete 
del turismo d’affari (Milano) e la realtà di Roma che coniuga il turismo culturale 
con quello business. In questo contesto, le principali aree turistiche del Mezzogiorno 
evidenziano un gap rispetto al resto d’Italia. Se si escludono le province di Napoli 
e Salerno, che fi gurano tra le prime dieci province italiane per attrazione turistica, 
sono poche le aree che raccolgono quote signifi cative di mercato (la provincia di 
Sassari si colloca intorno al 20° posto, Foggia al 22° posto e Messina al 24° posto 
per numero di presenze). 

A livello di singole località, la concentrazione del mercato turistico italiano 
assume contorni ancora più nitidi: Roma, Venezia e Caorle40 raccolgono rispetti-
vamente il 5,0, il 3,3 e il 2,6 per cento delle presenze nazionali (in totale oltre il 
10 per cento); l’area costiera prossima a Rimini raggiunge da sola il 4,5 per cento 
delle presenze (cfr. fi g. II.9). 

40 La circoscrizione turistica di Caorle include 8 comuni marini, che benefi ciano anche della prossimità con 
Venezia.

 1990 1995 2000 2001 2002 2003 2004

Europa 270,4 316,4 389,6 387,8 397,3 396,2 416,4
Americhe 92,8 109,0 128,2 122,2 116,6 113,1 125,7
Medio Oriente 9,8 13,8 24,3 24,0 27,9 30,0 35,4
Africa 15,2 20,7 28,6 29,2 29,9 30,8 33,2
Asia e Pacifi co 57,7 85,0 114,9 120,5 131,1 119,3 152,6
Totale Mondiale 445,8 544,9 685,5 683,8 702,8 689,4 763,3

Italia  26,7 31,1 41,2 39,6 39,8 39,6 37,1
Quota Italia su Europa 9,9 9,8 10,6 10,2 10,0 10,0 8,9
Quota Italia su Mondo 6,0 5,7 6,0 5,8 5,7 5,7 4,9

Fonte: elaborazioni DPS su dati World Tourism Barometer, WTO

Tavola II.8 -  ARRIVI DI TURISTI INTERNAZIONALI PER DESTINAZIONE, 1990-2004 
(milioni di persone e valori percentuali)
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Figura II.9 -  DISTRIBUZIONE DELLE PRESENZE PER LE PRIME 10 PROVINCE 
ITALIANE PER LE PIÙ IMPORTANTI CIRCOSCRIZIONI TURISTICHE, 2003 
(quote percentuali sul totale nazionale)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat

  Italiani   Stranieri

Arrivi  Alberghi  Extra Alberghi Totale Alberghi Extra Alberghi Totale Totale

Nord 20,98 3,97 24,95 16,46 4,27 20,73 45,68
Centro 9,67 2,67 12,34 9,52 1,87 11,39 23,73
Sud 6,63 1,19 7,82 2,11 0,39 2,5 10,32
Isole 3,48 0,64 4,12 1,83 0,28 2,11 6,23
Italia 40,77 8,47 49,24 29,92 6,8 36,72 85,96

  Italiani   Stranieri

Arrivi  Alberghi  Extra Alberghi Totale Alberghi Extra Alberghi Totale Totale

Nord 73,98 32,67 106,65 56,43 29,11 85,54 192,19
Centro 26,91 19,58 46,49 25,38 10,28 35,66 82,16
Sud 23,99 11,56 35,55 8,81 3,26 12,07 47,61
Isole 11,97 3,79 15,76 6,55 1,35 7,9 23,65
Italia 136,84 67,6 204,44 97,17 43,99 141,16 345,62

Fonte: elaborazioni DPS su Statistiche del Turismo, Istat

Tavola II.9 -  ARRIVI E PRESENZE DI ITALIANI E STRANIERI IN STRUTTURE 
ALBERGHIERE ED EXTRALBERGHIERE, 2004 (milioni di persone)

Le prime 10 province italiane Le più importanti circoscrizioni turistiche
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Il posizionamento turistico delle Regioni del Mezzogiorno, pur se migliora-
to negli ultimi cinque anni e con dinamiche di crescita positive (anche in con-
trotendenza con gli andamenti nazionali), resta molto al di sotto delle proprie 
potenzialità. Nel 2004 soltanto il 20 per cento circa degli arrivi e delle presenze 
si è rivolto al territorio del Mezzogiorno su un totale nazionale di 85,9 milioni 
di arrivi e 345,6 milioni di presenze (cfr. tav. II.9); la quota era pari a circa il 18 
per cento nel 1996.

Nel Mezzogiorno si sono registrati infatti, secondo i dati Istat del 2004, 
16,5 milioni di arrivi e 71,3 milioni di presenze di cui circa il 72 per cento 
provenienti dall’Italia (con un aumento medio annuo, tra il 1995 e il 2004, 
rispettivamente pari al 3,6 per cento e 3,2 per cento). Altro elemento po-
sitivo, è la tendenza alla crescita della domanda internazionale (la quota di 
turisti stranieri passa dal 22 per cento del 1995 al 28 per cento nel 2004), an-
cora molto al di sotto rispetto alla media italiana (41 per cento circa la quota 
di turisti stranieri). Tra le Regioni del Sud, la più forte presenza di turisti 
stranieri si registra in Campania e Sicilia (nel 2004, rispettivamente 41,4 
per cento e 38,0 per cento sono i turisti stranieri sul totale delle presenze). 
Sardegna e Puglia sono le Regioni in cui più netta è la tendenza alla crescita 
dei turisti stranieri. 

Il fenomeno turistico nel Mezzogiorno assume tuttavia un peso ancor più si-
gnifi cativo se si considera il fl usso di presenze legato alle seconde case (non rilevate 
dalle statistiche uffi ciali). Secondo stime recenti41 il valore complessivo dei fl ussi 
turistici italiani, considerando le presenze nelle seconde case, si triplica e il Mezzo-
giorno ne assorbe oltre il 44 per cento (circa 320 milioni di presenze, pari a quasi 
4,5 volte le presenze turistiche uffi ciali). 

La qualità dell’offerta ricettiva turistica nel Mezzogiorno, misurata dalla 
composizione per tipologia di struttura (peso relativo del comparto alberghiero 
ed extralberghiero) e secondo la classifi cazione degli esercizi alberghieri per 
numero di stelle42 è molto disomogenea. Nel Mezzogiorno, soltanto due re-
gioni (Sicilia e Sardegna) registrano una maggiore quota relativa di strutture 
alberghiere, mentre nelle altre Regioni prevale la ricettività complementare. 
Nel periodo 1996-2004 nel Mezzogiorno si è registrato un netto innalzamento 
nel livello di classifi cazione delle strutture alberghiere per numero di stelle: si 
sono ridotti infatti i posti letto in alberghi a 1 e 2 stelle a vantaggio di strut-
ture di lusso ed extralusso che coprono oggi oltre il 30 per cento dei posti letto 
disponibili (cfr. fi g. II.10). 

41 Cfr. Confturismo, Fimaa, Rescasa, “Il turismo italiano negli appartamenti” a cura di Mercury, 2005.
42 Si tratta di indicatori parziali in quanto non considerano l’insieme dei servizi al turismo che costituiscono 

parte integrante della qualità dell’offerta turistica. I sistemi di classifi cazione della qualità dell’offerta ricettiva 
riguardano esclusivamente il comparto alberghiero (assegnazione del numero di stelle), mentre per il comparto 
extra-alberghiero si rilevano alcune sperimentazioni su base regionale e locale. Infi ne è da segnalare l’esistenza di 
una forte differenziazione regionale circa i criteri utilizzati per assegnare le strutture (anche alberghiere) alle diverse 
categorie di qualità. Ciò di fatto non consente una piena comparazione a livello territoriale ma, ancor più grave, non 
permette ai consumatori-turisti di conoscere preventivamente l’effettiva qualità dell’offerta disponibile.
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La classifi cazione delle strutture alberghiere per numero di stelle non esprime 
però pienamente l’effettiva qualità dei servizi offerti al turista e, soprattutto, nulla 
dice riguardo all’insieme dei servizi che costituiscono l’effettiva offerta turistica di 
un territorio. Considerando i mutamenti che stanno caratterizzando le motivazioni 
e i comportamenti di consumo dei turisti, la loro diversa capacità di spesa (e la loro 
disponibilità a pagare) e la crescente attenzione alla varietà e alla qualità comples-
siva dei soggiorni è più utile fare riferimento al rapporto qualità prezzo. Secondo 
molti osservatori43 la perdita di competitività del turismo italiano, e con le sue spe-
cifi cità del Mezzogiorno, è anche una conseguenza del peggioramento del rapporto 
qualità prezzo, che interessa in particolare i comparti più maturi (quali il turismo 
balneare), dove la concorrenza internazionale è più intensa, e non investe soltanto 
l’accoglienza ricettiva (posti letto), ma l’intera fi liera dei servizi. 

La debolezza della fi liera dei servizi si rifl ette peraltro negativamente sulla 
capacità del settore di attivare l’economia locale. In termini di benefi ci economici 
il turismo uffi ciale al Sud genera un valore aggiunto diretto (derivante dalla spesa 
turistica) pari a circa 10 miliardi di euro (stime 2004 a prezzi correnti). Se si som-
mano anche gli effetti indiretti, il valore aggiunto attivato dalla domanda turistica 
sale a circa 16 miliardi di euro (moltiplicatore pari a 1,50 contro un moltiplicatore 
pari a 1,54 in media nazionale). Il peso sul valore aggiunto totale regionale è pari 
in media al 5 per cento, ma assume un valore più elevato, anche rispetto alla media 
nazionale, in Sardegna, Abruzzo e Calabria (cfr. fi g. II.11).

43 Si vedano, ad esempio, i contributi al Seminario tematico del Quadro Strategico Nazionale 2007-2013 
organizzato a Roma dall’UVAL DPS-MEF il 28 settembre 2005 “Risorse naturali e culturali come attrattori” 
disponibili sul sito www.dps.tesoro.it.

0
10
20
30
40
50
60
70
80
90

100

1996 2004 1996 2004 1996 2004
NORD CENTRO MEZZOGIORNO

Alberghi a 1 stella Alberghi a 2 stelle Alberghi a 3 stelle e RTA

Alberghi a 4 stelle Alberghi a 5 stelle e lusso

Figura II.10 -  COMPOSIZIONE DELL’OFFERTA ALBERGHIERA PER RIPARTIZIONE 
GEOGRAFICA E CATEGORIA, ANNI 1996-2004 (valori percentuali)

Fonte: elaborazioni DPS su Statistiche del Turismo, Istat
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Tuttavia, nella maggior parte delle regioni del Mezzogiorno, la composizione 
della spesa turistica vede ancora una forte incidenza di beni prodotti fuori regione e 
si determina così un saldo negativo tra effetti economici ricevuti ed effetti trasmes-
si (il saldo è positivo soltanto per Abruzzo, Molise e Basilicata). Se per Calabria e 
Sardegna, si conferma, al 2004, un dato strutturale, per Campania, Puglia e Sicilia 
si tratta di un’inversione di tendenza rispetto al passato che annulla i benefi ci ge-
nerati dal turismo in queste aree (cfr. fi g. II.12). In generale gli effetti di disper-
sione restano elevati e soltanto attraverso la creazione di un forte fi liera turistica 
e produttiva si possono massimizzare le ricadute a favore dell’economia locale del 
Mezzogiorno. 
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Le politiche regionali comunitarie e nazionali nel Mezzogiorno in corso di rea-
lizzazione hanno assegnato un grosso peso allo sviluppo del settore turistico con 
un ammontare di risorse fi nanziarie programmate pari a circa 10 miliardi di euro44 
più o meno equidistribuite tra politiche di valorizzazione del contesto territoriale 
(risorse culturali, aree naturali protette e città) e politiche settoriali (sostegno alle 
imprese e infrastrutture turistiche). Gli interventi realizzati – circa un terzo delle 
risorse programmate era speso a fi ne 2004 – non hanno ancora prodotto i risultati 
attesi in termini di incremento delle presenze turistiche e quindi dei consumi tu-
ristici. 

Occorre dunque rafforzare l’effi cacia delle politiche in corso, attraverso una 
maggiore attenzione alla quantità e alla qualità dei servizi per il turismo, tenendo 
nella massima considerazione le indicazioni provenienti dai mercati. In questa di-
rezione la valorizzazione a fi ni turistici delle risorse naturali e culturali, soprattutto 
se promossa a scala interregionale e con adeguata “massa critica”, potrebbe con 
più effi cacia rispetto al passato, permettere di affrontare i sempre più competitivi 
mercati turistici internazionali.

La destinazione turistica Mezzogiorno va letta in prospettiva nel quadro dei 
mutamenti che stanno caratterizzando la geografi a mondiale del turismo. Secondo 
le previsioni al 2020 dell’Organizzazione Mondiale del Turismo gli arrivi turistici 
mondiali dovrebbero raggiungere e superare 1,5 miliardi, il 30-40 per cento dei 
quali concentrato nel Mediterraneo, che rimane in posizione ancora dominante nel 
medio periodo. Tale opportunità, tuttavia, va necessariamente considerata assieme 
alla sempre più netta segmentazione delle motivazioni di viaggio, ovvero alla ne-
cessità di rispondere alle articolate e differenziate richieste di consumo turistico, 
e alla forte concorrenza esercitata dalle destinazioni mature della riva Nord da un 
lato, e dalle nuove destinazioni della riva Sud, dall’altro. 

Il Mezzogiorno, oltre alle naturali relazioni con il Mediterraneo, può fare rife-
rimento, nella costruzione delle sue strategie, alla vicinanza ai principali bacini di 
domanda dell’Europa continentale. A tal fi ne occorre, tuttavia, una rifl essione stra-
tegica e un affi namento degli strumenti di intervento e delle politiche pubbliche 
per il settore e per migliorare l’attrattività dei contesti territoriali45.

II.2 Servizi di trasporto e logistica

II.2.1 Le grandi reti di trasporto: i servizi in Italia e in Europa

Le grandi reti europee sono quelle che l’Unione Europea ha scelto per allargare 
i propri confi ni e mercati (i corridoi paneuropei) e per dare accessibilità ai suoi ter-
ritori con sicurezza e puntualità. La politica dei trasporti europea, che le governa, 
mira al perseguimento dell’effi cienza dei sistemi di trasporto quale elemento essen-

44 La ricostruzione delle risorse fi nanziarie programmate per il turismo è stata effettuata a cura dell’UVAL in 
Politiche territoriali per il turismo: risorse fi nanziarie aggiuntive programmate e spese al 2004, XIV Rapporto sul turismo 
italiano, Mercury 2005. Il contributo aggiorna quanto riportato nel Rapporto Annuale DPS 2004, Cap. IV Ri-
quadro T.

45 Cfr. a riguardo il Documento Strategico Preliminare Nazionale, cap. 4, disponibile sul sito www.dps.tesoro.it.
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ziale per la competitività dell’Europa; al contempo la politica comune dei trasporti 
deve contribuire alla coesione economica e sociale fornendo servizi accessibili anche 
nelle aree più periferiche, favorendo così occasioni di impiego. Nel confronto fra i 
modi di viaggiare o movimentare merci, è rilevante considerare le diverse confi gu-
razioni del trasporto e dell’accessibilità per poter procedere a raffronti omogenei fra 
aree dello spazio europeo.

Per le ferrovie si può osservare che poco è cambiato nell’estensione delle reti 
con riguardo agli ultimi anni di rilevazione disponibili per un confronto fra tutti 
i paesi europei. L’Italia ha avviato un programma di trasformazione della rete con 
uno sforzo di rinnovo sotto il profi lo della qualità della rete per servizi regionali e 
intercity. Sono in previsione o in costruzione quasi mille nuovi chilometri di linea 
ad alta velocità che metteranno in collegamento diretto la penisola fi no a Napoli. 
Nelle tavole seguenti viene indicata rispettivamente l’estensione della rete ferro-
viaria al 1990 e al 2003 (cfr. tav. II.10) e la densità territoriale delle linee ferroviarie 
nei Paesi europei a fi ne periodo (chilometro di rete ferroviaria per chilometro qua-
drato al 2003, cfr. tav. II.11).

Le due tavole evidenziano come le reti ferroviarie non abbiano subito modifi che 
rilevanti in termini di estensione soprattutto nei paesi più “maturi”(cfr. tav. II.10) 
che presentano, e presentavano già nel ’90, densità di dotazione ferroviaria eleva-
te; in questi ultimi le reti sono state oggetto di up-grading, di trasformazione o di 
razionalizzazione con una riduzione della rete esistente e nuove confi gurazioni per 
velocità più elevate. In Italia la rete ferroviaria si è attestata, tra il 1990 e il 2003, 
sui 16 mila chilometri.

La rete ferroviariaLa rete ferroviaria

Paese Km nel 1990 Km nel 2003

Germania 41.000 36.000
Francia 34.000 30.000
Regno Unito 19.000 17.000
Italia 16.000 16.000
EU 15 201.000 209.000

Fonte: Union Internationale Chemins de fer - Eurostat

Tavola II.10 - ESTENSIONE DELLA RETE FERROVIARIA IN EUROPA: 1990 E 2003 

Paese Aree a densità media Aree a alta densità Aree a bassa densità
 30-60  (>60) (<30)

UE15 47 Germania 101 Spagna 28
UE25 50 Regno Unito 69 Finlandia 17
Italia 54 Centro Nord 65 Mezzogiorno 24

Fonte: Union Internationale Chemins de fer - Eurostat

Tavola II.11 -  DENSITÀ TERRITORIALE DELLA RETE FERROVIARIA IN EUROPA NEL 
2003 (chilometri di rete ogni 1000 chilometri2)
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L’Italia presenta una dotazione leggermente superiore alla media europea con 
ampi divari interni dovuti in parte alla morfologia del territorio, in parte alla vici-
nanza geografi ca del nord con il centro dell’Europa, in parte alle scelte della politica 
dei trasporti del paese. Nel Sud pendenze, raggi di curvatura e dimensione della do-
manda comportano costi di realizzazione elevati per offrire servizi simili alle ferrovie 
del Centro-Europa; questa opzione può essere frutto solo di una esplicita scelta in tal 
senso della politica nazionale o stimolo per la ricerca di alternative di servizio soste-
nibili anche se non sempre ugualmente comparabili in termini di qualità.

La dotazione di linee ad alta velocità del continente europeo al 2010 sarà concen-
trata in Francia, Germania, Italia e Spagna (cfr. tav. II.12); è nella qualità del resto della 
rete ferroviaria e dei suoi buoni collegamenti alle linee ad alta velocità che si gioca l’ef-
fettiva capacità di costruire una rete ferroviaria effi ciente come indicato negli obiettivi 
europei. L’incremento dell’estensione della rete ad alta velocità di cui benefi cierà in par-
ticolare l’area centro-nord del Paese al 2010 e i dati relativi alla bassa densità ferroviaria 
del Mezzogiorno al 2003 suggeriscono la necessità di ricercare soluzioni intermodali 
adeguate all’orografi a e economia del Mezzogiorno per non ampliare il divario esistente 
e per dare accesso in senso europeo ai territori meridionali. 

A partire dagli anni novanta le strade italiane hanno subito trasformazioni im-
portanti e intense anche se di segno diverso rispetto a quelle registrate in Spagna, 
Francia e Danimarca, paesi che hanno esteso signifi cativamente la propria rete au-
tostradale (cfr. tav. II.13). L’Italia, presentando in quel periodo un indice di densità 

delle autostrade (misurato in chilometri di autostrade su chilometro quadrato di 
superfi cie) superiore alla media europea, ha infatti operato per l’ampliamento delle 
infrastrutture esistenti (circa mille chilometri di terze corsie), il miglioramento di 

Paese Km linee AV al 2003 Km linee AV al 2010

UE15 3.750 6.150
Francia 1.520 1.920
Spagna 1.031 1680
Germania 796 880
Italia 259 1060
Mezzogiorno 0 120

Fonte: Union Internationale Chemins de fer - Eurostat

Tavola II.12 – LA RETE PER L’ALTA VELOCITÀ: 2003 E 2010

Paese 1990 2003

Spagna 4.700 9.910
Francia 6.820 10.220
Danimarca 600 1.000
Italia 6.193 6.468

Fonte: Eurostat

Tavola II.13 -  RETE AUTOSTRADALE DEI PAESI EUROPEI, AL 1990 E 2003
(chilometri di lunghezza)
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raccordi e tangenziali e la qualità del servizio, mentre ha mantenuto sostanzialmen-
te invariata l’estensione della sua rete nel rispetto della normativa di settore46. 

L’Italia in Europa è tuttavia fra i primi paesi per numero di autovetture per abi-
tante, che già è assai elevato nella media europea (una vettura ogni due abitanti). 
Essa presenta inoltre la più elevata densità della circolazione misurata in termini 
di veicoli per chilometro di rete stradale (110 veicoli/km contro una media UE di 
47) oltre a detenere il record europeo dello stock di motocicli e ciclomotori: dieci 
milioni in tutto. I dati rivelano ancora una forte prevalenza dell’uso del mezzo 
di trasporto privato su quello pubblico con conseguenze importanti in termini 
ambientali, di congestione e affollamento delle strade, di sicurezza e rischi per la 
salute.

L’Italia concorrendo sui mercati esteri con i propri beni e servizi, talvolta in 
condizioni critiche di competitività, è doppiamente interessata ai corridoi e alle 
connessioni europee, e alle grandi infrastrutture di trasporto: (a) per rendere più 
vicini i mercati di commercializzazione dei prodotti, (b) per migliorare la compe-
titività anche agendo sui margini di trasporto. 

I trasporti al Sud sono ancora oggi assai meno effi cienti (in media) di quelli del 
resto del paese. Diversa è la varietà, il prezzo e il volume di domanda. Le ragioni 
sono da ritrovare nel poco interesse dei grandi enti di trasporto e nell’insoddisfa-
cente attenzione e domanda delle amministrazioni locali e regionali, che solo di 
recente hanno incominciato a impostare programmi, piani e tavoli di chiarimento 
e accordo con i grandi enti. Sicuramente anche il reddito medio inferiore alla media 
europea, la scarsa presenza di industria, il più limitato volume e paniere dei con-
sumi delle famiglie, la stessa orografi a hanno reso più incerta la predisposizione di 
reti e servizi di livello almeno pari alla media italiana.

Per quanto riguarda le ferrovie, ad esempio, i treni vanno più lenti, sono meno 
confortevoli, meno frequenti. Nemmeno i treni Eurostar offrono servizi confron-
tabili al Sud e al Nord, se non nel prezzo: sotto Napoli la velocità media è di 73 
chilometri all’ora, sopra Roma di 95 chilometri. Colmare il gap non signifi ca ne-
cessariamente portare anche al Sud l’intera gamma di servizi di trasporto del Nord: 
diversa è la struttura economica, diverse le relazioni fra le città, diversa la capacità 
di spesa delle famiglie. Le tavole dei consumi delle famiglie mostrano infatti con 
chiarezza che il trasporto aereo riguarda al Sud una quota limitata della popola-
zione anche se trasporta quote sempre più rilevanti di turisti; che il consumo di 
trasporto è assai differente fra nord e sud e fra famiglie di reddito differente. Ciò 
signifi ca tuttavia adeguare le infrastrutture e i servizi di trasporto ad un rapporto 
costo-qualità del servizio reso comparabile fra aree del paese e a orientare il siste-
ma dei trasporti del Mezzogiorno al servizio della sua struttura economica e delle 
sue prospettive di sviluppo, riducendo alcuni limiti strutturali, avvicinando le sue 
città (mediamente più lontane fra loro rispetto al nord del paese), accompagnando 
l’articolazione settoriale della produzione (minore peso dell’industria) sostenendo 

46 Il riferimento è al Piano decennale delle infrastrutture di grande comunicazione del 20 luglio 1983, redatto 
secondo quanto disposto dalla legge n. 531 del 12.8.1982.
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l’evoluzione che si attende potrà venire da un ruolo nuovo del Mezzogiorno nella 
logistica dei fl ussi di merci dal Mediterraneo e dall’estremo l’Oriente.

Le grandi reti e nodi di trasporto di cui il Mezzogiorno ha bisogno sono dun-
que reti e nodi attrezzati. Nessun manufatto è grande infrastruttura solo per que-
stioni dimensionali. Ciò che differenzia oggi Gioia Tauro da altri porti non sono 
le infrastrutture, tenuto conto che il porto ha un bacino di evoluzione ridotto e 
che obbliga le navi a un percorso non sempre agevole, ma l’automazione e l’or-
ganizzazione. Si tratta di innovazioni e trasformazioni che devono far crescere le 
potenzialità del territorio come nel caso del nodo agro-alimentare e turistico di Pa-
chino-Ragusa-Pozzallo, dove ferrovia aeroporto e porto offrono servizi di trasporto 
integrato, (logistica, appunto) e potenzialità di sviluppo che solo nuove strategie e 
strumenti adattati ai vari casi possono sfruttare appieno.

II.2.2 Servizi per la logistica merci

II.2.2.1. L’impatto della mondializzazione degli scambi e i servizi logistici

L’aspetto più importante della mondializzazione degli scambi è quello di un 
imponente cambiamento dei fl ussi e delle caratteristiche delle merci in entrata e 
in uscita da ciascuna economia regionale, nel caso italiano dal Centro-Nord e dal 
Mezzogiorno d’Italia.

Inserite in un contesto mondiale e continentale (l’Unione Europea) aperto ai 
commerci, le economie del Centro-Nord e del Sud sono notevolmente mutate. Le 
politiche economiche possono infl uenzare la capacità delle economie di esportare, 
o la propensione ad importare. Ma nel periodo medio e lungo tutte le economie 
nazionali e le loro suddivisioni territoriali, Centro-Nord e Sud nel caso italiano, 
sono destinate ad inserirsi nel circuito di scambi internazionali di merci, con una 
riduzione dell’importanza dei fattori come il tempo e la distanza nel determinare il 
dove e il che cosa si scambi, tanto maggiore è il ritmo dell’innovazione tecnologica, 
che riduce la rilevanza competitiva dei differenziali di costo del lavoro, e l’equipa-
razione delle capacità di trasporto su scala continentale e mondiale.

In questo paragrafo si osservano gli effetti della mondializzazione degli scambi 
nell’arco temporale 1995-2004. In particolare, si osserva l’impatto della mondia-
lizzazione sui due sottosistemi economici, una cartina di tornasole degli effetti 
combinati sui sistemi produttivi della varietà di politiche pubbliche adottate, e 
della capacità competitiva, su ampia scala, delle produzioni locali. Si tratta di ef-
fetti in termini di:

−  dimensioni dell’interscambio, in importazione e in esportazione; 
−  direzioni dell’interscambio, con l’Europa, e con il mondo intero.
La fi gura II.13 e la tavola II.14 descrivono la situazione all’inizio e alla fi ne del 

periodo 1995-2004, valutando le quantità (in milioni di tonnellate) delle merci 
importate ed esportate nel Centro-Nord e nel Mezzogiorno (per le tendenze delle 
esportazioni in valore cfr. par.I.1). In entrambe le ripartizioni geografi che il decen-
nio ha visto crescere l’interscambio commerciale in quantità da e verso il resto del 
mondo e, in particolare, verso l’Europa a 25.

Variazione 
dei fl ussi 
import-export

Variazione 
dei fl ussi 
import-export



116 Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

Le economie di entrambe le aree sono importatrici nette di merci: le merci 
importate, infatti, sono decisamente superiori alle merci esportate. Ma l’economia 
del Mezzogiorno ha accresciuto notevolmente le sue esportazioni in quantità verso 
il resto del mondo (40 per cento complessivamente nel periodo) e l’EU-25 (56 per 
cento), mentre l’economia del Centro-Nord evidenzia variazioni simili nei fl ussi 
import-export globali e saldi meno favorevoli a quelli del Sud negli scambi con i 
paesi europei.

Il maggiore vantaggio sulla bilancia commerciale in quantità è dovuto alla 
composizione settoriale delle merci prodotte ed esportate dal Sud, con un ruolo im-
portante dell’ortofrutta, dell’agro-industria e della quota parte di trasformazione 
industriale che ha saputo mantenere competitiva. 

Molti degli scambi in importazione e – soprattutto – in esportazione, dal Mez-
zogiorno ai mercati europei, attraversano l’intera penisola italiana, o parti di que-
sta, a seconda che avvengano a mezzo di camion, di treno, di trasporto marittimo 
o, in una parte minima, di trasporto aereo.

D’altra parte gli scambi con il resto del mondo hanno invece una caratterizzazione 
molto forte per lo sviluppo del trasporto marittimo, che per il Mezzogiorno ha rappre-
sentato e rappresenta un importante fattore competitivo di tipo geo-economico, raf-

Situazione del 
Mezzogiorno

Situazione del 
Mezzogiorno

Scambi con il resto del mondo

Centro-Nord Mezzogiorno

Scambi Europa a 25

0
1995 2004 1995 2004 1995 2004 1995 2004

100

200

300

400

500

600

700

0

50

100

150

200

250

Centro-Nord Mezzogiorno

440

271

591
186

224

26

105

24 31

155

48
169

66

227

311

93

Import Import ExportExport

Figura II.13 -  SCAMBI CON IL RESTO DEL MONDO E L’EUROPA A 25, CENTRO-
NORD E MEZZOGIORNO (milioni di tonnellate)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat

 Scambi con il Mondo  Scambi con l’Europa a 25 

 Import Export Import Export

Centro-Nord 34 35 20 47
Mezzogiorno 15 40 -8 56

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat

Tavola II.14 -  QUANTITÀ IMPORTATE ED ESPORTATE: 1995-2004 (variazioni percentuali)
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forzato da alcuni importanti investimenti avvenuti sui porti principali negli anni 
novanta, dalla riduzione dei costi dei noli, conseguenti alla privatizzazione delle 
banchine portuali e dagli accordi stipulati tra autorità portuali e grandi operatori 
multinazionali di logistica multimodale47, che hanno accresciuto i volumi di traffi -
co merci dei porti italiani, soprattutto per il transhipment, scarico e reimbarco delle 
merci in transito48.

Il Sud conferma quindi di poter svolgere, economicamente, un importante 
ruolo di cerniera nel Mediterraneo: un’area importatrice da tutto il mondo e allo 
stesso tempo un territorio capace di affermare le proprie esportazioni di merci al-
l’interno del continente europeo. Ma è necessario individuare le condizioni e gli 
interventi che consentano al Sud di cogliere questa opportunità.

II.2.2.2 Come si muovono le merci: Centro-Nord e Mezzogiorno

Rispetto alla globalizzazione degli scambi, che determina una crescita dei tra-
sporti e può danneggiare gli ecosistemi ambientali, favorire l’internazionalizzazio-
ne signifi ca ridurre gli impatti ambientali che questa crescita dei trasporti com-
porta, attraverso la selezione strategica degli investimenti e una mitigazione degli 
impatti che questi comportano. 

Si deve tenere presente, infatti, che muovere grandi quantità, su grandi distan-
ze, rende relativamente più conveniente un processo di concentrazione dei soggetti 
che operano nel mondo dei trasporti e della logistica. Questa concentrazione degli 
operatori, che si dedicano spesso a servizi di logistica multimodale - utilizzando 
più modalità di trasporto per fare sì che le merci arrivino alla loro destinazione fi -
nale - ha in sé la forza di semplifi care e razionalizzare notevolmente l’utilizzo delle 
risorse dedicate ai trasporti: sia in termini energetici, di unità di energia necessarie 
a consentire gli scambi, sia in termini di consumo dell’ambiente fi sico, rafforzando 
pochi importanti nodi principali di interscambio (snodi ferroviari, porti, piattaforme in-
termodali, punti di grande distribuzione) dai quali si dipartono trasporti di corto 
raggio per le mete più prossime alle destinazioni fi nali delle merci.

Non è affatto scontato quindi che l’esito di una maggiore apertura commerciale 
delle molte economie regionali debba determinare un incremento senza limiti dei 
fattori di danno ambientale. In gran parte l’effetto fi nale dell’apertura commerciale 
sull’ambiente dipende dalle scelte di politica economica e di politica infrastruttu-
rale messe in campo dagli Stati, dai nuovi soggetti statuali in formazione, come 
l’Unione Europea, e dai singoli governi.

47 Cfr. CNEL, Il trasporto internazionale di container, la portualità italiana, la logistica, Atti del convegno, 
Roma, marzo 2001.

48 I movimenti complessivi di merci nei Porti italiani, in tonnellate, comprensivi del transhipment, sono ri-
portati nella tavola 5. Valutando l’evoluzione della sola movimentazione di container, nel periodo dal 1995 al 
2001, l’incremento di TEU movimentati è stato pari al 667 per cento (da 486.225 TEU a 3.730.976 TEU) nel 
Mezzogiorno e al 48 per cento (da 2.555.444 TEU a 3.804.458 TEU) nel Centro-Nord. I dati sulla movimenta-
zione dei container sono diffusi dal Conto Nazionale delle Infrastrutture e dei Trasporti, edito dal Ministero delle 
Infrastrutture e dei Trasporti.
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La tendenza mondiale a spostare grandi quantità di merci, e a raggrupparle 
attraverso canali di grande distribuzione, è di per sé un fattore estremamente favo-
revole allo sviluppo di trasporti intermodali e combinati, che uniscono trasporto 
su gomma e trasporto marittimo, trasporto ferroviario e marittimo, trasporto fer-
roviario e trasporto su gomma.

D’altro canto, per le piccole quantità ad elevato valore aggiunto, si creano op-
portunità di mercato importanti per i vettori aerei.

I dati più recenti sul movimento delle merci in Italia, per le tre principali 
modalità di trasporto (strada, ferrovia, nave), rispecchiano la diversità nelle dire-
zioni e nell’entità dei fl ussi di merci in attraversamento e in ingresso/uscita dal 
Paese.

Nel trasporto con l’estero di superfi cie, nel Centro-Nord la ferrovia ha un’im-
portanza notevole per le merci in entrata (31 milioni di tonnellate, il 10 per cento 
degli arrivi) e per le merci in uscita (14 milioni di tonnellate, il 13,4 per cento 
delle spedizioni). L’autotrasporto, conto terzi, è la seconda modalità di trasporto, 
considerando arrivi e spedizioni (il 15 per cento per le spedizioni all’estero; il 4,7 
per cento delle merci in ingresso). Allo stesso modo della ferrovia, il trasporto 
navale internazionale è molto più utilizzato per gli arrivi (circa il 50 per cento di 
tutte le merci in ingresso nell’area), e molto meno per le spedizioni (il 27,4 per 
cento) (cfr. tav. II.15).

Nel Mezzogiorno, la movimentazione merci internazionale per nave costituisce 
la modalità di gran lunga più utilizzata per le esportazioni e le importazioni. Ben 
44 milioni di tonnellate (il 95,8 per cento delle spedizioni) vengono movimentate 
dai porti del Mezzogiorno verso destinazioni estere, a fronte di 105 milioni di ton-
nellate di merci in ingresso (il 97,8 per cento) (cfr. tav. II.15).

Il trasporto ferroviario e il trasporto stradale, per il Sud, hanno importanza 
simile rispetto alle destinazioni internazionali: il trasporto ferroviario, come per 
il Nord, è molto più signifi cativo per l’importazione, dove è pari al trasporto su 
strada (per entrambe l’1,1 per cento degli arrivi); il trasporto stradale costituisce 
invece la principale modalità di spedizione di superfi cie delle merci all’estero (15 
per cento nel Centro-Nord, 3,4 per cento nel Mezzogiorno) (cfr. tav. II.15).

La movimentazione interna di merci costituisce la quota di trasporto 
dove primeggia il trasporto stradale e in cui la quota preponderante di spo-
stamenti delle merci è rappresentata da quelli entro i 50 chilometri. Una 
importante quota dei trasporti su gomma interni (circa il 60 per cento nel 
Centro-Nord, circa il 51 per cento nel Mezzogiorno), avviene attraverso il 
modello dell’affidamento dei trasporti in conto terzi. Gran parte di queste 
movimentazioni conto terzi avviene a sua volta all’interno delle due grandi 
ripartizioni geografiche italiane, tra quei sistemi di piccola e media impresa, 
e di punti di distribuzione, che rappresentano il tessuto produttivo diffuso 
dell’economia italiana, soprattutto nella parte settentrionale del Paese. Il 
trasporto conto terzi verso il Centro-Nord costituisce una parte importante 
della mobilità delle merci su strada del Mezzogiorno (il 20,4 per cento del-
l’intero trasporto conto terzi localizzato nel Sud). 
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Nonostante l’internazionalizzazione degli scambi comporti una crescita im-
ponente delle relazioni di trasporto di lunga percorrenza su tutte le direzioni di 
traffi co, la particolare vocazione evidenziata dal Mezzogiorno rispetto alle sue im-
portazioni e alle sue esportazioni porta a formulare le seguenti osservazioni:

- la competitività logistica del Mezzogiorno, data soprattutto dalla posizione 
geo-economica e dalla dotazione di porti di buona qualità ed effi cienza, costituisce 
un vantaggio soprattutto per i fl ussi di merce in transito (transhipment);

- la capacità di esportazione verso i ricchi mercati europei, che il Mezzogiorno 
ha saputo costruire in quest’ultimo decennio, costituisce insieme una opportunità 
per il sistema dei trasporti e della logistica che opera in Italia, in tutte e tre le sue 
componenti: stradale, ferroviaria e navale. 

Sul valore delle diverse opzioni, alcune alternative, altre complementari, per 
risalire e attraversare la penisola, giocano un ruolo determinante le grandi scelte 
di investimento infrastrutturale e di servizio, che riguardano, in primo luogo, la 
modernizzazione del sistema dei trasporti, soprattutto ferroviari e intermodali, del 
Mezzogiorno; per altro verso, tuttavia, indipendentemente dalle scelte di politica 
infrastrutturale, saranno sempre più determinanti per la competitività dei territori 
meridionali le strategie degli operatori di logistica e di trasporto merci che, come si 
accenna nell’ultimo sottoparagrafo, hanno avviato importanti processi di fusione, 
acquisizione e ristrutturazione in tutto il continente europeo.

II.2.2.3. Lo sviluppo dei servizi logistici: una chiave interpretativa

La crescita del ruolo e del valore delle attività di trasporto, logistica e distribu-
zione delle merci, che ha origine nel fenomeno della globalizzazione degli scambi, 
nel tempo ha determinato, in Europa, una razionalizzazione degli operatori del 
settore. Le riviste specialistiche riportano infatti da anni, con una certa frequenza, 
insieme alle notizie relative alle innovazioni tecnologiche che possono infl uenzare 
i costi unitari delle operazioni di carico e scarico, di stoccaggio e di immagazzina-
mento delle merci, le informazioni sui processi di fusione e acquisizione tra medi e 
grandi gruppi di trasporti e di logistica.
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 Nazionale Internazionale

 Arrivi Spedizioni Arrivi Spedizioni

Strada Centro-Nord 78,7 78,8 4,7 15

 Mezzogiorno 84,8 78,9 1,1 3,4

Ferrovia
 Centro-Nord 1,7 1,7 10,1 13,4

 Mezzogiorno 2,1 1,8 1,1 0,9

Nave
 Centro-Nord 2,5 1,2 50,2 27,4

 Mezzogiorno 13,1 19,3 97,8 95,8

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat

Tavola II.15 -  PERCENTUALI DI ARRIVI E SPEDIZIONI DI MERCE, NAZIONALI E 
INTERNAZIONALI, PER STRADA, FERROVIA E NAVE, CENTRO-NORD E 
MEZZOGIORNO (anni 2003 per la strada e ferrovia, e 2002 per i porti)
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Le tavole II.16 e II.17 offrono alcune informazioni in merito al processo di 
concentrazione in corso. 

Nella tavola II.16 si riporta la sintesi di uno studio sui processi di acquisizione 
e fusione delle prime imprese logistiche europee, che evidenzia come la gran parte 
delle acquisizioni abbia consentito la fusione tra un operatore specializzato nella 
logistica e un’impresa specializzata nei trasporti stradali, tra due operatori di logi-
stica, tra due operatori di trasporti stradali.

La tavola II.17 riporta invece le principali acquisizioni di imprese logistiche, 
da parte di imprese di Poste europee, la terza più importante nuova categoria di 
operatori del settore, oltre ai trasportatori e alle aziende specializzate di logistica, 
interessata al processo di concentrazione di capacità aziendali sul territorio conti-
nentale.

                                           Acquisita Trasportatore Spedizioniere- Operatore Operatore
 stradale Trasportatore  specializzato  postale Totale
Acquirente  espresso nella logistica

Trasportatore stradale 11 5 10 0 26
Spedizioniere-Trasportatore espresso 0 4 1 0 5
Operatore specializzato nella logistica  3 2 19 0 24
Operatore postale 1 2 15 0 18
Totale 15 13 45 0 73

1 Dallo studio “Perspectives stratégiques et fi nancières des prestataires logistiques en Europe”, realizzato da Valentina Carbone e 
edito da Les Echos-Eurostaf, Parigi. 
Fonte: Isfort, Osservatorio Logistica, Le caratteristiche degli operatori presenti sul mercato, 2005

Tavola II.16 -  FUSIONI E ACQUISIZIONI NEL SETTORE LOGISTICA E TRASPORTO 
MERCI IN EUROPA1 (1999/2001)

 Anno Acquirente Società rilevata Attività prevalente Paese
    della società rilevata

 1996 TNT Post Group TNT Integratore Australia
 1998 Deutsche Post Securicor Trasporto di valori Gran Bretagna
 1999 Deutsche Post Guipuzcoana Distribuzione Spagna
 1999 Deutsche Post Nedlloyd Logistica Paesi Bassi
 1999 Deutsche Post ITG Logistica Germania
 1999 Deutsche Post ASG Espresso Danimarca
 1999 Deutsche Post Danzas Spedizioniere/logistica Svizzera
 1999 TNT Post Group Tecnologistica Logistica Italia
 1999 La Poste Eurodispatch Logistica materiale Francia
    promozionale
 2000 Deutsche Post AEI (Air Express Trasporto aereo  Stati Uniti
   International) internazionale
 2000 TNT Post Group CTI Logistx Logistica Stati Uniti
 2000 TNT Post Group Taylor Barnard Logistica Gran Bretagna
 2000 TNT Post Group Schrader Logistica Germania
 2000 TNT Post Group Barlatier Logistica Francia

Fonte: Isfort, Osservatorio Logistica, Le caratteristiche degli operatori presenti sul mercato, 2005, dati Eurostaf

Tavola II.17 -  PRINCIPALI ACQUISIZIONI EFFETTUATE DALLE POSTE EUROPEE IN 
SEGMENTI DIVERSI DAL SEGMENTO “SERVIZI POSTALI”
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Alla luce delle linee di tendenza del processo di ristrutturazione e concentra-
zione degli operatori della logistica, si può classifi care il comportamento degli ope-
ratori italiani di trasporto merci e logistica conto terzi secondo due dimensioni49:

 - il numero di servizi logistici che le imprese sono in grado di offrire (etichet-
tatura, magazzino, stoccaggio, trasporto, distribuzione, etc.); 

- il numero di fi liere di prodotto che le imprese sono in grado di “coprire”, o 
presso le quali possono operare. 

Si osserva una tendenza, ancora non del tutto affermatasi, verso la costituzione 
di operatori logistici di dimensioni medie e grandi capaci di offrire servizi integra-
ti, sia in termini di fasi, sia in termini di fi liere.

Non si può dire che questa tendenza, tuttavia, sia ancora tanto forte e univoca 
da sopravanzare i vantaggi di specializzazione territoriale e di fi liera di molti ope-
ratori piccoli e medi che lavorano nell’autotrasporto conto terzi. Questi operatori 
costituiscono una peculiarità organizzativa dei trasporti italiani, coerente con le 
tipicità dell’attuale modello produttivo del Paese caratterizzato da una struttura 
industriale al cui interno le piccole unità produttive, più o meno raggruppate per 
fasi e territorio, hanno un peso notevole: queste caratteristiche valgono sia per 
quanto riguarda i distretti industriali settentrionali, sia per alcune importanti real-
tà di fi liera, ad esempio agro-alimentare, del Mezzogiorno.

II. 3 Servizi per la gestione delle risorse idriche, dei rifi uti e dell’energia

II.3.1 Il servizio idrico integrato 

Il 2005 ha visto il sostanziale compimento del percorso di riordino istituzio-
nale del settore idrico in Italia.

Informazioni rilevate dall’Istat presso le Autorità d’ambito50 permettono di 
comporre un quadro esaustivo della situazione del settore sul territorio a oltre dieci 
anni dal varo della riforma, attuata con la legge n. 36/04 (“Galli”). A metà 2005 
l’insediamento delle Autorità d’ambito – i soggetti pubblici espressione degli enti 
locali con compiti di programmazione, vigilanza e regolazione tariffaria nei 91 
Ambiti Territoriali Ottimali (ATO) in cui è suddiviso il Paese – poteva ritenersi 
sostanzialmente concluso: erano insediati 88 Ambiti Territoriali Ottimali sui 91 
previsti, i 3 restanti tutti localizzati nell’Italia settentrionale (cfr. tav. II.18)51.

49 Politecnico di Milano – DIAP, 2003. La verifi ca del comportamento degli operatori secondo le due suddette 
dimensioni è effettuata su un’indagine, ripetuta ogni anno per tre anni, su un campione di imprese iscritte all’as-
sociazione di rappresentanza di interessi delle imprese, private e a partecipazione pubblica, di logistica e trasporto 
merci che operano in Italia.

50 Si tratta dell’Indagine sui servizi idrici: ricognizione sullo stato di attuazione del Servizio idrico integrato al 30 
giugno 2000, i cui risultati sintetici per Regione e per Ambito territoriale ottimale sono stati diffusi dall’Istat il 4 
novembre 2005 e resi disponibili in rete all’indirizzo Web: http://www.istat.it/salastampa/comunicati/non_calen-
dario/20051103_00/testointegrale.pdf. Relativamente alle regioni Abruzzo, Puglia e Basilicata, l’Istat si è valso 
della collaborazione di Sogesid SpA.

51 Questo quadro è sostanzialmente confermato dall’estesa ma meno aggiornata ricognizione contenuta nella 
Relazione annuale per il 2004 sullo stato del comparto presentata in Parlamento nel dicembre 2005 dal Comitato 
di Vigilanza sulle Risorse Idriche, il CoViRi – l’organismo di vigilanza recentemente rinnovato nella composizione 
dopo il compimento del mandato settennale del precedente collegio. La relazione è consultabile all’indirizzo Web: 
http://www2.minambiente.it/Wai/cvri/relazioni_annuali/relazioni_annuali.asp. 
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Più problematica appare la situazione degli affi damenti. Nei 54 Ambiti Ter-
ritoriali Ottimali con servizio integrato affi dato al 30 giugno del 2005, che corri-
spondono al 59 per cento di quelli previsti, ricade poco più della metà dei Comuni 
italiani; vi risiede circa il 65 per cento della popolazione del Paese. Il percorso di 
assegnazione del servizio integrato appare avanzato nell’Italia centrale - dove ri-
guarda l’85 per cento dei Comuni e il 95 per cento dei residenti - mentre risulta 
altrove più arretrato. Nel Mezzogiorno vi ha anche concorso la scelta coraggiosa di 
ricorrere a procedure di selezione più avanzate sul piano dell’apertura concorrenzia-
le, ma di più complessa gestione operativa: ne sono scaturiti esiti al momento in-
terlocutori, testimoniati dai ritardi osservati nelle due maggiori regioni che danno 
conto della bassa quota di popolazione oggi servita nell’area da gestioni integrate 
(circa la metà dei residenti, ovvero quasi 11 milioni di abitanti; cfr. tav. II.19).

La modalità di affi damento del servizio che i concedenti hanno in prevalenza scelto 
fra quelle ammesse dalla normativa52 è la società mista, alle quali hanno fatto ricorso nel 

52 Il riferimento è all’art. 113, modifi cato, del Testo Unico sugli Enti Locali (o TUEL, il D.lgs. 18 agosto 2000, 
n. 267).

 Ambiti Territoriali Autorità di Ambito Ambiti Territoriali Ottimali con
 Ottimali Territoriale Ottimale Servizio Idrico Integrato affi dato
 previsti insediate

in % ATO degli previsti

ITALIA 91 88 54 59,3
Nord 44 41 25 56,8
Centro 19 19 17 89,5
Sud 28 28 12 42,9

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, Indagine sui servizi idrici (nov. 2005)

Tavola II.18 - ATTUAZIONE DELLA LEGGE GALLI NEGLI AMBITI TERRITORIALI OTTIMALI

  Valori assoluti Valori percentuali

  Popolazione  Popolazione
 Numero residente Numero residente
  (migliaia)   (migliaia)

ITALIA 4.469 38.912 55,2 66,6
Nord 2.311 18.061 50,9 68,2
Centro 855 10.704 85,2 95,2
Sud 1.303 10.148 51,0 48,9

di cui:  Abruzzo 305 1.299 100,0 100,0
Molise 0 0 - -
Campania 220 2.227 39,9 38,5
Puglia 258 4.068 100,0 100,0
Basilicata 131 597 100,0 100,0
Calabria 0 0 - -
Sicilia 12 307 3,1 6,1
Sardegna 377 1.650 100,0 100,0

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, Indagine sui servizi idrici (nov. 2005)

Tavola II.19 -  COMUNI CON AFFIDAMENTO DEL SERVIZIO IDRICO INTEGRATO 
EFFETTUATO AL 30 GIUGNO 2005
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65 per cento dei casi; segue l’affi damento a un soggetto direttamente controllato (cd. 
affi damento “in house”). La selezione del soggetto gestore con gara competitiva ha svolto 
un ruolo marginale: fi no allo scorcio del 2005, tale modalità ha avuto esito compiuto 
nei soli casi degli ambiti provinciali di Frosinone, Enna e Siracusa.

Nel periodo compreso fra il 1998 e il novembre scorso, 22 Ambiti Territoriali 
Ottimali sono ricorsi alla selezione mediante gara: sia per affi dare il servizio (10 
gare bandite), sia per selezionare il partner privato in una società mista (12 gare). 
Solo 12 gare si sono fi nora concluse: 9 riguardanti la ricerca del partner privato, 3 
l’affi damento a terzi (nei tre ambiti sopra menzionati).

Nel Mezzogiorno si è registrato un notevole impulso verso la selezione del ge-
store con modalità competitive. Nell’area sono state bandite 9 delle 10 procedure 
concorsuali avviate in Italia; vi ha infl uito la pressione istituzionale proveniente 
dalle regole comunitarie legate all’uso dei fondi della politica di coesione. Le gare – 
incluse le 5 per la ricerca del partner privato – hanno riguardato Ambiti Territoriali 
Ottimali dove risiedono quasi 11 milioni di abitanti. La modesta partecipazione 
dei contendenti alle gare (attestata a poco più di un’offerta valida per gara) risente 
degli esiti non conclusivi nei bacini più popolosi (cfr. tav. II.20).

Sul deludente esito concorrenziale del processo ha infl uito l’erratica evoluzio-
ne della legislazione del settore e, più in generale, dei servizi pubblici locali, che 
si sommata all’assenza di un clima culturale e politico favorevole all’aumento del 
livello di concorrenza.

A plasmare il contesto normativo del settore idrico era intervenuto il legislatore 
fi n dagli anni settanta e ottanta53. L’approvazione di una legge organica di riforma 
(la n. 36/94) mirava a colmare lo squilibrio tra le esigenze di modernizzazione del 
settore e le sue carenze infrastrutturali. Il consolidamento dimensionale dell’offer-
ta, da realizzarsi cogliendo le economie di scala (tramite l’aggregazione orizzontale 
fra operatori di ridotta dimensione) e di scopo (con l’integrazione verticale della 
fi liera idrica), mirava ad affermare un modello di gestione su area vasta.

53 Al 1976 risale infatti la legge Merli (n. 319/76) che considera in maniera pianifi cata le risorse idriche. Nello 
scorcio del decennio seguente viene emanata la legge sulla difesa del suolo (n. 183/89) che prevede la creazione 
delle Autorità e dei Piani di bacino

Normativa del 
settore idrico
Normativa del 
settore idrico

   anni di concessione numero di offerte 
  Popolazione
TIPO DI GARA numero residente nell’ATO media  media ponderata media media ponderata
  (migliaia) semplice con la popolazione semplice con la popolazione
    residente  residente
 

Ricerca del socio privato 5 6.329 29,0 27,8 1,11 0,46
Affi damento a terzi 9 4.506 27,8 28,1 1,13 0,61
TOTALE  SUD 14 10.835 28,4 27,9 1,12 0,52

Fonte: elaborazioni DPS su dati Federutility (novembre 2005)

Tavola II.20 -  GARE SVOLTE NEL SERVIZIO IDRICO INTEGRATO AL 30 NOVEMBRE 2005
NEL MEZZOGIORNO 
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Il successivo D.lgs. n. 152/99, nel rivedere la legge “Merli” e recepire le Diret-
tive comunitarie n. 91/271 e n. 91/676, affermava il principio di tutela integrata 
della risorsa idrica sulla scala del bacino idrografi co. Una più intensa integrazione fra 
aspetti gestionali e profi li di tutela ambientale è alla base della cd. Struttura diretti-
va54, in via di recepimento nell’ordinamento italiano, che impone agli Stati Membri 
una rimodulazione delle tariffe affi nché rifl ettano i costi e benefi ci ambientali ricon-
ducibili all’utilizzo della risorsa.

Una forte incertezza normativa ha peraltro infl uito sulle modalità di affi damento 
e di gestione del servizio nel decennio in corso. Mentre l’art. 4, comma 234, della leg-
ge n. 350/03 salvaguardava gli affi damenti diretti effettuati nei confronti di società 
quotate, una tassonomia delle possibili modalità di affi damento nei servizi pubblici 
locali (che includeva norme specifi che per il settore idrico) veniva defi nita nell’art. 35 
della legge fi nanziaria per il 2002 (n. 448/01); vi facevano seguito le revisioni operate 
con il D.L. n. 269/03 (poi convertito nella legge n. 326/03) e con l’art. 14 della legge 
n. 350/03 (la fi nanziaria per il 2004) che, nel disciplinare i meccanismi di affi damen-
to diretto, modifi cava l’art. 113 del Testo Unico delle Leggi sull’Ordinamento degli 
Enti Locali (TUEL)55.

Tratti salienti delle innovazioni normative disposte nel 2003 sono i seguenti:
•  modifi ca delle norme sugli affi damenti della gestione dei servizi locali di mer-

cato basata sulla rigida individuazione di tre modalità compatibili con il dirit-
to comunitario di gestione: a) società di capitali individuate con gara ai sensi 
della normativa sugli appalti; b) società a capitale misto il cui socio privato 
sia scelto mediante gara; c) società a capitale interamente pubblico, purché 
caratterizzate da “delega inter-organica” fra il soggetto pubblico titolare e il 
gestore, che deve realizzare la parte maggiore dell’attività con l’ente control-
lante (c.d. affi damento in house);

•  decadenza al 31 dicembre 2006 degli affi damenti non conformi al nuovo ordi-
namento (con alcune eccezioni);

•  esclusione dei settori dell’elettricità e del gas dalla nuova disciplina, in quanto 
già soggetti alla norme attuative delle direttive settoriali di liberalizzazione.

Per il settore idrico la legge n. 326/03 ha precisato due aspetti di rilievo: a) 
esaurirsi al 31 dicembre 2006 del regime transitorio delle concessioni rilasciate senza 
gara, con proroga alla fi ne del 2007 se il bacino di utenza sia raddoppiato56; b) divieto 
di partecipazione alle gare per l’affi damento del servizio per società non selezionate 
mediante procedure a evidenza pubblica nell’ambito originale.

Ulteriori, pregnanti modifi che del quadro normativo avranno luogo in esito al 
complesso iter di approvazione dello schema di Decreto legislativo recante “Norme in 
materia di difesa del suolo e lotta alla desertifi cazione, di tutela delle acque dall’inquinamento 
e di gestione delle risorse idriche”, recentemente predisposto dal Ministero dell’Ambiente 
e della Tutela del Territorio (MATT) e approvato dal Consiglio dei Ministri57.

54 Direttiva n. 2000/60/CE.
55 Sulle modalità di affi damento del servizio sono anche intervenute, alla fi ne del 2004, due circolari del MATT 

del 6 dicembre 2004: la prima stabilisce le modalità per ricorrere agli affi damenti in house, la seconda fi ssa quelle 
relative agli affi damenti alle società miste in partenariato.

56 È prevista un’ulteriore proroga di 12 mesi nel caso, aggiuntivo al precedente, di raddoppio dell’estensione 
territoriale servita.

57 Tale atto attua della delega contenuta nella legge n. 308/04, recante: “Delega al Governo per il riordino, 
il coordinamento e l’integrazione della legislazione in materia ambientale e misure di diretta applicazione” (cd. 
Delega Ambientale), con specifi co riferimento all’art. 1, c. 1, lett. b) e c), e c. 9, lett. b) e c).

Disposizioni e 
problemi
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Da un lato, lo schema di decreto torna ad agire sulla normativa degli affi damenti 
di servizi pubblici locali, sebbene quella in vigore sia stata defi nita in accordo con 
la Commissione Europea; dall’altro, ridefi nisce il contesto di regolazione, creando 
un’Autorità di Vigilanza sulle Risorse Idriche e sui Rifi uti in sostituzione dell’attuale Co-
mitato di Vigilanza per le Risorse Idriche (CoViRi) senza tuttavia dotarla dello status di 
autonomia e dei poteri di regolazione tipici di una vera autorità indipendente, come 
la defi nizione delle metodologie tariffarie e dei meccanismi di promozione della qua-
lità del servizio, nonché dei connessi poteri sanzionatori. Lo schema di decreto è inol-
tre silente sulla revisione dell’attuale meccanismo tariffario – il Metodo Normalizzato, 
introdotto dal DM. LL. PP. del 1° agosto 1996 – cui si addebita una parte consistente 
della responsabilità per il mancato decollo industriale del settore.

L’incertezza normativa e la mancata approvazione di misure di adeguamento ta-
riffario nella transizione alla gestione integrata stanno frenando gli investimenti di 
sostituzione e infl uendo sulla qualità del servizio, sia in termini oggettivi, sia come 
percepita dall’utenza.

Se ne trae conferma dalle ricognizioni sul gradimento del servizio idrico svolte 
dall’Istat nell’ambito della cd. Indagine Multiscopo, basata su un campione di oltre 
22.000 famiglie. Da un sessennio l’indicatore nazionale oscilla attorno a una quota 
prossima al 15 per cento. La marcata tendenza rifl essiva che ha ridotto la distanza 
del Mezzogiorno rispetto al resto del Paese dai circa 25 ai circa 15 punti percentua-
li dall’inizio del decennio non è tuttavia ancora suffi ciente a colmare lo svantaggio 
nella percezione di affi dabilità del servizio, espressa dalla percentuale di famiglie 
meridionali che lamentano irregolarità di fornitura (cfr. fi g. II.14). 

Gradimento del 
servizio idrico
Gradimento del 
servizio idrico
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Figura II.14 -  FAMIGLIE CHE DENUNCIANO IRREGOLARITÀ NELL’EROGAZIONE 
DELL’ACQUA (quote percentuali)

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, Banca dati indicatori regionali per le politiche di sviluppo
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Tale andamento interessa concordemente le regioni dell’Obiettivo 1; è più accen-
tuato in Puglia e Basilicata, le due regioni del Mezzogiorno in cui il gestore unico è 
organizzato in forma societaria e opera sull’intero territorio regionale (cfr. fi g. II.15).

I pur lenti miglioramenti che si stanno registrando nelle condizioni di forni-
tura del servizio idrico nel Mezzogiorno di Italia sono da porre in relazione con i 
meccanismi di sostegno fi nanziario agli investimenti nel ciclo integrato delle acque 
apprestati dall’attuale ciclo di programmazione per i territori dell’Obiettivo 1. Il 
monitoraggio dei fl ussi fi nanziari e degli avanzamenti degli investimenti del Qua-
dro Comunitario di Sostegno (cd. MONIT) permette di ricavare alcune evidenze 
quantitative al riguardo. 

Al 31 ottobre 2005 il sistema censiva quasi 1.000 progetti dedicati al servizio 
idrico, in larghissima parte inerenti allo smaltimento e al trattamento dei refl ui, 
alla captazione e adduzione primaria e alle reti locali; appariva invece marginale il 
peso delle opere di accumulo, stoccaggio e sollevamento. Risultavano essere effet-
tuati pagamenti per un ammontare di circa 1,1 Meuro, pari al 54,5 per cento della 
quota di costo assistita da fi nanziamento pubblico.

La dimensione dell’intervento fi nanziario (in termini di impegno di spesa) per i 
progetti censiti è in media dell’ordine di 2,1 Meuro, con una marcata polarizzazione 
fra gli interventi di captazione, stoccaggio, distribuzione e smaltimento dei refl ui (il 
cui impegno medio oscilla fra 1,3 e 2,9 Meuro) e i non numerosi progetti di invaso 
(10,3 Meuro). Dai dati traspare una correlazione inversa fra il numero dei progetti 
fi nanziati con contribuii pubblici e la rispettiva entità unitaria (cfr. fi g. II.16).
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Figura II.15 -  FAMIGLIE CHE DENUNCIANO IRREGOLARITÀ NELL’EROGAZIONE 
DELL’ACQUA NELLE REGIONI DELL’OBIETTIVO 1 (incidenza percentuale)

Fonte: elaborazioni su dati Istat, Banca dati indicatori di contesto
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Un’omologa ricognizione su base regionale rivela che i progetti assistiti da fi nan-
ziamenti pubblici di maggiore importo unitario si situano in Sardegna e, nell’ordine, in 
Puglia e Campania. L’evoluzione della spesa – approssimata dal rapporto fra erogazioni 
di cassa e quota fi nanziata del costo dell’opera ammessa – segnala l’arretratezza relativa 
dei programmi operativi di Basilicata e Calabria, con valori dell’indicatore fermi al 24 
e al 51 per cento, rispettivamente. I corrispondenti indicatori di esborso per le altre 
quattro Regioni considerate ricadono fra il 55 e il 65 per cento (cfr. fi g. II.17).
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II.3.2 Gestione dei rifi uti solidi urbani

La rilevanza assegnata ad una corretta gestione dei rifi uti, nell’ambito delle 
politiche di tutela e miglioramento della qualità ambientale, riconosciuta a livello 
europeo a partire dall’inizio degli anni Novanta, è stata confermata e progressiva-
mente rafforzata nell’ultimo decennio. In un quadro ricco e articolato di interventi 
normativi e di indirizzo strategico, sia in sede europea che in sede nazionale, e che 
ancora oggi non può essere considerato del tutto consolidato, le azioni da svilup-
pare sono, tuttavia, abbastanza defi nite: a) prevenire e ridurre al minimo la produ-
zione di rifi uti; b) rafforzare quanto più possibile il riutilizzo, il riciclo e l’uso di 
materiali alternativi innocui per l’ambiente. 

La sfi da posta nella strategia di sviluppo sostenibile adottata dal Consiglio 
europeo a Göteborg nel 2001 e ribadita nella Comunicazione della Commissione 
europea “Verso una strategia tematica di prevenzione e riciclo dei rifi uti” nel 2003 
è di spezzare il nesso tra crescita economica, consumo di risorse naturali e produ-
zione dei rifi uti. 

Tuttavia, nei Paesi europei, con poche eccezioni, la correlazione tra produzione 
di rifi uti e livello dei consumi rimane elevata, le stime per il prossimo decennio 
tendono a confermare una ulteriore crescita e il tasso di crescita dei rifi uti prodotti 
rimane più sostenuto del tasso di crescita dei consumi58.

Gli obiettivi di riduzione quantitativa dei rifi uti, per essere effettivamente 
raggiungibili, richiederebbero signifi cative trasformazioni nei modelli economici 
di produzione e di consumo. Occorre, dunque, nel breve periodo prioritariamente 
agire sulla capacità di riutilizzo e riciclaggio e sulla riduzione della pericolosità dei 
rifi uti, introducendo nuovi strumenti normativi e di incentivazione per i consu-
matori e i produttori. Parallelamente, occorre rendere effi caci ed effi cienti i sistemi 
di gestione riducendo il ricorso alla discarica e promuovendo, oltre al recupero di 
materiali, la produzione di energia da trattamento di rifi uti.

Nel corso degli ultimi cinque anni l’Italia ha ridotto il ricorso alla discarica a 
favore di altre modalità di gestione; si è passati infatti da oltre il 70 per cento di 
rifi uti smaltiti in discarica nel 2000 a circa il 57 per cento del 200459. Tuttavia, 
il tasso di riduzione dello smaltimento in discarica appare rallentato negli ultimi 
due anni rispetto a quello registrato negli anni precedenti e il divario con altri 
Paesi europei appare ancora molto ampio. Infatti, secondo gli ultimi dati Euro-
stat relativi al 2003, nell’EU25 viene smaltito in discarica circa il 49 per cento 
dei rifi uti urbani, ma tale valore deriva da comportamenti molto diversi: mentre 
tutti i Paesi di nuova adesione, ad eccezione della Repubblica Ceca e della Re-
pubblica Slovacca, hanno percentuali intorno all’80 per cento, altre nazioni quali 
Belgio, Danimarca e Paesi Bassi hanno ridotto il ricorso alla discarica a valori 
intorno al 10 per cento.

58 Il coeffi ciente di correlazione tra rifi uti urbani prodotti e consumi fi nali negli anni 1998-2003 varia tra 0,8 
(Svezia e Regno Unito) e 0,99 di Francia e Grecia; il valore dell’Italia è 0,96. 

59 I dati relativi all’Italia sono tratti dal Rapporto Rifi uti dell’Agenzia per la Protezione dell’Ambiente e per 
i Servizi Tecnici (APAT) del 2005 o precedenti dove non diversamente specifi cato; i dati europei sono di fonte 
Eurostat.
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Tra le altre modalità di gestione dei rifi uti nell’ultimo quinquennio in Italia 
si registra una lieve crescita dell’incenerimento, (sebbene la percentuale attuale sia 
ancora molto distante dalla media europea), e del compostaggio. Ancora limitato 
è il recupero energetico che ricopre importanza soprattutto per il contributo che 
può fornire alla riduzione di emissioni nette di gas serra in atmosfera, attraverso la 
sostituzione di fonti energetiche non rinnovabili. 

In termini di recupero e di riciclaggio di tutti i rifi uti di imballaggio prodotti, 
l’Italia registra negli anni recenti segnali di recupero rispetto agli altri paesi eu-
ropei: nel 2004 è stato recuperato il 63 per cento circa dell’immesso al consumo a 
fronte di un obiettivo posto dalla normativa europea compreso tra il 50 e il 65 per 
cento previsto per il 200160; mentre la percentuale di imballaggi riciclati è pari a 
poco meno del 54 per cento a fronte di un obiettivo, sempre per il 2001, compreso 
tra il 25 e il 45 per cento. Tuttavia si può osservare che circa metà dei Paesi del-
l’UE15 avevano già nel 1999 raggiunto gli obiettivi.

La raccolta differenziata dei rifi uti urbani nel 2004 non segnala novità rile-
vanti rispetto all’anno precedente; le regioni del Nord si attestano in media a oltre 
il 35 per cento del totale dei rifi uti urbani, con la sola eccezione della Liguria la 
cui raccolta non arriva al 17 per cento, raggiungendo e, in alcuni casi, superando 
gli obiettivi posti dalla normativa. Le altre regioni seguono a grande distanza: nel 
Centro la percentuale si ferma al 18 per cento (con comportamenti lontani dalla 
media in positivo per Toscana – 31 per cento – e, in negativo, Lazio – 9 per cen-
to). Nel Mezzogiorno la raccolta differenziata è pari all’8 per cento (solo l’Abruzzo 
raggiunge il 14 per cento).

La fi gura II.18 mostra come la raccolta differenziata fosse cinque anni fa un 
fenomeno praticamente irrilevante nel Sud del Paese e invece già ad uno stadio 
quantitativamente importante nel Nord; allo stesso tempo la crescita nella raccolta 
differenziata realizzata negli ultimi anni (asse di destra della fi gura II.18) evidenzia 
la possibilità di margini di crescita consistenti.

La composizione della raccolta differenziata per tipo di materiale (cfr. fi g. II.19), 
vede una prevalenza della carta in entrambe le macroaree, (intorno al 30 per cento 
seppure per quantità raccolte notevolmente diverse), e invece un certo ritardo nella 
raccolta differenziata di plastica, legno e metallo. Nelle regioni dove più alta è la 
percentuale di raccolta differenziata è molto elevata la quantità di frazione umida 
e verde, (modalità organico e sfalci e potature in fi gura II.19); nel Mezzogiorno, 

60 Vedi Direttiva 94/62/94 sugli “Imballaggi e i rifi uti da imballaggio” e Direttiva di modifi ca 2004/12/CE. 
Quest’ultima Direttiva (art.6) innalza gli obiettivi di recupero e riciclaggio come segue: a) entro il 30 giugno 
2001 almeno il 50 per cento e fi no al 65 per cento in peso dei rifi uti di imballaggio sarà recuperato o incenerito in 
impianti di incenerimento con recupero di energia; b) entro il 31 dicembre 2008 almeno il 60 per cento in peso 
dei rifi uti di imballaggio sarà recuperato o sarà incenerito in impianti di incenerimento di rifi uti con recupero di 
energia; c) entro il 30 giugno 2001 sarà riciclato almeno il 25 per cento e fi no al 45 per cento in peso di tutti i 
materiali di imballaggio contenuti nei rifi uti di imballaggio, con un minimo del 15 per cento e fi no all’80 per cento 
in peso dei rifi uti; d) entro il 31 dicembre 2008 sarà riciclato almeno il 55 per cento e fi no all’80 per cento in peso 
dei rifi uti di imballaggio; e) entro il 31 dicembre 2008 saranno raggiunti i seguenti obiettivi minimi di riciclaggio 
per i materiali contenuti nei rifi uti di imballaggio: i) 60 per cento in peso per il vetro; ii) 60 per cento in peso per 
la carta e il cartone; iii) 50 per cento in peso per i metalli; iv) 22,5 per cento in peso per la plastica, tenuto conto 
esclusivamente dei materiali riciclati sotto forma di plastica; v) 15 per cento in peso per il legno.
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invece, risultano oramai avviate le raccolte di carta e vetro, materiali considerati 
più tradizionali, e degli ingombranti. Positiva è anche la quota di rifi uti organici 
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Figura II.18 -  PERCENTUALI DI RACCOLTA DIFFERENZIATA DEI RIFIUTI URBANI NEL 
2004 E TENDENZA 2000-2004 

Fonte: elaborazioni DPS su dati APAT (2005)
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raccolti, mentre si registrano ancora diffi coltà nella raccolta differenziata di altri 
materiali (legno, plastica, metallo) per i quali le Direttive comunitarie prevedono 
obiettivi quantifi cati di recupero e riciclaggio61.

In Italia, il sistema impiantistico per la gestione dei rifi uti urbani, pur se mo-
difi cato nel periodo 2000-2004, soprattutto grazie alla dinamica positiva registrata 
nel Nord del Paese, mostra ancora ritardi e forti differenze territoriali.

La quantità di rifi uti inviata a discarica, che secondo l’obiettivo normativo do-
vrebbe divenire residuale rispetto ad altre forme di smaltimento fi nale, come si è 
detto, è ancora molto elevata: nel Mezzogiorno è pari a circa il 73 per cento, pur se è 
signifi cativa la diminuzione rispetto al 2000, quando era pari al 93 per cento circa. 

Il fabbisogno teorico di discarica62, decresce nel tempo a conferma di un lento ma 
progressivo cambiamento strutturale del sistema di gestione dei rifi uti, ma continua 
ad essere, in molte regioni del Mezzogiorno, molto elevato (cfr. fi g. II.20). La media 
nazionale nel 2004 è pari, nell’ipotesi minima63, al 56 per cento del totale dei rifi uti 
urbani prodotti (equivalenti a 17,5 milioni di tonnellate - il 77,5 per cento di rifi uto 
indifferenziato e il restante 22,5 per cento di residui da trattamento) e pari, nell’ipotesi 
massima64, al 66 per cento. Ma è il Mezzogiorno che in media registra il fabbisogno 
teorico di discarica più elevato: con una quota sul totale dei rifi uti prodotti che si stima 
variabile tra il 72 per cento (ipotesi minima) e l’84 per cento (ipotesi massima).

Il processo di riduzione del fabbisogno teorico di discarica nelle regioni del Mez-
zogiorno sta quindi procedendo, per quanto non ancora alla velocità auspicabile: ri-
spetto al 200365 soltanto la Sicilia è rimasta su una quota superiore al 90 per cento, la 
Calabria vede signifi cativamente ridotto il suo fabbisogno, la Sardegna, grazie all’in-
cenerimento dei rifi uti, riduce ulteriormente il suo già basso fabbisogno, rispetto alle 
altre regioni del Mezzogiorno. La Campania, che dal punto di vista teorico ha il mi-
nor fabbisogno di discarica del Mezzogiorno, nell’ultimo anno ha subito un aumento 
di incertezza dovuto anche ad una composizione impiantistica fortemente orientata 
alla produzione di Combustibile Derivato dai Rifi uti (CDR), il quale, in assenza di 
impianti per il suo utilizzo fi nale, deve essere stoccato, in attesa di trattamento66. 

Il valore regionale del fabbisogno teorico di discarica va letto come risultato 
del livello di raccolta differenziata e come conseguenza della dotazione e composi-
zione impiantistica per il trattamento dei rifi uti.

61 Cfr. nota 69.
62 Il Fabbisogno Teorico di Discarica (FTD) è calcolato con la seguente formula: FTD = Totale Rifi uti Urbani 

– Raccolta Differenziata + 5 per cento di residui Raccolta Differenziata – Totale Rifi uti Urbani inceneriti + 20 per 
cento di residui da incenerimento – Rifi uti trattati in impianti di Biostabilizzazione e CDR + quota percentuale di 
residui dei Rifi uti trattati in impianti di Biostabilizzazione e CDR, ovvero Frazione Organica Stabilizzata (FOS). 
La quota percentuale di FOS è stimata in due quantità: pari al 40 e 80 per cento. Cfr. Osservatorio Nazionale sui 
Rifi uti, Rapporto (2005).

63 Ovvero con una quota Frazione Organica Stabilizzata stimata dall’ONR pari al 40 per cento dei rifi uti trat-
tati in impianti di Biostabilizzazione e CDR; cfr. nota 69.

64 Ovvero con una quota Frazione Organica Stabilizzata stimata dall’ONR pari al 80 per cento dei rifi uti trat-
tati in impianti di Biostabilizzazione e CDR; cfr. nota 69.

65 Cfr. MEF-DPS, Rapporto Annuale 2004, Cap. II, par. II.2.2.3, pag. 119.
66 L’Agenzia per la Protezione dell’Ambiente e per i Servizi Tecnici (APAT) stima per il 2004 che la quantità 

di rifi uti stoccati in Campania ammonta a circa 50 mila tonnellate e che circa 129 mila tonnellate di rifi uti siano 
state inviate in impianti situati in Germania.

Il sistema 
impiantistico nelle 
regioni italiane

Il sistema 
impiantistico nelle 
regioni italiane
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Gli indicatori che meglio rappresentano il livello di “maturazione” del sistema 
di gestione, insieme alla quota di raccolta differenziata, sono la potenzialità di trat-
tamento e le quantità trattate per tipologia di impianto (compostaggio da frazioni 
selezionate; biostabilizzazione e produzione di Combustibile Derivato dai Rifi uti67; 
incenerimento e termovalorizzazione dei rifi uti). 

La capacità degli impianti di compostaggio è aumentata in Italia, dal 2000 al 
2004, del 78 per cento superando 5 milioni di tonnellate/anno, mentre le quan-
tità di rifi uti trattati sono aumentate soltanto del 40 per cento circa; la differente 
dinamica tra potenzialità di trattamento e quantità trattate è imputabile sostan-
zialmente alle regioni del Centro dove, a fronte di una crescita di circa tre volte 
della potenzialità di trattamento le quantità trattate sono aumentate soltanto del 
20 per cento circa. Nel Mezzogiorno si registra la maggiore crescita, sia assoluta 
che percentuale, della capacità degli impianti e del rifi uto trattato, ad indicare 
il signifi cativo sforzo compiuto di infrastrutturazione per la gestione dei rifi uti. 
Il dato positivo rischia, però, di essere parzialmente vanifi cato se non si accelera 
l’organizzazione della raccolta differenziata; infatti, la percentuale di frazione or-
ganica di rifi uti urbani raccolta separatamente che viene trattata dagli impianti 
esistenti rimane ancora troppo bassa (18,5 per cento del totale nel 2004), contro 

67 Questa tipologia di impianti comprende sia il trattamento biologico di rifi uti indifferenziati sia impianti 
destinati in via esclusiva alla produzione di Combustibile Derivato dai Rifi uti che trattano rifi uti selezionati alla 
raccolta (frazioni secche).

0

Fabbisogno teorico di discarica (con 80% di FOS) Fabbisogno teorico di discarica (con 40% di FOS)

10

20

30

40

50

60

70

80

90

100
pe

rc
en

tu
al

e

Ve
ne

to

Lo
m

ba
rd

ia

Tr
en

tin
o 

A
lto

 A
di

ge

Pi
em

on
te

To
sc

an
a

Em
ili

a 
Ro

m
ag

na

Fr
iu

li 
Ve

ne
zi

a 
G

iu
lia

Va
lle

 D
’A

os
ta

U
m

br
ia

Lig
ur

ia

M
ar

ch
e

A
br

uz
zo

C
am

pa
ni

a

C
al

ab
ria

La
zi

o

Pu
gl

ia

Ba
sil

ic
at

a

Si
ci

lia

Sa
rd

eg
na

M
ol

ise

Figura II.20 -  FABBISOGNO TEORICO DI DISCARICA PER REGIONE IN BASE AL 
SISTEMA DI GESTIONE, 2004

FOS = Frazione Organica Stabilizzata 
Fonte: Osservatorio Nazionale Rifi uti “Rapporto Annuale sulla gestione dei Rifi uti” (2005)
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quote nettamente superiori nelle altre aree del Paese (39,4 per cento in media 
nazionale). La produzione di compost da rifi uti organici selezionati a monte (di 
qualità elevata) ha un mercato che ne garantisce l’assorbimento, e quindi il riu-
tilizzo fi nale, mentre il compost di qualità più bassa trova impieghi più limitati 
(ad esempio, nella copertura delle discariche) che può ridurre considerevolmente 
l’effettivo riutilizzo, fi no all’estremo del conferimento in discarica, con costi to-
tali elevatissimi (cfr. tav. II.21).

La potenzialità degli impianti di biostabilizzazione dei rifi uti urbani e di 
produzione di Combustibile Derivato dai Rifi uti, tra il 2000 e il 2004, in Italia 
è più che raddoppiata, grazie ad un signifi cativo contributo delle regioni del 
Mezzogiorno: a fronte di un incremento totale di potenzialità autorizzata di 
trattamento, pari a circa 7 milioni di tonnellate/anno, oltre 4 milioni sono stati 
realizzati nelle regioni meridionali. La crescita della potenzialità impiantistica 
è stata peraltro accompagnata, nello stesso periodo, da un aumento ancora più 
consistente delle quantità di rifi uti trattati (oltre 3 milioni di tonnellate nel 
2004, rispetto al valore irrisorio di circa 300 mila tonnellate nel 2000). Il dato 
estremamente positivo registrato nel Mezzogiorno deve essere considerato, tut-
tavia, anche alla luce dell’ancora contenuta capacità di incenerimento e recu-
pero di energia: in assenza di un’adeguata dotazione di quest’ultima tipologia 
di impianti il sistema di gestione resta incompleto, e con rischi di un aumento 
dei costi (per il trattamento prima e lo stoccaggio e smaltimento fi nale poi) non 
compensati da benefi ci ambientali (cfr. tav. II.22).

Per quanto riguarda, infi ne, la potenzialità di inceneritori e termovalorizzatori dei 
rifi uti il quadro al 2004 segnala i progressi registrati in Italia. Il recupero di energia 
elettrica si è triplicato tra il 2000 e il 2004, mentre stenta ancora ad affermarsi il recu-
pero di energia termica, cresciuto soltanto del 20 per cento circa nello stesso periodo68.

68 Secondo i dati di fonte dell’Agenzia per la Protezione dell’Ambiente e per i Servizi Tecnici (APAT) in Italia il 
recupero energetico elettrico è passato da circa 810 mila MWe del 2000 a 2,4 milioni di MWe del 2004; il recepero 
termico è invece passato nello stesso periodo da 470 mila MWt a 575 mila MWt. 

 
Potenzialità autorizzata  Rifi uto trattato

  % rifi uti urbani frazione
MACROAREE 

(t/a)  (t/a)
 organica selezionata su

    totale rifi uto trattato

 anno 2000 anno 2004 anno 2000 anno 2004 anno 2000 anno 2004

Nord-ovest 911.094  1.456.554  649.869  981.772  22,0  39,8 

Nord-est 1.234.915  1.395.280  848.626  1.019.825  31,5  43,0 

Centro 440.978  1.177.950  301.729  361.387  24,2  46,1

Centro-Nord 2.586.987  4.029.784  1.800.224  2.362.984  26,8  42,1 
Mezzogiorno 379.250  1.248.800  98.479  305.625  21,5  18,5 

Italia 2.966.237  5.278.584  1.898.703  2.668.609  26,6  39,4

Fonte: elaborazioni DPS su dati APAT

Tavola II.21 -  COMPOSTAGGIO DI RIFIUTI SELEZIONATI: CAPACITÀ DEGLI IMPIANTI 
E QUANTITÀ TRATTATE, 2000-2004
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La disparità territoriale ancora nel 2004 resta molto elevata: il recupero di 
energia elettrica è concentrato per il 95 per cento nelle regioni del Centro-Nord e 
il recupero di energia termica nel Mezzogiorno è assente (cfr. tav. II.23).

Nell’attuale ciclo di programmazione comunitaria le sei regioni Obiettivo 1 
hanno previsto nei rispettivi Programmi Operativi interventi per il ciclo integrato 
dei rifi uti per oltre 700 milioni di euro di risorse pubbliche totali, a cui si aggiun-
gono circa 400 milioni di euro per la bonifi ca di siti inquinati69. Le azioni previste 
riguardano impianti di smaltimento e sistemi di raccolta differenziata dei rifi uti 
urbani ma anche impianti per lo smaltimento dei rifi uti speciali, bonifi che dei siti 
contaminati e il recupero di aree dismesse; a questi vanno aggiunti gli studi e pro-
getti di monitoraggio nonché le campagne promozionali e informative.

69 Si fa qui riferimento alle misure esplicite per la bonifi ca dei siti inquinati presenti nei Programmi Operativi 
di Calabria, Campania e Sicilia. Tuttavia progetti di bonifi ca sono contenute anche nelle misure relative al ciclo 
integrato dei rifi uti degli altri Programmi Operativi Regionali come si vede oltre.

Gli interventi 
realizzati 

nelle regioni 
dell’Obiettivo 1

Gli interventi 
realizzati 

nelle regioni 
dell’Obiettivo 1

 Potenzialità autorizzata  Rifi uto trattato  Variazioni
MACROAREE (t/a)  (t/a) percentuali
    2004-2000

 anno 2000 anno 2004 anno 2000 anno 2004 Potenzialità Rifi uto in
     autorizzata ingresso
      all’impianto

Nord-ovest 1.717.600  1.742.360  1.079.705  1.145.373  1,4  6,1 

Nord-est 1.271.220  2.222.300  522.042  1.388.430  74,8  166,0 

Centro 1.486.970  3.567.455  1.206.510  1.799.008  139,9  49,1 

Centro-Nord 4.475.790  7.532.115  2.808.257  4.332.811  68,3  54,3 
Mezzogiorno 585.000  4.332.589  310.431  3.093.965  640,6  896,7 
Italia 5.060.790  11.864.704  3.118.688  7.426.776  134,4  138,1

Fonte: elaborazioni DPS su dati APAT

Tavola II.22 -  BIOSTABILIZZAZIONE E PRODUZIONE DI COMBUSTIBILE DERIVATO
DAI RIFIUTI: CAPACITÀ DEGLI IMPIANTI E QUANTITÀ TRATTATE, 2000-2004 

 Potenzialità  Rifi uto  Percentuale di Recupero Recupero
Macroaree autorizzata (t/a)  trattato (t/a) rifi uto urbano energetico energetico
    sul totale del termico termico
   rifi uto trattato MWhe MWht

Nord-ovest 2.467.850  2.071.808  77,5  1.431.376,0  478.043,0 

Nord-est 1.307.759  1.134.120  85,3  489.507,0  97.170,0 

Centro 597.800  529.936  46,6  342.459,0  0,0

Centro-Nord 4.373.409  3.735.864  75,5  2.263.342,0  575.213,0 
Mezzogiorno 471.800  344.997  75,6  113.309,0  0,0 
Italia 4.845.209  4.080.861  75,5  2.376.651  575.213,0 

Fonte: elaborazioni DPS su dati APAT

Tavola II.23 -  INCENERIMENTO E TERMOVALORIZZAZIONE DEI RIFIUTI: CAPACITÀ 
DEGLI IMPIANTI ED ENERGIA PRODOTTA, ANNO 2004
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Al 31 ottobre 2005 sono presenti nel sistema di monitoraggio del Quadro Co-
munitario di Sostegno delle Regioni Obiettivo 1 (MONIT), 884 progetti relativi 
ai rifi uti e alle bonifi che per un costo ammesso al fi nanziamento pari a circa 483 
milioni di euro; i pagamenti effettuati alla stessa data ammontano a circa il 65 per 
cento del costo ammesso a rendicontazione. 

Le tipologie di progetto più importanti per costo sono gli impianti di smalti-
mento dei rifi uti urbani e sistemi di raccolta differenziata (cfr. fi g. II.21).

La numerosità dei progetti e la dimensione fi nanziaria media70 sono molto 
varie tra Programmi Operativi, in parte a causa di scelte diverse riguardo alla tipo-
logia di progetti fi nanziati. Campania e Sardegna hanno una dimensione media di 
progetto molto elevata rispetto alle altre regioni (cfr. fi g. II.22).

Per quanto riguarda invece i progetti per la raccolta differenziata dei rifi uti 
urbani, la raccolta della plastica è la più importante dal punto di vista fi nanziario. 
Da considerare un segnale positivo i 13 progetti relativi alla raccolta dell’organico 
(di dimensione media pari a circa 1,4 milioni di euro), sebbene i pagamenti effet-
tuati segnalano ancora una certa diffi coltà delle regioni del Sud a mettere a regime 
la raccolta di questo materiale; i numerosi progetti relativi alla raccolta della carta 
sono di dimensione fi nanziaria molto contenuta (circa 210 mila euro) e i pagamenti 
raggiungono quasi il 70 per cento del costo ammesso.

70 Rapporto tra costo ammesso a fi nanziamento e numero di interventi.
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Per il recupero di siti contaminati e aree dismesse sono ammessi a rendiconta-
zione circa 90 milioni di euro e sono stati effettuati pagamenti per circa 50 milioni 
di euro; per le attività di studi e monitoraggio i costi ammessi superano i 23 mi-
lioni di euro; infi ne, per campagne pubblicitarie e informative i costi sono circa 8 
milioni di cui quasi il 40 per cento i pagamenti effettuati.

L’Italia nel periodo 2000-2005 ha registrato progressi nell’organizzazione del 
ciclo integrato di gestione dei rifi uti, tuttavia il ritardo nell’adeguamento del si-
stema, rispetto agli obiettivi normativi nazionali e alle sfi de poste dai nuovi orien-
tamenti comunitari in materia, rende indispensabile un’accelerazione nella defi ni-
zione/affi namento degli strumenti di pianifi cazione e nella capacità di realizzazione 
degli interventi infrastrutturali, per fornire adeguati servizi ai cittadini e alle im-
prese.

Si tratta di intraprendere con maggiore determinazione il cammino verso la 
riduzione della quantità e pericolosità dei rifi uti; del riutilizzo e riciclaggio, con 
particolare attenzione agli imballaggi e al recupero di energia. 

Al raggiungimento di questi obiettivi e per razionalizzare il sistema di gestio-
ne occorre rafforzare le forme di coordinamento istituzionale avviate e integrare 
l’utilizzo di tutte le risorse fi nanziarie disponibili, secondo un percorso già intra-
preso. 

Le priorità della politica regionale e in particolare delle regioni del Mezzogior-
no il cui ritardo è grave, dovranno nel prossimo futuro essere improntate innanzi-
tutto al completamento delle attività di pianifi cazione di settore e defi nizione delle 
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competenze e responsabilità dei vari livelli di governo. D’altra parte l’accelerazio-
ne della realizzazione degli interventi individuati nei piani di settore richiede la 
defi nizione di strumenti e di meccanismi di incentivazione coerenti con la tutela 
delle risorse naturali, paesaggistiche e culturali dei territori, in grado di favorire 
l’introduzione di tecnologie a basso impatto ambientale. E’ altresì indispensabile 
assicurare informazione e consultazione delle popolazioni residenti in merito alla 
localizzazione degli impianti.

II.3.3 I servizi energetici

I consumi di energia dell’Italia – elettricità e gas – evolvono da alcuni anni 
a ritmi superiori a quelli del prodotto. Incrementi relativamente elevati si sono 
riproposti anche nel 2005, anno in cui l’energia elettrica richiesta sulla rete è cre-
sciuta – secondo il preconsuntivo su base omogenea elaborato da Terna S.p.A., il 
nuovo gestore della rete nazionale71 – a un tasso dell’1,5 per cento, con incrementi 
superiori al 3 per cento in Lombardia e nel Mezzogiorno continentale72.

L’aumento della penetrazione che ne deriva rifl ette fattori strutturali, legati 
alle modifi che nella composizione del valore aggiunto, nei modi di produrre e negli 
stili di vita, tendenze che non paiono risentire dei recenti aumenti dei corsi petro-
liferi da cui fortemente dipendono i prezzi interni dell’energia primaria impiegata 
in Italia.

Confronti internazionali indicano che l’Italia è relativamente effi ciente nel 
consumo di energia, con fabbisogni per unità di valore aggiunto a parità di potere 
d’acquisto di circa un terzo inferiori a quelli europei e divari analoghi nei consumi 
pro capite.

Permangono tuttavia nel settore problemi strutturali. Il tono concorrenziale 
dei mercati è ancora modesto stante l’alta concentrazione dell’offerta e nonostante 
l’ampliamento delle possibilità di scelta del fornitore nell’elettricità e nel gas. Ri-
tardi si registrano anche nel contesto europeo a motivo di un’insuffi ciente armoniz-
zazione delle politiche settoriali, fi scali e ambientali.

Affi nché la crescita registrata dai consumi energetici non pregiudichi la si-
curezza e la qualità delle forniture è indispensabile potenziare la dotazione e la 
diffusione delle infrastrutture di rete. L’esigenza di investire tanto nel settore del 
gas, costruendo nuovi rigassifi catori e potenziando le condotte in alta pressione per 
completare la metanizzazione, segnatamente nelle Regioni meridionali, quanto in 
quello elettrico, sbloccando la realizzazione di connessioni cruciali per fl uidifi care 
la rete interna e mettere in sicurezza le importazioni, stenta a concretarsi, soprat-
tutto per le diffi coltà di acquisire il consenso dei territori.

Sebbene gli interventi necessari a superare lo stallo attuale si situino prevalen-
temente sulla scala nazionale (dove si colloca il governo delle reti energetiche di 
più alto livello, interconnesse a monte della fase di distribuzione, articolata su base 

71 Subentrata in queste funzioni al Grtn S.p.A. a far tempo dal 1° novembre dello scorso anno.
72 Si rimanda al Rapporto Annuale del DPS del 2003 per un approfondimento di questi aspetti.
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locale in entrambi i settori), il processo di liberalizzazione e la persistente espansio-
ne dei consumi stanno producendo esiti differenziati fra i territori.

Nel servizio elettrico, fra gli aspetti di rilievo per la dimensione locale tre sono 
meritevoli di considerazione: la qualità della fornitura, i prezzi all’ingrosso, le con-
dizioni della rete in alta tensione73.

I notevoli divari territoriali nei prezzi all’ingrosso dell’elettricità, avvertiti dai 
generatori che percepiscono prezzi di vendita diversi a seconda della zona in cui 
viene generata l’elettricità immessa in rete, sono artifi cialmente eliminati dal lato 
della domanda attraverso un meccanismo perequativo che equalizza i prezzi pagati 
dai consumatori che si approvvigionano sulla cd. “Borsa Elettrica”, sede di contrat-
tazioni standardizzate di elettricità per forniture spot dall’aprile 2004. Ne derivano 
distorsioni allocative che attenuano il ruolo di stimolo agli investimenti e di mo-
dulazione della domanda che di norma svolgono i prezzi di mercato.

Nella fi gura II.23 si osserva la tendenza accrescitiva dei prezzi dell’energia 
scambiata sulla Borsa elettrica, frutto dei rialzi delle quotazioni petrolifere. Vi fa 
riscontro un maggior livello dei prezzi zonali percepiti dai generatori nell’Italia 
continentale centro-meridionale, rifl esso di un defi cit di offerta locale: nel 2005 lo 
scarto rispetto alla zona a prezzo più basso (il Centro-Nord) è stato dell’ordine del 
10 per cento. Questa circostanza segnala le opportunità di profi tto che offrirebbe lo 
sviluppo di nuova capacità di generazione in quelle zone – stanti i minori costi di 
impianto permessi dalle tecnologie oggi disponibili – ovvero gli equivalenti effetti 
di razionalizzazione che deriverebbero dal realizzare tratti di rete in alta tensione 
per alimentare i consumi locali e allentare gli attuali vincoli di offerta.

La fragilità delle infrastrutture e la carenza di offerta, segnalata dai più alti 
prezzi corrisposti agli impianti di generazione del Mezzogiorno continentale, si 
traducono in livelli di qualità del servizio inferiori a quelli di altre parti del Paese. 
Nonostante i miglioramenti registrati negli ultimi anni, ai quali hanno concorso 
i meccanismi di premio e di sanzione attuati dal regolatore di settore, la continui-
tà della fornitura elettrica per gli utenti domestici rimane ancora insoddisfacente 
nella parte più debole del Paese. I dati rilevati dall’Autorità per l’energia elettrica 
e il gas per l’anno 2004 segnalano infatti un numero medio di interruzioni circa 
doppio nel Mezzogiorno rispetto al Nord (3,4 contro 1,8), nonostante la conver-
genza in atto dal 1998 fra le diverse aree del Paese (cfr. fi g. II.24). Una situazione 
più omogenea caratterizza la durata media dei distacchi (97 minuti persi per utente 
nel Mezzogiorno contro gli 88 del Centro-Nord).

La rete elettrica non si presenta omogenea sul territorio nazionale. Le strozzature 
si rifl ettono in divari nella qualità del servizio e nei prezzi pagati dai consumatori (pur 
se, come detto, temporaneamente sterilizzati da meccanismi perequativi). Esempi si-
gnifi cativi di questi “colli di bottiglia” si registrano nell’area attorno a Firenze, nella 
connessione fra la Sardegna e il continente, nella dorsale adriatica e negli effetti del 
mancato completamento della connessione fra la Puglia e l’area campana.

73 Un ulteriore, rilevante aspetto, la generazione a mezzo di fonti rinnovabili e il suo impatto sullo sviluppo 
territoriale è oggetto di uno specifi co approfondimento in questo Rapporto.
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Le analisi del Gestore di rete indicano un tasso di utilizzazione della rete na-
zionale in alta tensione (defi nito dal rapporto fra i consumi e i chilometri di rete) 
molto superiore rispetto ai partner europei74. Gli interventi previsti dal Piano di 
sviluppo presentato nel 2005 mirano ad aumentare la consistenza della rete (con 
oltre 3.100 km di nuovi elettrodotti e 57 nuove stazioni elettriche) e la capacità di 
trasformazione (per circa 15.000 MVA). Gli interventi la cui realizzazione riveste 
maggiore importanza per garantire nel medio periodo condizioni di affi dabilità 
ed effi cienza alla rete, sono rappresentati nella fi gura II.23. Essi appaiono urgenti, 
visto anche il succedersi di picchi storici nella potenza richiesta sulla rete elettrica, 
circostanza che sottolinea lo stress cui è soggetta l’infrastruttura trasmissiva del 
Paese75. 

74 A fronte di una crescita dei consumi interni di elettricità del 3,1 per cento nel periodo 1975-2003, si è avuto 
in Italia uno sviluppo dell’estensione della rete a 220/380 kV del solo 1,3 per cento; i corrispondenti valori per i 
paesi europei con reti interconnesse associate all’UCTE sono stati del 2,9 e del 2,8 per cento, rispettivamente. Dati 
tratti da GRTN SpA, Rapporto sulle attività, aprile 2004 – marzo 2005, fi g. 35, pag. 117. 

75 Il nuovo massimo storico, pari a 55.015 MW, si è registrato il 20 dicembre 2005, un valore superiore del 
2,6 per cento alla precedente punta invernale (16 dicembre 2004) e dell’1,6 a quella omologa estiva (28 giugno 
2005).
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Figura II.23 -  PREZZI DI VENDITA SULLA BORSA ELETTRICA SUL “MERCATO DEL 
GIORNO PRIMA” (EURO/MWH)*

* Il Mercato del Giorno Prima, o MGP, è la sede di negoziazione delle offerte di acquisto e vendita di energia elettrica per ciascu-
na ora del giorno successivo; è gestito dal GME. Al MGP hanno facoltà di partecipare tutti gli operatori elettrici. Le offerte sono 
accettate dal GME in ordine di merito compatibilmente con il rispetto dei limiti di transito comunicati da Terna. Le offerte accettate 
determinano i programmi preliminari di immissione e prelievo di ciascun punto di offerta per il giorno successivo

Fonte: Gestore del Mercato Elettrico (GME), Rapporto Annuale 2004 e successivi rapporti periodici (http://www.mercatoelettrico.
org/GmewebItaliano/Default.aspx). La defi nizione delle ripartizioni zonali è quella adottata dal fornitore dei dati: in particolare 
il Centro-Nord comprende le Regioni Toscana, Umbria e Marche, il Centro-Sud il Lazio, l’Abruzzo e il Molise, il Sud la restante 
parte del Mezzogiorno continentale
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Figura II.24 -  SERVIZIO ELETTRICO: NUMERO MEDIO DI INTERRUZIONI LUNGHE 
SENZA PREAVVISO SUBITE DAGLI UTENTI ENEL IN BASSA TENSIONE

Fonte: elaborazioni su dati Autorità per l’energia elettrica e il gas (dati parzialmente ricostruiti per gli anni 1996-97; http://
www.autorita.energia.it/index.htm ). L’area Sud comprende le tradizionali 8 Regioni del Mezzogiorno (Abruzzo, Molise, Campa-
nia, Puglia, Basilicata, Calabria, Sicilia e Sardegna)

Figura II.25 - INTERVENTI PRIORITARI PER IL SISTEMA ELETTRICO 

Fonte: Gestore della rete di trasmissione nazionale, Rapporto sulle attività, apr. 04 – mar. 05 (http://www.grtn.it/ita/chisiamo/
rapportoattivitadocs2005.asp)
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RIQUADRO K - ENERGIA DA FONTI RINNOVABILI E RISPARMIO 
ENERGETICO

Come più volte affermato a livello europeo, gli investimenti nelle fonti rinnovabili 
di energia1 e nel risparmio energetico possono contribuire non solo al raggiungimento di 
obiettivi di tutela ambientale2, tra i quali spiccano gli obiettivi di riduzione delle emis-
sioni di gas ad effetto serra, ma anche alla sicurezza degli approvvigionamenti energetici 
necessaria alla crescita e alla competitività del sistema Paese.

I processi energetici sono i maggiori responsabili delle emissioni di gas ad effetto serra 
– il principale dei quali è l’anidride carbonica (CO2) – e di numerosi inquinanti atmosfe-
rici3. Mentre per questi ultimi è in atto in Italia, a partire dagli anni ’90, una tendenza 
alla riduzione delle emissioni generalmente in linea con gli obiettivi previsti dalla nor-
mativa, le tendenze relative alle emissioni di gas serra destano maggiore preoccupazione. 
Sebbene nel 2002 le emissioni di gas serra si siano mantenute sostanzialmente costanti ri-
spetto all’anno precedente, sono aumentate nel periodo 1990-2002 di circa l’8,8 per cento. 
In particolare, le emissioni da processi energetici rappresentano oltre l’83 per cento delle 
emissioni totali. Il settore trasporti e le industrie energetiche (produzione e trasformazione 
di energia) – all’origine di oltre il 60 per cento delle emissioni di gas serra da processi 
energetici – hanno fatto registrare gli incrementi più elevati. Decisamente più contenuto 
l’incremento prodotto dal raggruppamento dei settori terziario, residenziale e agricolo. 
L’unico settore in controtendenza è quello dell’industria manifatturiera e costruzioni (-3,2 
per cento), a causa sia del miglioramento tecnologico e dell’effi cienza energetica, sia della 
crisi produttiva di alcuni comparti industriali. 

Il trend complessivo risulta quindi ben lontano dal target di riduzione delle emis-
sioni totali di gas serra del 6,5 per cento rispetto ai livelli del 1990 a cui l’Italia si è 
impegnata per il periodo 2008-2012 nell’ambito del Protocollo di Kyoto e dell’accordo 
europeo di “burden sharing”4. In base al “Piano nazionale per la riduzione delle emissio-
ni dei gas responsabili dell’effetto serra 2003-2010”5, gli interventi volti alla crescita 
della produzione dell’energia da fonti rinnovabili e da cogenerazione e al miglioramento 
dell’effi cienza energetica nell’industria, in agricoltura e nel settore civile, produrranno il 
44 per cento delle riduzioni annuali di gas serra associate alle misure nazionali (esclusi i 
cosiddetti meccanismi fl essibili) previste dal Piano stesso. 

1 Energia idroelettrica e quella generata dalle fonti rinnovabili non tradizionali: vento, sole, geotermia, 
biomasse, maree e moto ondoso.

2 Ad esempio, si veda la Comunicazione della Commissione Europea COM (2005) 299 su “Politica di 
coesione a sostegno della crescita e dell’occupazione: linee guida della strategia comunitaria per il periodo 
2007-2013”.

3 Nel 2002, i processi energetici hanno generato la quasi totalità delle emissioni nazionali di biossido di 
zolfo (SO2) e di ossidi di azoto (NOx), alla base dei fenomeni di acidifi cazione ed eutrofi zzazione. La combustione 
a fi ni energetici, soprattutto nel settore trasporti, contribuisce anche a buona parte delle emissioni di composti 
organici non metanici (COVNM), particolato, monossido di carbonio, metalli pesanti e composti organici 
persistenti.

4 Legge n. 120 del 1/6/2002.
5 Il Piano è stato approvato con Delibera Cipe 123/2002. Le previsioni qui citate tengono conto del Piano 

Nazionale di Assegnazione delle quote di emissione dei gas a effetto serra in attuazione della Direttiva 2003/87/CE 
(approvato con Decisione della Commissione Europea del 25 maggio 2005), che aggiorna le stime indicate nella 
Delibera Cipe 123/2002.
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Le normative europea e nazionale fi ssano target quantitativi relativamente alla 
produzione di energia rinnovabile e al risparmio energetico. In particolare, la Diret-
tiva 2001/77/CE sulla promozione dell’elettricità prodotta da fonti rinnovabili, recepita 
dal D.Lgs. 387/2003, indica come obiettivo per l’Italia al 2010 una quota di produzione 
di elettricità da fonte rinnovabile del 22 per cento rispetto al consumo interno lordo. Inoltre, 
i produttori e importatori di energia elettrica hanno l’obbligo di immettere annualmente una 
quota di energia rinnovabile pari al 2,7 per cento di quanto prodotto e/o importato da fonti 
convenzionali nell’anno precedente6 o di detenere l’equivalente in Certifi cati Verdi. Questi 
ultimi sono titoli negoziabili (ognuno da 50 MWh) emessi dal GRTN a fronte della 
produzione di energia da fonti rinnovabili. Per quanto riguarda il risparmio energetico, 
i decreti del Ministro delle Attività Produttive (di concerto con il Ministro dell’Ambiente 
e della Tutela del Territorio) del 20 luglio 2004 si prefi ggono l’obiettivo di conseguire nel 
periodo 2005-2009 un risparmio di energia pari a 2,9 MTep/anno (milioni di tonnel-
late equivalenti di petrolio), imponendo ai distributori di energia elettrica e gas (con più 
di 100.000 utenti) obblighi quantitativi di risparmio energetico a partire dal 2005. I 
distributori soggetti all’obbligo devono quindi realizzare progetti di risparmio energetico a 
favore dei consumatori fi nali, anche tramite le ESCO (Energy Service Companies), o detenere 
un ammontare equivalente di Titoli di Effi cienza Energetica (TEE) o Certifi cati Bianchi. 
I TEE sono titoli negoziabili emessi dal Gestore del Mercato Elettrico (GME) a favore dei 
soggetti che hanno conseguito gli obiettivi di risparmio energetico7. 

Come accennato nel testo, l’Italia presenta un buon livello di effi cienza energetica, 
misurata dall’intensità energetica dell’economia (consumo totale di energia per unità di 
Pil). Tuttavia, la tendenza alla riduzione dell’intensità energetica dell’economia ha subi-
to una battuta d’arresto e l’intensità energetica dell’economia nazionale, che è sempre stata 
al di sotto della media UE-15, è stata nel 2003 di 192,6 ktep/1000 euro di Pil (prezzi 
1995), superando lievemente la media EU-15 (190,8 ktep/1000 euro). In particolare, 
si è avuto un rallentamento del trend decrescente dell’intensità energetica nei settori indu-
striale e residenziale. 

In merito alle fonti rinnovabili di energia, la potenza installata per la produzione di 
energia rinnovabile è aumentata dell’11,7 per cento nel periodo 2000-2004, raggiungen-
do i 20,5 GW, pari a circa il 24 per cento della potenza installata totale8. In particolare, 
nel periodo considerato, la potenza installata delle fonti rinnovabili nel Mezzogiorno è 
passata dal 13,8 per cento della potenza installata totale nell’area al 18,3 per cento, 
rimanendo comunque al di sotto della quota di potenza installata nel Centro-Nord (26,7 
per cento della capacità installata nell’area). Tuttavia, se si considerano le fonti rinnova-
bili al netto dell’idroelettrico, le regioni meridionali hanno acquisito nel periodo considerato 
una posizione di vantaggio su quelle del Centro-Nord, come mostrato nella fi gura K.1. La 
risorsa idroelettrica resta la principale fonte rinnovabile, oltre che la più importante delle 
risorse energetiche interne con una potenza installata pari a oltre l’83 per cento della potenza 

6 L’obbligo, previsto dal Decreto Bersani 79/99 a partire dal 2002, era inizialmente pari al 2 per cento ed è 
stato incrementato di 0,35 punti percentuali all’anno a partire dall’anno 2004 e fi no al 2006. È prevista l’intro-
duzione di ulteriori incrementi per gli anni successivi.

7 La defi nizione delle regole tecniche di funzionamento e la gestione del sistema per il conseguimento degli 
obiettivi di risparmio energetico sono affi date alla Autorità per l’energia elettrica e il gas.

8 I dati fanno riferimento alla potenza effi ciente lorda: massima potenza elettrica possibile in condizioni 
ottimali e di piena effi cienza degli impianti.
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delle fonti rinnovabili, seguita da biomasse (7,8 per cento), eolico (5,5 per cento), geotermia 
(3,3 per cento). La quota del fotovoltaico resta marginale. Tutte le fonti rinnovabili hanno 
fatto registrare aumenti nella potenza installata nel periodo considerato, soprattutto nel 
Mezzogiorno e, più in particolare, in Basilicata, Sicilia, Puglia e Sardegna9.

Relativamente all’idroelettrico, è cresciuta soprattutto la capacità installata degli 
impianti cosiddetti mini-hydro (+7,6 per cento) – con potenza inferiore ai 10 MW – che 
presentano minori impatti ambientali e paesaggistici. Gli aumenti più consistenti hanno 
riguardato la potenza eolica e delle biomasse, che hanno raggiunto livelli superiori al tri-
plo e al doppio dei rispettivi livelli del 2000 (cfr. tav. K.1).

Nel 2004 la produzione lorda di energia elettrica rinnovabile era pari a 55,7 TWh, 
pari al 16 per cento del consumo interno lordo di energia elettrica – rispetto all’obiettivo 
citato del 22 per cento al 2010 – e a circa il 18,5 per cento della produzione lorda inter-
na. Nel periodo 2000-2004 la produzione complessiva di energia da fonti rinnovabili ha 
avuto un andamento altalenante, dovuto esclusivamente alle variazioni della fonte idroe-
lettrica, che risente dei fattori climatici. Al contrario, è aumentata ad un ritmo pressoché 
costante la produzione di tutte le fonti rinnovabili non tradizionali. All’incremento della 
produzione di energia rinnovabile si aggiunge quello della produzione di energia elettrica 
in cogenerazione10: la produzione lorda di energia elettrica da impianti di cogenerazione 
è aumentata di circa il 20 per cento tra il 2000 e il 2003 e rappresenta quasi il 30 per 
cento della produzione lorda di energia termoelettrica.

9 Nel periodo 2000-2004 solo Calabria e Friuli Venezia Giulia hanno presentato contrazioni della potenza 
installata delle fonti rinnovabili. 

10 La cogenerazione è la generazione combinata di energia elettrica e calore, con conseguente impiego a fi ni 
produttivi o civili del calore che residua dalla produzione di energia elettrica. La cogenerazione consente un 
incremento dell’effi cienza di utilizzo dell’energia primaria (generalmente combustibili fossili).
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Figura K.1 -  POTENZA EFFICIENTE LORDA DELLE FONTI RINNOVABILI* (ESCLUSO 
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*Eolico, fotovoltaico, geotermia, biomasse.
Fonte: Banca dati DPS – Istat Indicatori regionali per le politiche di sviluppo
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II.4 Dimensione territoriale dei servizi: aree urbane e sistemi rurali

II.4.1 Dinamica demografi ca, produttiva e attrattività nelle città

Il “ritorno delle città” è oggi una formula ricorrente nel policy discourse europeo 
e nazionale sulle strategie e politiche di sviluppo. In tale dibattito, al concetto ter-
ritoriale di area urbana viene spesso associato il desiderabile attributo della “com-
petitività”, nel moltiplicarsi di analisi e esercizi di benchmarking che posizionano le 
città e reti urbane in graduatorie e classifi che nazionali ed europee76. 

La misurazione di fenomeni e concetti multi-dimensionali quali la competiti-
vità, l’attrattività, o la qualità della vita risulta spesso essere un esercizio diffi cile 
perché condizionato da disponibilità e affi dabilità dei dati a livello sub-regionale. 
Peraltro, tali misurazioni scontano anche le complicazioni nella defi nizione stessa di 
città e area urbana: l’unità territoriale di riferimento per scopi analitico-conoscitivi 
o per l’impostazione di politiche è essa stessa non univoca o evidente. Se l’Inghil-
terra ha di recente circoscritto il suo importante sforzo di policy analysis su otto core 
cities, e la Francia ha promosso 15 grandi progetti metropolitani (pur sollecitando 
iniziative di cooperazione nelle 77 potenziali aires métropolitaines), in Italia l’assenza 
di defi nizioni uniformi (funzionali, tecniche o istituzionali) per identifi care e clas-
sifi care le aree urbane e metropolitane77 rende diffi cile la programmazione di politi-

76 Si veda, ad esempio, gli studi promossi dall’Offi ce of the Deputy Prime Minister del Regno Unito tra cui 
Competitive European Cities: Where do the Core Cities Stand?, ODPM, 2004. Altro approccio invece quello di R. Flori-
da e I. Tinagli (lavori vari dal 2004, 2005) le cui analisi misurano variabili di sviluppo urbano legate alla cosiddette 
industrie e classi “creative” al centro del modello di sviluppo proposto per le aree urbane dei paesi OECD. 

77 La legislazione vigente attribuisce rilievo costituzionale alle città metropolitane. (l’Art.1 Legge costitu-
zionale 3/2001 di “Modifi che al titolo V della parte seconda della Costituzione”, in modifi ca dell’Art.114 della 
Costituzione, enuncia: ‘La Repubblica è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e 
dallo Stato….’ ) e identifi ca le aree territoriali che possono defi nirsi metropolitane Secondo la legge 142/90, sono 
“aree metropolitane le zone comprendenti i comuni di Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Roma, 
Bari, Napoli e gli altri comuni i cui insediamenti abbiano con essi rapporti di stretta integrazione[…]”), ma non 
vengono defi niti i perimetri istituzionali e rimanda il procedimento di delimitazione alle regioni, su proposta degli 
enti locali. Il TU per gli EELL, D.lgs. 267/00, in aggiunta a quanto già previsto dall’art. 17 della legge 142/90, 
introduce il concetto di “stretta integrazione territoriale” tra il comune più grande e i centri limitrofi . Una recente 
iniziativa legislativa a fi ne 2005 (per adeguare la legislazione vigente alle modifi che apportate alla Costituzione), 
mirano a superare le diffi coltà sia nel processo di formazione delle Città metropolitane che nelle procedure di indi-
viduazione delle funzioni fondamentali essenziali per il funzionamento delle stesse.

Il concetto di aree 
urbane

Il concetto di aree 
urbane

  Macroaree regionali 
Fonte Centro-Nord Mezzogiorno Italia

 2000 2004 2000 2004 2000 2004

Idrica 13.803,2 14.210,2 2.838 2.845,4 16.641,2 17.055,6

Eolica 5 11,5 358,5 1.119,9 363,5 1.131,4

Fotovoltaica 0 0,1 6,3 7,1 6,3 7,2

Geotermica 626,5 681 0 0 626,5 681,0

Biomasse 574,3 1.097,1 110,6 499,4 684,9 1.596,5

Totale 15.009,0 15.999,9 3.313,4 4.471,8 18.322,4 20.471,7

Fonte: Banca dati DPS – Istat Indicatori regionali per le politiche di sviluppo

Tavola K.1 -  POTENZA EFFICIENTE LORDA DELLE FONTI RINNOVABILI PER 
FONTE E MACROAREA REGIONALE (MW)
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che complessive per investimenti e servizi che superino i confi ni amministrativi dei 
singoli comuni, attraverso un approccio inter-comunale e metropolitano, benché 
questo venga universalmente riconosciuto come una priorità.

L’analisi e la comparazione tra la realtà urbana italiana e europea è condi-
zionata da tali differenze. Ad esempio, l’Urban Audit europeo del 2001, che 
compara alcuni tra i comuni con più di 50 mila abitanti, considerando tutti i 
comuni italiani al di sopra di questa soglia arriva a stimare la popolazione ur-
bana nel 34 per cento. L’area metropolitana di infl uenza è invece diffi cilmente 
comparabile nei diversi paesi europei: il diffuso dato che sottolinea come il 
40 per cento dei cittadini europei viva in città (Euricur 2004) fa riferimento 
alle aree metropolitane, entità eterogenee nei diversi paesi. Se consideriamo 
per area metropolitana un’area funzionale estesa oltre il comune capoluogo, 
abitualmente fatta coincidere con i Sistemi Locali del Lavoro (SLL)78, e ci limi-
tiamo alle 76 aree metropolitane con più di 150 mila abitanti, avremmo co-
munque in Italia una popolazione urbana del 57 per cento, grazie al contributo 
delle numerose e vivaci città intermedie che costituiscono – come in Germania 
e Olanda, e in parte Spagna e Inghilterra − l’ossatura della rete e della diffusio-
ne urbana nel nostro paese. 

Un’ulteriore particolarità della rete urbana italiana riguarda il peso demografi co 
e economico della capitale. La metà dei paesi europei concentra tra il 12 e il 50 per 
cento della popolazione nella capitale, spesso a detrimento appunto di altre città. 
Situazione certamente assai diversa da quella dell’Italia, dove, nel più estensivo dei 
conteggi, l’area metropolitana di Roma accoglie meno del 6 per cento della popola-
zione e, come vedremo, le città intermedie sono numerose e relativamente robuste.

La prima considerazione − che è possibile schematizzare con una semplice im-
magine gerarchica − è che la piramide urbana in Italia è più larga alla base e meno 
alta al vertice. Ne consegue che i fattori di competitività legati alla massa e alla 
scala urbana (che non sono gli unici, ma sono comunque rilevanti e privilegiati 
dalle misure e dagli studi) non favoriscono in modo particolare la posizione delle 
nostre città nella competizione internazionale. 

Se i limiti amministrativi dei comuni italiani non permettono una lettura ade-
guata dei fenomeni socioeconomici e demografi ci, si può assumere una lettura di-
versa sulla base di dati e recenti elaborazioni analitiche79: le aree urbane possono 
essere descritte da tre semplici criteri: il riferimento ad un’area funzionale estesa 
oltre il comune capoluogo, abitualmente fatta coincidere con i Sistemi Locali del 
Lavoro che misurano gli spostamenti casa-lavoro; la soglia demografi ca dei Sistemi 

78 L’area funzionale individuata dal bacino di pendolarismo (i Sistemi Locali di Lavoro rappresentano aggrega-
zioni territoriali di due o più comuni contigui defi niti in base all’autocontenimento dei fl ussi di pendolarismo gior-
naliero tra luogo di residenza e luogo di lavoro, desunti dai dati del Censimento della Popolazione) è ampiamente 
utilizzata nelle statistiche e nelle comparazioni internazionali per individuare l’area metropolitana. Da questo non 
deriva, però, una defi nizione né politica né amministrativa di area metropolitana.

79 In particolare, la ricerca “Politiche economiche e per la competitività di città e di reti urbane nella futura 
programmazione comunitaria in Regioni Ob2”, promossa dalla Regione Toscana in collaborazione con il DPS-
UVAL, e affi data all’Istituto di Ricerche e Interventi Sociali di Prato (Iris), in collaborazione con le Università di 
Firenze e di Roma Tre.

Realtà urbane 
italiane ed europee
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Locali del Lavoro analizzati fi ssata a 150 mila abitanti nel 2001; ed i caratteri qua-
litativi della morfologia territoriale e della organizzazione conurbativa. 

In tale modo, si identifi cano 76 Sistemi Locali del Lavoro intorno alle grandi 
città che ospitano, nel complesso, oltre 32 milioni di persone e 2.205 comuni (il 27 
per cento del totale dei comuni italiani: in media, ogni Sistema Locale del Lavoro 
urbano comprende 16 comuni, ma i 20 maggiori ne comprendono almeno 48); 
molti Sistemi Locali del Lavoro urbani sono contigui e soggetti a importanti feno-
meni conurbativi; ne risultano infi ne delle potenziali aree metropolitane di taglia e 
forma molto differente. Queste conurbazioni possono essere prese come riferimento 
per una rifl essione su condizioni e progetti per città metropolitane. La fi gura II.26 
visualizza i Sistemi Locali del Lavoro per classe demografi ca nel 2001.

Figura II.26. -  CONCENTRAZIONE TERRITORIALE E POPOLAZIONE NEI SISTEMI 
LOCALI DEL LAVORO CON OLTRE 150 MILA ABITANTI

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat 2001

Kilometri
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Una seconda osservazione è che aggregati urbani importanti sono cresciuti, 
da un lato, intorno alle grandi città; ma dall’altro, la diffusione metropolitana ha 
investito territori più ampi, creando nuovi legami, almeno potenziali, tra aree vi-
cine interessate da medesimi fenomeni. La tavola II.24 propone una classifi cazione 
di tali aggregazioni urbane, che risultano da un’ulteriore raggruppamento dei 76 
Sistemi Locali del Lavoro urbani contigui.

Il quadro territoriale così disegnato permette di identifi care: 
•  i fenomeni conurbativi o di aggregazioni metropolitane intorno alle tre “ca-

pitali”: Milano, Roma e Napoli, dove gravitano rispettivamente 5,5, 3,3 e 
3,6 milioni di persone, complessivamente oltre il 20 per cento della popola-
zione del paese (l’incidenza che da sola assume la capitale in metà dei paesi 

Sistemi urbani in 
Italia

Tipologia  Ambito Popolazione Incidenza Variazione Addetti Incidenza Variazione
metropolitana  territoriale residente  popolazione  pop.   2001 addetti  addetti
  2001 su tot. nazionale 1991-2001  su tot. nazionale 1991-2001
   (per cento)   (per cento) (per cento)

 Regione milanese 5.550.271 9.7 0,5 2.522.739 13,0 7,0

 di cui comune di 
 Milano 1.256.211 2,2 -8,3 808.642 4,2 6,2

 Roma 3.374.511 5,9 -2,2 1.300.482 6,7 15,5

Le ‘tre capitali’ di cui comune di 
 Roma 2.546.804 4,5 -6,4 1.098.172 5,7 14,3

 Conurbazione 
 napoletana 3.639.427 6,4 2,1% 813.198 4,2 8,8

 di cui comune di 
 Napoli 1.004.500 1,8 -5,9 328.116 1,7 0,5

 totale  12.564.209 22,0 0,2 4.636.419 23,9 9,6

 Metropoli Emiliana 1.933.965 3,4 2,1 952.524 4,9 10,0

 Metropoli Veneta 1.861.930 3,3 3,0 811.332 4,2 13,4

I ‘quattro potenziali Metropoli Torinese 1.684.336 3,0 -4,4 724.413 3,7 1,2

sistemi metropolitani’ Metropoli Toscana 1.432.947 2,5 -3,5 627.909 3,2 6,0

 totale 6.913.178 12,1 -0,5 3.116.178 16,1 7,8

Le quattro agglo-  Genova, Bergamo,
merazioni settentrionali Verona, Brescia 2.378.145 4,2 1,3 1.018.416 5,2 12,2

Le cinque agglo-  Palermo, Bari, Catania,
merazioni meridionali Cagliari, Taranto 2.944.343 5,2 0,8 796.944 4,1 4,7

Altre aree urbane 
nel Centro Nord  4.521.808 7,9 1,8 1.801.626 9,3 9,5

Altre aree urbane 
nel Sud  2.982.711 5,2 0,1 757.342 3,9 5,4

Totale aree urbane  32.304.394 56,7 0,3 12.126.925 62,5 8,7

Italia  56.995.744 100 0,2 19.410.556 100 8,0

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat 1991 e 2001

Tavola II.24  - ARTICOLAZIONE E DINAMICA DEI SISTEMI URBANI 
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europei). Si tratta però di ambiti e territori molto diversi per morfologia, 
reddito e per articolazione amministrativa. Non è un caso, però, che in que-
ste tre aree siano state avviate sia delle rifl essioni sulla forma istituzionale 
che delle sperimentazioni di indirizzi comuni metropolitani. La provincia e 
la città di Milano sono coinvolte in un confronto dialettico sulla gestione dei 
servizi metropolitani; a Roma, questo dibattito coinvolge anche la regione, 
un tema oggetto anche della recente riforma costituzionale; a Napoli, gli 
investimenti del comune e della regione hanno tutti valenza metropolitana, 
tema di rifl essione anche per il piano strategico in corso. 

•  quattro potenziali sistemi metropolitani, tra 1 e 2 milioni di abitanti, in 
Piemonte, Veneto, Emilia, Toscana. Si tratta di sistemi con assetti e confi -
gurazioni territoriali differenti (radiali, policentrici, lineari) e con caratteri 
territoriali specifi ci e eterogenei (ex monoindustria, PMI). 

•  altre nove aree metropolitane, superiori alla soglia dei 400 mila abitanti, in 
diverse regioni, tra cui Liguria, Sicilia, Puglia, Sardegna. Sono centri che 
potrebbero probabilmente migliorare i proprio servizi e attrarre maggiori 
investimenti se fossero nelle condizioni di operare in modo unitario e con 
la formazione di autorità metropolitane (coordinamento degli attori pubbli-
ci, elaborazione di una agenda comune, fi nalizzazione di risorse comuni); 
si tratta delle aree industriali di base o di piccola impresa, e delle maggiori 
città amministrative del Mezzogiorno;

•  infi ne, importanti aree urbane presenti in tutte le regioni, spesso coincidenti 
con centri vivaci di media dimensione, caratteristici della diffusa armatura 
urbana italiana.

La composizione della realtà urbana in tale classifi cazione offre alcuni spunti 
di rifl essione. Appare evidente, per esempio, la maturità e al tempo stesso proble-
maticità dell’annosa ma irrisolta questione della governance istituzionale delle aree 
metropolitane. 

La tavola II.24 evidenzia che le dinamiche demografi ca ed economico-produt-
tiva del complesso delle aree urbane non si discostano molto dalla media nazionale. 
Tuttavia, i comportamenti delle singole aree urbane risultano abbastanza differen-
ziati tra loro. ‘I quattro potenziali sistemi metropolitani’ e ‘le quattro agglomera-
zioni settentrionali’ mostrano una capacità di attrazione degli addetti superiore al 
loro peso demografi co, a differenza dei centri e delle aree metropolitane meridiona-
li segnalando che, non solo gli assetti territoriali sono profondamente diversi, ma 
anche la capacità di attrazione economica.

Riguardo all’andamento demografi co, la fi gura II.27 conferma che la popo-
lazione urbana in Italia è complessivamente in diminuzione ma anche in recente 
intensa dispersione.

La mappa demografi ca mostra come aree “fredde”, ovvero in calo di popola-
zione, la grande maggioranza dei comuni capoluogo che sono al centro delle aree 
metropolitane: i 12 maggiori comuni hanno complessivamente perso oltre il 7 
per cento della popolazione negli ultimi dieci anni, che diventa il 17 per cento se 
si considerano l’intero periodo degli ultimi 30 anni, successivo alla fase del boom 
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postbellico80. Tuttavia, la lettura combinata dell’andamento demografi co e dell’at-
trattività economica urbana, evidenzia una forte differenziazione dei percorsi di 
sviluppo che rifl ette, da una parte, la congiuntura nazionale; dall’altra, l’intreccio 
tra le dinamiche dell’invecchiamento, dell’immigrazione e della dispersione inse-
diativa che si combinano in specifi che dinamiche locali. 

Vediamo, in particolare, alcuni esempi: 
−  il sistema di Roma, pur perdendo popolazione nel suo insieme, cresce in 

addetti in misura superiore alla media nazionale (a differenza delle altre due 
‘capitali’);

−  lo stesso si può dire dei sistemi urbani policentrici del Nord-Est, ma non 
degli altri due;

80 Se i dati a livello mondiale indicano una popolazione urbana in crescita associata ad un aumento del feno-
meno della ‘diffusione insediativà, in Europa si registra una leggera inversione di tendenza e alcune città europee, 
grandi e intermedie, ricominciano a ‘concentrare’ popolazione. I patterns del cambiamento demografi co sono diver-
si: in un confronto tra le città inglesi e quelle europee (nel succitato rapporto inglese: Where do the Core Cities Stand), 
si conferma che le città inglesi (Londra esclusa), tedesche e del mediterraneo sono ancora in decremento, mentre 
quelle in crescita economica -tipicamente quelle scandinave e del nord europa- attraggono popolazione. 

Figura II.27 –  INDICATORI DEMOGRAFICI E DI ATTRATTIVITÀ ECONOMICA DELLE 
AREE URBANE

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat 1991 e 2001 Sistemi Locali del Lavoro
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−  crescono in modo dinamico sia come peso demografi co che come addetti 
gli agglomerati del Centro-Nord che gravitano nella pianura padana e sulla 
costiera adriatica;

−  alcuni agglomerati urbani del Mezzogiorno crescono limitatamente e solo 
dal punto di vista demografi co.

La complessiva diminuzione della popolazione insieme alla crescita degli ad-
detti, fenomeni solo apparentemente in contraddizione, fornisce una buona rap-
presentazione delle pressioni alla peri-urbanizzazione che interessano i maggiori 
centri urbani. 

Anche i dati disponibili sull’andamento dello stock abitativo indicano una 
consistente dispersione. Il generico incremento edilizio del decennio (quasi il 10 
per cento in più nel numero delle abitazioni complessive) nasconde comportamenti 
difformi dei comuni, che riguardano in modo non ovvio le città e soprattutto alcu-
ne parti della cinture metropolitane. Senza entrare nel dettaglio degli indicatori, 
l’andamento complessivo è frutto della somma di diversi comportamenti. Il cuore 
delle aree metropolitane declina in termini demografi ci e cresce in modo limitato 
anche dal punto di vista edilizio. Alcuni settori metropolitani di seconda cintura, 
però, sono in espansione sia come popolazione che come abitazioni; altri invece 
crescono solo nel numero di abitanti (ma anche per opportunità legate ai vantag-
gi fi scali della residenza) registrando addirittura un recupero di alloggi sfi tti. Al 
tempo stesso, numerosi comuni − per lo più turistici − permangono in declino 
demografi co ma accolgono consistenti incrementi edilizi. La dinamica differenziale 
dei sistemi urbani introduce però un’altra caratteristica. Il profi lo prevalente degli 
attivi di ciascun comune, commisurato rispetto a quello medio regionale, consente 
di caratterizzare il tipo di sistema produttivo (cfr. fi g. II.27, indice di specializza-
zione produttiva). Non differentemente da quello che si riscontra sui distretti, tale 
misurazione rivela un’Italia dove il manifatturiero non è scomparso, neanche nei 
sistemi urbani che sono per natura in prevalenza terziari. Le aree funzionali urbane 
si allargano, seguendo la dispersione degli abitanti e dei percorsi pendolari, ma 
mostrano caratteri specifi ci. 

I grandi sistemi territoriali manifatturieri sono evidenti nelle grandi e dina-
miche aree urbane disposte lungo l’arco prealpino, ma anche nei sistemi minori 
dell’Italia centrale e del Mezzogiorno, che disegnano quasi delle trasversali tran-
sappenniche all’altezza dell’Umbria e del Molise. Restano manifatturiere le corone 
urbane delle grandi metropoli. Appaiono inoltre, anche in ambito metropolitano, 
alcune piccole aree a specializzazione produttiva rurale presumibilmente di pregio 
e qualità. In defi nitiva, appare emergere una struttura metropolitana articolata e 
complessa, nella quale il manifatturiero non è scomparso.

Più che sui macro-settori riportati nella fi gura II.28, le teorie sul “ritorno delle 
città” in genere si concentrano su specifi che categorie di industrie di servizi e tec-
nologia caratterizzati, tra l’altro, da attributi quali: l’intensità conoscitiva e tecno-
logica, l’immaterialità e “creatività”, l’alto valore aggiunto, e l’eco-compatibilità. 
Gli stessi dati Istat 1991 e 2001 segnalano che, nella dispersione residenziale, la 
popolazione con titoli di studio e mansioni qualifi cate tendono a concentrarsi nelle 
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aree metropolitane, secondo una tendenza comune nelle nazioni industrializzate 
e in cui alcune differenze tra paesi dipendono dalle caratteristiche specifi che dei 
percorsi di terziarizzazione e innovazione delle attività produttive. 

La tavola II.25 evidenzia che le funzioni “superiori” 81 (alta formazione e ricer-
ca, editoria e cultura, produzione high-tech, servizi fi nanziari) si concentrano nelle 
città in Italia, come nel resto altri paesi europei82.

81 Nella già citata ricerca Iris-Roma Tre sono stati considerati in particolare gli addetti nei seguenti settori della 
classifi cazione delle attività economiche Ateco (Istat, 8° Censimento dell’Industria e dei Servizi, 2001): ricerca e 
sviluppo sperim. nel campo delle scienze naturali e ingegneria; ricerca e sviluppo sperim. nel campo delle scienze 
sociali e umanistiche; fabbricazione di macchine per uffi cio, di elaboratori e sistemi informatici; costruzione di ae-
romobili e di veicoli spaziali; fabbric. prodotti farmaceutici, chimici e botanici per usi medicinali; editoria, stampa 
e riproduzione di supporti registrati; informatica e attività connesse; altre attività professionali ed imprenditoriali; 
intermediazione monetaria e fi nanziaria; produzioni e distribuzioni cinematografi che e di video; attività radiotele-
visive; istruzione universitaria; altre attività dello spettacolo; attività di biblioteche, archivi, musei ed altre attività 
culturali; attività delle agenzie di stampa. 

82 La defi nizione di funzioni superiori urbane si può prestare ad equivoci. In questo caso, a differenza dell’analo-
go studio francese, sono state evitate tutte quelle attività come il commercio, e i trasporti le poste e telecomunica-
zioni, l’energia e lo smaltimento rifi uti - che sono legati alla taglia demografi ca (per esempio, se fosse stato inserito 
il dato relativo alla Grande Distribuzione Organizzata, dove si è concentrato l’aumento più signifi cativo degli 
addetti nelle maggiori aree metropolitane, sarebbe emerso un fattore di maggiore concentrazione; mentre, se fosse 
stato inserito il dato relativo al settore poste e telecomunicazioni o energia e smaltimento rifi uti, sarebbero stati 
inclusi, invece, anche gli uffi ci postali e i distributori di benzina) Datar, Pour un rayonnement européen des métropoles 
françaises. Éléments de diagnostic et orientations, CIADT du 18 décembre 2003 2004. 

Le funzioni 
“superiori”

 Incidenza addetti Variazione addetti Variazione totale
 a funzioni superiori a funzioni superiori addetti
 su tot. addetti (%) 1991 -2001 (%) 1991-2001

Italia 16,5 43,2 8,0
Aree urbane 19,9 42,6 8,7

di cui:
Aree urbane Centro-Nord 20,8 42,8 9,4
Aree urbane Sud 16,5 42,0 6,3
   
Milano 30,3 37,5 8,1
Roma 27,8 47,5 15,5
Napoli 19,6 36,4 5,1
   
Bologna 21,9 40,0 5,2
Torino 22,3 34,6 1,2
Firenze 21,0 27,6 4,2
   
Genova 20,1 25,5 0,4
Bergamo 15,4 47,9 16,6
Brescia 18,5 70,1 18,1
Verona 19,8 55,0 16,8
   
Palermo 18,3 25,7 -0,5
Bari 21,2 59,0 8,3
Catania 16,0 25,2 7,7
Cagliari 17,6 49,1 11,8
Taranto 12,3 41,1 -4,1

1 I dati presentati si riferiscono ai sistemi urbani considerati nelle prime quattro categorie identifi cate in precedenza, ovvero: a) 
‘Le tre capitali’; b) quattro potenziali sistemi metropolitani; c) quattro agglomerazioni (>400 mila ab.) settentrionali; e (d) cinque 
agglomerazioni meridionali.
Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat 1991 e 2001

Tavola II.25 - FUNZIONI URBANE SUPERIORI (SISTEMI LOCALI DEL LAVORO URBANI)1
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Nel 2001 gli addetti nei settori citati in nota si localizzavano per il 75 per cen-
to all’interno dei 72 Sistemi Locali del Lavoro urbani, e in particolare nei comuni 
capoluogo posti al centro delle agglomerazioni. L’insieme di queste funzioni –a 
buon diritto defi nibili urbane− è in crescita, rispetto al 1991, del 48 per cento, in 
modo simile nelle diverse ripartizioni geografi che, con un trend questo non diverso 
dalla media nazionale. Andamenti diversi si riscontrano invece nelle singole aree, 
con casi in particolare di vistoso recupero (Verona e Brescia, per esempio).

Tra le funzioni urbane, i settori della produzione “tecnologica” sono general-
mente in calo di addetti (grosso modo il 10 per cento in meno rispetto al 1991), 
mentre aumentano quelli legati ai servizi e alla ricerca. 

Tuttavia, le funzioni superiori conservano una forte concentrazione nelle aree 
urbane sia pur con andamenti diversi. Nelle principali aree urbane, soprattutto 
quelle del Nord, le funzioni superiori incidono di più sul totale degli addetti: nel 
sistema locale di Milano l‘incidenza è addirittura del 30 per cento, ed è in generale 
più elevata della media nelle grandi aree metropolitane e al Nord. Fanno eccezione 
da un lato Bergamo, città solidamente industriale, e dall’altro lato, Bari dove tali 
attività registrano un evidente incremento. Vanno ancora segnalate Pisa e Trieste, 
altre due città sede di importanti università e poli di ricerca, dove l’incidenza delle 
funzioni superiori (rispettivamente 25,1 e 23,9) è signifi cativamente più elevata 
della media.

In defi nitiva, nella rifl essione sul ruolo delle città come motori di sviluppo 
occorre tenere presente la sovrapposizione di questi diversi schemi: una geografi a 
complessa delle attività manifatturiere, che non si identifi cano più né con un set-
tore privilegiato, né con un’attività di base, né con una regione in particolare; altre 
attività con profi lo geografi co, localizzativo e qualità diversifi cate, come il rurale di 
qualità e le attività di servizio specializzate e diffuse. 

II.4.2  Servizi per ricerca e innovazione per la fi liera agro-alimentare83

Sempre di più il sistema agro-alimentare italiano perde la natura di settore 
indifferenziato, produttore di materie prime a basso valore aggiunto, acquisendo 
invece la natura di sistema produttore di beni a più alto valore aggiunto. L’agricol-
tura, nella sua natura di settore appartenente a fi liere, siano esse fi liere produttive 
come l’agro-alimentare, o fi liere territoriali, di cui può rappresentare uno degli 
asset chiave (ad esempio agricoltura all’interno di un’area parco), oltre ad offrire 
prodotti agricoli e materia prima, offre anche, e sempre di più, “servizi”. Affi nché 
l’agricoltura possa contribuire alla competitività di queste fi liere, le strategie di 
ricerca e di innovazione hanno un ruolo fondamentale. Il rispetto di standard quali-
tativi precisi e la garanzia della sicurezza degli alimenti, ad esempio, implica livelli 
essenziali di modernizzazione del settore; uso di input dalle caratteristiche sempre 

83 Questo lavoro si è avvalso del contributo fornito da una serie di interviste libere ad attori chiave del sistema 
della ricerca agro-alimentare (Università di Ancona; INEA; Dipartimento dell’Agricoltura dell’OCSE; Rete Re-
gionale per la Ricerca in agricoltura. 
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più precise e l’adozione di schemi di rintracciabilità. Tutti campi in cui la ricerca 
può e deve assicurare gli avanzamenti necessari.

La fi liera agro-alimentare assicura il 7,4 per cento del totale delle esportazioni 
italiane, di cui ben il 5,8 per cento è costituito da beni alimentari a più alto valore 
aggiunto. Questo contributo è cresciuto nell’ultimo decennio, soprattutto grazie al 
contributo delle esportazioni a più alto valore aggiunto84.

Inoltre la produzione di prodotti agricoli di qualità e il ruolo che l’agricoltura gioca 
nella caratterizzazione dei paesaggi, sono asset fondamentali per lo sviluppo locale. Ne 
consegue che il ruolo della ricerca e dell’innovazione come servizio per il miglioramen-
to della competitività del sistema agro-alimentare può avere delle ricadute importanti 
sui territori locali. Queste ricadute dipenderanno dal livello di integrazione delle fi liere 
(e il loro minore o maggiore attaccamento al territorio), dalla presenza, dalla qualità e 
dall’impatto dell’attività di ricerca su un territorio, e dall’esistenza di reti di attori che 
sappiano creare, diffondere ed utilizzare i risultati della ricerca stessa.

E’ pur vero che l’investimento in ricerca e sviluppo soprattutto, ma anche l’ado-
zione di strategie di innovazione, è particolarmente diffi cile in un Paese caratteriz-
zato da imprese agricole di piccolissima dimensione85 e da un tessuto di imprese 
alimentari di piccola e media dimensione86. Le caratteristiche dimensionali della 
fi liera agro-alimentare possono avere delle ricadute nella propensione all’adozione 
di strategie di innovazione. Scoraggiamento sul quale possono giocare anche altre 
variabili, quali l’invecchiamento del settore agricolo e il suo basso livello di istru-
zione. Tutti fattori, questi, che pongono in una posizione particolarmente critica il 
Mezzogiorno87. Criticità amplifi cata dall’importanza del sistema agro-alimentare 
nell’economia di quest’area del Paese88. 

II.4.2.1 La ricerca a servizio dell’agro-alimentare in Italia

L’agro-alimentare è un settore a bassi livelli di intensità in ricerca e sviluppo, 
se comparato ad altri settori industriali89. In Italia il ruolo della ricerca pubblica in 
favore dell’agro-alimentare sembra sostituirsi completamente all’assenza di ricerca 
nel settore primario90, e ad un debole livello di investimento in ricerca delle aziende 

84 Queste ultime sono cresciute dal 1995 al 2003 ad un tasso medio annuo del 4,9 per cento contro un tasso 
medio annuo di crescita delle esportazioni agricole del 2,5 per cento.

85 In Italia la dimensione media dell’azienda agricola è di 5,5 ettari di SAU contro una media comunitaria di 
18,7 ettari (fonte Eurostat 2000).

86 In Italia circa il 56 per cento delle aziende alimentari hanno tra 10 e 249 addetti, ovvero sono PMI.
87 Infatti la dimensione media dell’azienda agricola è di 4,4 ettari nel Mezzogiorno, contro gli 8,1 ettari del 

Centro Nord. Se l’industria alimentare ha una percentuale di aziende di piccola-media dimensione (10-249 addetti) 
del 58,04 per cento, essa è del 70,34 per cento nel Mezzogiorno.

88 In quest’area del Paese, l’agro-alimentare garantisce occupazione al 10,6 del totale degli occupati (contro il 
5,4 per cento al Centro Nord); contribuisce al 7 per cento del valore aggiunto dell’area e, cosa molto rilevante, pro-
dotti agro-alimentari provenienti da quest’area contribuiscono al 30 per cento delle esportazioni nazionali agricole 
e al 17 per cento di quelle alimentari.

89 Vedi, Foresti G (2005) “Specializzazione Produttiva e struttura dimensionale delle imprese: come spiegare la 
limitata attività di ricerca dell’industria italiana”, Rivista di Politica Economica, XCV (3-4), pp. 81-238.

90 In realtà, benché presumibilmente attestata a livelli assai contenuti, la spesa in ricerca e sviluppo delle no-
stre aziende agricole non è statisticamente rilevata. Questo non ci permette di valutare, ad esempio, se forme di 
integrazione orizzontale (cooperative; consorzi; gruppi di produzione) o verticale (contratti tra diversi livelli della 
fi liera) agevolano il ricorso alla ricerca stessa.

Effetti 
dell’agricoltura 
sullo sviluppo 
locale
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alimentari. La questione risulta ancora più complessa se si considera che l’agricoltura 
usa ricerca sviluppata in altri settori (ad esempio in aziende fornitrici, che possono 
essere aziende chimiche o farmaceutiche), l’azienda alimentare produce una rosa di 
prodotti per i quali l’investimento in ricerca non è distinguibile in modo specifi co, e 
non è misurato l’uso di ricerca e tecnologie prodotte all’estero e utilizzate dalle azien-
de nazionali (cosiddetto effetto spill-in). Osservando le statistiche internazionali, e 
tenendo conto le statistiche sulla spesa pubblica dell’Italia in favore dell’agro-alimen-
tare riportate nei database internazionali sono sottostimate, perché non includono la 
spesa in ricerca e sviluppo delle Università91 , risulta che l’intensità di spesa in ricerca 
e sviluppo dell’Italia per l’agro-alimentare è pari, nel 2001, all’1 per cento del valore 
aggiunto agricolo, lontana dalla media dell’Unione a quindici (5,6 per cento), ed è 
relativamente costante negli ultimi dieci anni (cfr. tav. II.26). Solo la Grecia e l’Au-
stria hanno un’intensità inferiore a quella dell’Italia. Inoltre, rispetto agli altri Paesi, 
e in linea con quanto accade più in generale rispetto alla spesa in Ricerca e Sviluppo 
del nostro Paese, risulta bassa la partecipazione dei privati a tale spesa92.

In Italia, il totale della spesa in ricerca e sviluppo del settore pubblico e privato 
nel 2003 è di circa 345 milioni di euro, di cui 223 milioni di euro ricerca pubblica 
e 122 milioni di euro di spesa delle aziende alimentari93. L’intensità di tale spesa 
corrisponde all’1,3 per cento del valore aggiunto in agricoltura.

91 A titolo comparativo, si consideri che della spesa effettuata in favore della Ricerca e Sviluppo in generale nel 
Paese nel 2003, circa il 34 per cento è attribuibile alle Università. Infatti sono diversi i dipartimenti delle Universi-
tà che fanno ricerca in favore dell’agro-alimentare, e questi non appartengono necessariamente alle facoltà di agraria 
e di veterinaria. Particolarmente attivi possono essere dipartimenti appartenenti alle facoltà di Chimica; Farmacia; 
Medicina ed Ingegneria. Inoltre queste statistiche non includono neanche la spesa in ricerca e sviluppo sostenuta 
dalle aziende agricole, mentre tale investimento è rilevato da altri Paesi europei. 

92 Nel 2002, la spesa in Ricerca e Sviluppo dell’Italia è di circa l’1,14 per cento del Pil, di cui almeno il 48 per 
cento è attribuibile ai privati (2003, Istat). Percentuale decisamente più bassa rispetto alla Europa a 15 (54 per cento) 
e notevolmente più bassa rispetto a quella degli Stati Uniti e del Giappone (63 e 74 per cento). Fonte: Eurostat. 

93 Questo dato include la spesa pubblica intra-muros in ricerca e sviluppo per obiettivo (inclusi enti pubblici di 
ricerca, Stato ed altri enti pubblici) e quella delle imprese agro-alimentari intra-muros (Fonte Istat). E’ da notare che 
questo dato non include la spesa in ricerca e sviluppo in favore dell’agro-alimentare sostenuta dalle imprese.

PAESI 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Austria 0,82 0,84 0,98 1,86 1,11 1,15 1,11 1,13 1,45 1,01 1,01 0,96
Belgio 2,44 2,30 4,55 4,07 4,32 3,97 4,42 4,28 4,33 4,77 5,31 6,79
Francia 3,16 3,54 3,09 3,49 3,39 3,06 3,01 3,03 3,21 2,75 2,80 2,94
Germania n.d. 3,64 2,28 3,51 2,84 4,41 2,54 3,98 2,49 3,64 2,15 3,69
Grecia n.d. n.d. n.d. 0,31 0,22 0,39 0,40 0,41 0,31 0,41 0,30 0,76
Italia 0,88 0,86 0,87 0,87 0,82 0,87 0,77 0,80 0,78 0,78 0,99 1,01
Paesi Bassi 0,34 0,36 0,49 0,41 0,35 0,44 0,52 0,74 0,75 0,78 0,92 1,11
Portogallo 0,86 0,90 1,48 1,50 1,29 1,57 1,73 2,42 2,82 2,60 3,24 3,85
Regno Unito 1,04 1,22 1,18 1,41 1,31 1,42 1,54 1,60 2,08 1,76 2,03 2,16
Spagna 1,30 4,24 1,42 5,12 1,02 3,75 1,26 1,59 0,94 3,37 1,03 3,33
Totale EU 15 1 3,12 4,42 3,14 5,12 3,21 4,33 3,57 3,92 3,81 4,44 3,74 5,61

(1) al netto di Lussemburgo e Irlanda
Fonte: elaborazioni DPS su dati EUROSTAT – OECD

Tavola II.26 -  SPESA IN RICERCA AGRO-ALIMENTARE (PUBBLICA E PRIVATA) SU 
VALORE AGGIUNTO AGRICOLO: CONFRONTO EUROPEO (valori 
percentuali)
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RIQUADRO L – SPESA PUBBLICA E PRIVATA IN FAVORE
DELL’AGRO-ALIMENTARE, UNA RICOSTRUZIONE COMPLESSIVA

Fino al 2000, l’Istituto Nazionale di Economia Agraria elaborava e pubblicava 
una stima del totale della spesa pubblica italiana in favore della ricerca agro-alimen-
tare*. Si tratta di una ricostruzione che si differenzia da quella possibile con dati Istat, 
perché si basa su stanziamenti (e non dati di spesa) e perché include anche le erogazioni 
dell’Università. Secondo tale ricostruzione, la spesa in ricerca e sviluppo in favore del-
l’agro-alimentare ammontava, nel 2000, a 429 milioni di euro. Di questa, circa l’80 
per cento era ricerca pubblica e il rimanente ricerca privata. 

Si conferma dunque il basso livello di partecipazione dei privati a tale investimento 
pur registrandosi l’aumentare di tale componente privata, che è raddoppiata rispetto al 10 
per cento dell’inizio degli anni novanta. Dal momento che la spesa privata aumenta ad 
un il tasso medio annuo decisamente superiore rispetto a quella pubblica, ed anche rispetto 
alla spesa totale, si segnala un effetto sostituzione. Distinguendo inoltre la spesa per enti 
fi nanziatori, nel 2000 i trasferimenti del Miur alle Università erano la voce più rile-
vante (46 per cento) seguita dalla spesa fi nanziata dal Mipaf e centri di ricerca collegati 
(30 per cento) e quella attribuibile alle regioni (28 per cento).

* Tale stima veniva effettuata utilizzando i bilanci dei diversi enti pubblici e di ricerca; le diverse relazioni 
dei programmi di fi nanziamento esistenti in favore della ricerca in agricoltura e stimando la spesa delle Uni-
versità (soltanto per le facoltà di agraria e di veterinaria) in ricerca e sviluppo, utilizzando le indicazioni del 
Manuale di Frascati. Rispetto ai dati Istat che sono dati di spesa in ricerca e sviluppo, si tratta di una stima che 
può includere spesa di tipo differente, sia stanziata che erogata. Tale ricostruzione arriva fi no all’anno 2000.

Del totale della spesa pubblica italiana in ricerca e sviluppo94, quella in favo-
re dell’agricoltura e dell’alimentazione assorbe un’importante percentuale (circa 8 
per cento, media del periodo 2000-2003), inferiore solamente alla ricerca per la 
protezione della salute umana e a quella in favore delle strutture e delle relazioni 
sociali95. Secondo i dati Istat, si spende per la ricerca in favore dell’agricoltura e 
dell’alimentazione una quota molto vicina a quanto si spende per la ricerca in pro-
duzione, distribuzione e uso di energia (cfr. fi g. II.28).

Per quanto riguarda la spesa delle aziende alimentari in ricerca e svilup-
po96, le aziende alimentari investono nel periodo 2000-2002, 104,3 milioni di 
euro in ricerca e sviluppo, l’insieme delle aziende (comprese quelle alimentari) 
dei diverse settori investe in ricerca e sviluppo su prodotti della fi liera agro-ali-

94 Dati Istat, Statistiche sulla Ricerca Scientifi ca, Rilevazioni Annuali (Rilevazione 1998-1999 e Consuntivo e 
Previsioni 2003). Questi dati non includono la spesa in Ricerca e Sviluppo delle Università.

95 Nella voce Altre Ricerca è inclusa quella spesa in ricerca e sviluppo non orientata verso obiettivi socio-eco-
nomici (matematica e scienze informatiche, scienze fi siche, scienze biologiche).

96 Dati Istat, spesa in ricerca e sviluppo delle aziende alimentari intra-muros. Questi dati permettono di guar-
dare sia la spesa in ricerca e sviluppo delle aziende alimentari e delle bevande, sia quella effettuata da altri settori 
in cosiddetti “prodotti di ricerca”, che altro non sono che dei campi di specializzazione della ricerca stessa, ovvero 
indicano quanta parte di ricerca di un certo settore si traduce in investimenti di ricerca ed innovazione 
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mentare97 per un totale di 188 milioni di euro, ovvero l’investimento in ricerca 
e sviluppo proveniente da altri settori (con un peso importante di industria 
delle macchine, industrie specializzate in ricerca e sviluppo, commercio all’in-
grosso e industrie chimiche, cfr. fi g. II.29) provoca un incremento dell’80 per 
cento dell’investimento puramente settoriale98. Infi ne il grosso della spesa in 
ricerca delle aziende alimentari è sviluppo sperimentale (60 per cento) e ricerca 
applicata (32 per cento).

97 In realtà questa tipologia di prodotti include anche i prodotti della silvicoltura, piscicoltura, caccia, 
pesca e tabacco. I dati Istat, infatti, permettono di guardare sia la spesa in ricerca e sviluppo delle aziende 
alimentari e delle bevande per settore, sia quella effettuata da altri settori in cosiddetti “prodotti di ricer-
ca”, che altro non sono che dei campi di specializzazione della ricerca stessa. Facendo un esempio la spesa in 
ricerca di un’azienda che produce macchinari agricoli viene imputata sia per settore (quello dei macchinari) 
che per campo di ricerca, ovvero attribuendolo al settore di utilizzo (l’agro-alimentare). Nello specifi co la 
classifi cazione di tipologia di prodotti che ci interessa è quella dei prodotti della silvicoltura, piscicoltura, 
caccia, pesca e tabacco. 

98 E’ da considerare, ad esempio, che l’effetto limitato di spesa dell’industria chimica nel campo dei pro-
dotti alimentari è in parte spiegato dalla forte presenza di gruppi chimici internazionali e dall’uso che nel 
nostro paese si fa di innovazioni e tecnologie importate da altri paesi (strategia del follower). Inoltre mentre 
è importante l’investimento in ricerca e sviluppo su prodotti alimentari di altri settori, l’investimento in ri-
cerca e sviluppo delle aziende alimentari è mirato alla propria specializzazione, con scarso effetto di spill-over 
su altri settori. 
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Figura II.28 -  SPESA PUBBLICA IN R&S PER OBIETTIVI SOCIO-ECONOMICI 
(INTRA-MUROS) (anno di riferimento: media 1998-2002)

Fonte: Istat, Statistiche sulla Ricerca Scientifi ca, 1998-2002
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Venendo alla situazione nelle diverse aree del Paese, e prendendo in consi-
derazione la spesa in ricerca e sviluppo delle aziende alimentari99, risultano for-
temente attive nell’attività di ricerca le aziende del Nord-Est. Particolarmente 
critica è la situazione nel Mezzogiorno dove, nonostante siano qui concentrate 
il 41 per cento delle Unità locali dell’industria alimentare del Paese, nonostan-
te il peso rilevante in termini di contributo al valore aggiunto totale del Paese 
sia dell’agricoltura (circa il 40 per cento) che dell’industria alimentare (26 per 
cento) e nonostante il contributo signifi cativo di quest’area al totale delle espor-
tazioni agricole nazionali (30 per cento), soltanto l’8,5 per cento della spesa in 
ricerca attribuibile alle imprese alimentari ricade in quest’area geografi ca (cfr. 
tav. II.27). D’altra parte questo si rifl ette in parte nel minor peso che quest’area 
ha nella costituzione del valore aggiunto alimentare nazionale e nella più debole 
partecipazione alle esportazioni totali di beni a più alto valore aggiunto, rispetto 
a quella di beni indifferenziati. 

99 Fonte Istat, i dati sono attribuiti alle diverse regioni attribuendo la spesa secondo la localizzazione dell’attivi-
tà di ricerca. Quindi se un’azienda è localizzata al Centro Nord, ma fa attività di ricerca in un laboratorio localizzato 
nel Mezzogiorno, la spesa è attribuita al Mezzogiorno.
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Figura II.29 -  SPESA DEI DIVERSI SETTORI IN PRODOTTI DI RICERCA AGRO-
ALIMENTARE (anno di riferimento: media 2001-2002)

Fonte: Istat, Statistiche sulla Ricerca Scientifi ca, 2001, 2002
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II.4.2.2 Evoluzione dei consumi e strategie di innovazione delle aziende alimentari

L’applicazione di strategie di innovazione da parte delle aziende agro-alimen-
tari è una risposta alle evoluzioni nel comportamento e nelle preferenze dei consu-
matori. Alla luce di tali evoluzioni, diventa importante la capacità delle aziende, 
sia agricole che alimentari di optare per strategie di innovazione, e più in generale 
per il perseguimento di strategie di differenziazione. A livello di produzione pri-
maria può essere determinante l’utilizzo e l’applicazione di nuove tecnologie che, 
ad esempio, permettono la tracciabilità della produzione e dei metodi produttivi100; 
l’informazione e la capacità di utilizzare inputs che permettono il miglioramento 
qualitativo della produzione; innovazioni di processo, come ad esempio l’adozio-
ne di specifi ci disciplinari di produzione. A livello di industrie alimentari l’inno-
vazione può essere legata all’utilizzo di nuove tecnologie, allo sviluppo di nuovi 
prodotti, grazie a miglioramenti che possono ad esempio riguardare il packaging; 
speciali tecniche produttive in grado di migliorare la capacità di conservazione 
del prodotto101; ma anche all’adozione di innovazioni di processo (applicazione di 
nuove tecnologie di produzione alimentare, come ad esempio le nanotecnologie). Gli 
studi disponibili sulle strategie di innovazione dell’industria alimentare italiana 
sono limitati.

Per quanto riguarda le performance dell’Italia in termini di brevetti102, nel 
2003 all’Italia sono attribuibili rispettivamente il 9 per cento e il 14 per cento del 
totale delle domande di brevetti nell’Europa a 15 per l’agricoltura e per l’alimen-
tare. La Germania detiene le quote più importanti di domande di brevetti (per 
l’agricoltura e l’alimentare), mentre il nostro Paese ha una quota, nell’alimentare, 

100 Esistono oggi dei sistemi di software collegati alle macchine agricole, che permettono di ricostruire le di-
verse scelte colturali dell’agricoltore; il livello e la qualità di inputs utilizzati; le quantità raccolte e il monitoraggio 
dello stato colturale dei diversi appezzamenti agricoli.

101 Alcune imprese alimentari, ad esempio stanno sperimentando il latte capace di conservarsi, senza perdere le 
sue caratteristiche organolettiche, fi no a dieci giorni in frigorifero.

102 Dati su Domande di Brevetti, Fonte European Patent Offi ce.

Applicazione di 
nuove tecnologie 

per la produzione, 
tracciabilità, 

informazione

Brevetti attribuibili
all’Italia 

nell’Europa a 15

 Valore Aggiunto Valore Aggiunto Peso Esportazioni Peso Esportazioni Peso Unità Locali Spesa  in Ricerca
 agricoltura1 alimentare1 Agricole2 Alimentari3 dell’Industria  e Sviluppo nelle 
     Alimentare 2 Aziende  
      Alimentari

 2003 % 2003 % 2003 % 2003 % 2001 % 2003 %

Nord-Ovest 5.968 22,6 6.686 32,7 807 19,5 5.289 35,5 16.395 22,3 25 24,0
Nord-Est 6.498 24,6 5.342 26,1 1.598 38,6 5.323 35,7 14.969 20,3 52 49,9
Centro 3.459 13,1 3.084 15,1 524 12,6 1.715 11,5 11.738 15,9 18 17,5
Mezzogiorno 10.441 39,6 5.323 26,1 1.213 29,3 2.569 17,2 30.578 41,5 9 8,5
Italia 26.365 100,0 20.435 100,0 4.142 100,0 14.896 100,0 73.680 100,0 105 100,0

1 Fonte: Elaborazione DPS su dati Istat 
2 Fonte: Elaborazioni dati  Censimento Istat 2001 Industria e servizi 
3 Fonte: Elaborazioni su dati Istat, Statistiche del Commercio estero

Tavola II.27 -  PESO DELL’AGRO-ALIMENTARE E SPESA IN R&S DELLE AZIENDE ALIMENTARI
PER RIPARTIZIONI GEOGRAFICHE (valori in milioni di euro prezzi costanti 1995)
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superiore a quella francese. E’ da rilevare come l’importanza dell’Italia in termini 
di brevetti agro-alimentari sia decisamente superiore rispetto alla sua performance 
sulle domande di brevetti in generale (7 per cento). Del totale delle domande di 
brevetto registrate dall’European Patent Offi ce per il nostro Paese nel 2003, l’agro-
alimentare costituisce il 2 per cento, in linea con la media dell’Unione Europea a 
quindici e con gli Stati Uniti. All’interno dell’Unione Europea ci sono tuttavia 
Paesi per cui il peso dei brevetti nell’agro-alimentare è molto più importante (Da-
nimarca, 7 per cento e Spagna, 6 per cento). D’altra parte, il peso limitato delle 
domande di brevetto in questo settore non è pienamente indicativo dell’impor-
tanza di questo fenomeno, dal momento che per quanto riguarda l’agricoltura, 
le innovazioni non sono sempre brevettabili ed esistono appositi registri per le 
innovazioni che riguardano varietà vegetali (i cosiddetti plant breeders right) 103; per 
quanto riguarda i prodotti alimentari, le caratteristiche di maturità del settore 
fanno sì che raramente le aziende ricorrano alla protezione dei brevetti, mentre il 
valore incorporato dal know how accumulato e le innovazioni di tipo incrementale 
vengono protette soprattutto attraverso il ricorso alla marca (branding policy).

Dal punto di vista dell’adozione di strategie di innovazione104, l’agro-alimen-
tare, con un totale di spesa in innovazione di 1.135 milioni di euro si colloca ad un 
livello di spesa al di sopra del valore medio dei diversi settori manifatturieri (807 
milioni di euro). Il settore alimentare si attesta su livelli di spesa in innovazione 
superiori rispetto a quelli realizzati da altri settori comunemente defi niti “tradizio-
nali” ed “indifferenziati” quali quello dell’industria tessile; del vestiario e del le-
gno, ma che resta comunque lontana dal livello di spesa dei settori più innovativi. 

Del totale delle aziende alimentari incluse nel campione, il 38,2 per cento 
risulta come innovatrice105, in linea con il valore medio registrato dall’insieme del 
settore industriale106. Il peso delle aziende alimentari che innovano cresce al cresce-
re della dimensione delle aziende: si passa infatti dal 28 per cento delle aziende di 
piccola dimensione innovatrici, a circa il 70 per cento delle grandi (cfr. fi g. II.31). 
Se si considera l’importanza percentuale in Italia delle Piccole e Medie Imprese in 
questo settore (54 per cento in Italia e circa 70 per cento nel Mezzogiorno) è evi-
dente che il problema è come riuscire a coinvolgere le piccole e medie imprese nei 
processi di innovazione. Da questo punto di vista è particolarmente preoccupante 

103 Si tratta di una materia in continua evoluzione. Fino agli anni 80, le piante o gli animali, interi o nelle loro 
parti non erano brevettabili. Negli USA, negli anni 80 la brevettabilità è stata estesa alle innovazioni riguardanti 
la materia vivente, con lo svilupparsi dell’industria biotecnologica. Per un’analisi completa della tematica vedi: 
Fonte, M (Dicembre 2005), Diritti di proprietà intellettuale ed erosione del dominio pubblico nel futuro della 
produzione alimentare, in Agriregionieuropa.

104 L’analisi che segue si basa sulla rilevazione che l’Istat ha svolto, su base campionaria, nel corso del 2002 sulle 
attività di innovazione tecnologica effettuate dalle imprese italiane nel triennio 1998-2002. Per spesa sostenuta per 
l’introduzione di innovazione tecnologica si intende: spesa per attività di ricerca e sviluppo; spesa per l’acquisto di 
servizi di R&S dall’esterno; spese per l’acquisizione di macchinari e attrezzature fi nalizzate al miglioramento dei 
processi di produzione.

105 L’indagine defi nisce quali innovatrici quelle imprese che, nel triennio 1998-2000 hanno introdotto sul mer-
cato almeno un prodotto (bene o servizio) tecnologicamente nuovo o signifi cativamente migliorato, oppure hanno 
adottato un processo di produzione o distribuzione tecnologicamente nuovo o migliorato.

106 I settori con le percentuali più alte di aziende che innovano sono quello della fabbricazione macchine per uf-
fi cio; apparecchi radio e tv e telecomunicazione e apparecchi di precisioni, con percentuali intorno all’80 per cento. 
Ma anche settori quali quello chimico e farmaceutico hanno percentuali oltre il 50 per cento. 

La spesa per 
l’innovazione...

... è proporzionale 
alle dimensioni 
delle imprese
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che solo il 5 per cento delle aziende alimentari innovatrici risulti aver defi nito ac-
cordi di cooperazione per l’innovazione (contro una media comunque bassa dell’8 
per cento dell’industria in generale).
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Figura II.30 -  SPESA IN INNOVAZIONE PER SETTORI INDUSTRIALI (per addetti)
(anno di riferimento 2000)

Fonte: Istat, Statistiche sull’innovazione delle imprese 1998-2000
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Guardando alla “tipologia” di spesa per innovazione, trattasi nella maggio-
ranza dei casi di innovazioni di processo o miste, mentre sono residuali quelle 
di prodotto. Prevalgono inoltre forme alquanto semplici di innovazione, quali 
l’acquisto di macchinari e impianti innovativi fi nalizzati al miglioramento dei 
processi di produzione107. Da questo punto di vista l’industria alimentare si 
comporta come le industrie indifferenziate e a basso livello di diversifi cazio-
ne. Si conferma infatti il basso livello di investimento in ricerca, sia interna 
che acquisita108 come anche il basso investimento per l’acquisto di know how 
tecnologico sotto forma di brevetti e/o licenze. Inaspettato, infi ne, è il basso 
investimento nel marketing di prodotti tecnologicamente nuovi (9 per cento) 
e nella formazione del personale resa necessaria dall’adozione di nuovi processi 
produttivi. Sembrano dunque esistere margini di miglioramento, non solo ri-
guardo al livello di spesa in innovazione (che se misurato per addetto è ancora 
su livelli insoddisfacenti) ma soprattutto sul tipo di innovazione nel quale le 
aziende investono.

Le statistiche non permettono di analizzare il comportamento innovativo 
delle aziende agricole109. Nell’ambito di questa analisi si è deciso di considerare 
la diffusione dell’applicazione delle tecnologie informatiche in campo agricolo 
come proxy. Soltanto l’1,7 per cento delle aziende agricole del Paese sono in-
formatizzate, e queste sono localizzate prevalentemente nel Centro-Nord (62 
per cento), mentre il rimanente si divide equamente tra le aziende localizzate 
nel Centro e nel Mezzogiorno. La stessa disparità territoriale si riscontra nel-
l’utilizzo della rete internet effettuato dalle aziende agricole110. La scarsissima 
informatizzazione delle aziende agricole sembra abbastanza preoccupante alla 
luce dell’importanza che gli scambi di informazioni rivestono oggi nel rappor-
to, già diffi cile, tra l’azienda agricola e gli altri livelli della fi liera alimentare (si 
pensi in particolare al controllo della qualità e la pretesa, sempre più pressante, 
del consumatore di avere informazioni sul prodotto e sul processo di produ-
zione). Tali tecniche si rivelano fondamentali anche in un’ottica di organizza-
zione integrata della commercializzazione, alla luce dei più moderni sistemi 
logistici. D’altra parte, se si considera che diversi studi hanno mostrato come i 
principali fattori a favore dell’adozione di nuove tecnologie in agricoltura siano 
prevalentemente legati alle caratteristiche socio-economiche dell’imprendito-
re agricolo (che deve essere di giovane età e di livello culturale medio alto), è 

107 Bisogna dire però che questa voce di investimento in innovazione prevale anche nell’insieme dei settori 
dell’industria del Paese.

108 Le attività di ricerca sono un’attività innovativa chiave nel settore di apparecchi di precisione, in quello chi-
mico ed in quello farmaceutico. Particolarmente interessante il caso di questi due settori, dai quali ci si attendono 
affetti di spill-over e di diffusione delle conoscenze sull’agro-alimentare.

109 Eppure l’innovazione di processo può essere una strategia interessante anche per le aziende agricole, e non 
solo per il settore della trasformazione. Fanno innovazione di processo le aziende che producono rispettando parti-
colari disciplinari di produzione; adattandosi a standards pubblici o privati di qualità; facendo uso di high tech.

110 Per maggiori informazioni vedi: Platania M., Privitera D., L’Applicazione delle Tecnologie Informatiche in 
Campo Agricolo: un’analisi in Calabria, presentato a Firenze, Università degli Studi di Firenze, Convegno Agristat: 
Verso un Nuovo Sistema di Statistiche Agricole.

Tipologia della 
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comprensibile che il nostro Paese con uno dei più alti tassi di senilizzazione in 
Europa, e con gravi arretratezze in termini di livello di scolarizzazione degli 
imprenditori agricoli, sconti un simile ritardo. 

La capacità di un Paese di produrre ricerca ed innovazione che sia strumen-
tale alle aziende agro-alimentari, ma più in generale alle strategie di riduzione 
dei costi (e alle scelte più effi cienti) a tutti i livelli della fi liera (incluso quello 
dei trasporti e della logistica)111 è ormai elemento fondamentale della competi-
tività del settore. Si può affermare che la capacità di un Paese di creare ricerca 
strumentale alla natura e alla specializzazione del proprio sistema agro-alimen-
tare, oppure di adottare strategie “adattive” che permettano alle sue imprese 
di utilizzare ricerca prodotta altrove, adattandola alle specifi cità del proprio 
sistema agro-alimentare e dei propri territori, è di assoluta rilevanza. La scelta 
di utilizzare e adattare ricerca prodotta altrove, d’altra parte, può avvenire op-
tando per strategie adattive attive o strategie adattive passive112.

Per quanto riguarda le specializzazioni del Paese, si rileva che, fatti sal-
vi alcuni settori forti in cui l’Italia ha ancora un ruolo trainante (ad esempio 
quello dei macchinari agricoli e dell’enologia), in generale la ricerca del nostro 
Paese in questo settore è principalmente “adattiva”, limitandosi spesso a tra-
sferire - ed adattare ai diversi contesti territoriali - conoscenza prodotta in altri 
Paesi113. Questo potrebbe rilevarsi preoccupante se si considera che i risultati 
della ricerca sono importati prevalentemente da Paesi Nord Europei e Stati 
Uniti, che hanno una specializzazione produttiva differente dalla nostra. Que-
sto limite si aggrava in un periodo in cui la trasformazione del settore agricolo 
da settore fortemente sussidiato, in settore maggiormente orientato al mercato, 
implicherà un’ulteriore specializzazione del settore agricolo secondo i nostri 
vantaggi comparati. Le produzioni della “dieta mediterranea” e prodotti a più 
alto valore aggiunto giocheranno un ruolo sempre più importante. Sembra 
doveroso chiedersi se i servizi in ricerca attualmente esistenti nel nostro Paese 
sono in grado di accompagnare questa trasformazione. Se si stanno selezio-
nando le fi liere, i territori e il corrispondente capitale umano capace di creare 
ricerca, applicarla sui nostri territori ed eventualmente esportarla. Questo po-
trebbe rivelarsi particolarmente interessante in un’ottica di sviluppo ulteriore 
degli scambi dell’area europea col Mediterraneo, verso paesi che hanno una 
specializzazione agricola simile alla nostra. E’ oggi, infatti, che si decide se il 
nostro Paese sarà in grado di giocare un ruolo trainante e di trasferimento di 
tecnologie e di conoscenza in queste aree. 

111 Strategia questa che legata al mercato d’origine e di destinazione del bene e all’ottimale sfruttamento di 
fl ussi di merci già esistenti.

112 Vedi Esposti, “Scelte di Ricerca Pubblica Agricola in presenza di spill in tecnologici. Un modello dinami-
co”, Rivista di Economia Agraria LV, n. 4, Dicembre 2000.

113 Esposti presentazione su “Ricerca Pubblica in agricoltura: risultati, tendenze e prospettive” , Seminario su 
Ricerca e Innovazione in agricoltura: tendenze e prospettive”, INEA 16 Dicembre 2005.
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Molte delle produzioni destinate a giocare un ruolo sempre più importante, 
anche come peso sul totale delle esportazioni del nostro Paese (ad esempio vini 
di qualità; prodotti tipici) essendo tuttora caratterizzate da dimensioni pro-
duttive limitate, implicano che continui a essere fondamentale il ruolo della 
ricerca pubblica, e che siano incentivate iniziative di ricerca secondo network che 
permettano ad aziende operanti negli stessi settori, o in settori sinergici (come 
ad esempio quello chimico e quello alimentare) di creare ed utilizzare ricerca 
in comune. Questo è particolarmente vero in aree del Paese dove l’agricoltura 
non solo è importante in termini di valore aggiunto e di creazione di ricchezza, 
ma anche in termini di contributo all’attrattività del territorio. In tale ottica 
di integrazione di questo settore col territorio in un senso più ampio, sembra 
essenziale assumere strategie di ricerca adattiva attiva, in cui il trasferimento 
tecnologico avvenga tenendo conto della specifi cità dei territori. E’ pur vero 
che le opportunità legate all’upgrading dei servizi di ricerca in favore del setto-
re agro-alimentare non dipendono soltanto dall’ammontare dell’investimento 
pubblico, ma anche da altri due importanti fattori: la capacità degli Enti di 
ricerca di produrre ricerca di qualità; e la capacità di creare opportuni mecca-
nismi di trasferimento e di effettiva utilizzazione dei risultati di tale ricerca da 
parte degli operatori privati. Rilevante è anche lo sforzo di creare meccanismi 
che, a livello locale, ma non soltanto, agevolino l’incontro tra offerta e domanda 
di ricerca114. Infi ne va valorizzato l’apporto che può venire dal settore privato in 
senso allargato (imprese agricole, imprese alimentari, ed imprese di settori la 
cui ricerca può avere ricadute importanti sul sistema agro-alimentare). 

Per quanto riguarda le strategie di innovazione, anch’esse sembrano anco-
ra sottoutilizzate. La spesa in termini assoluti è relativamente elevata, quella 
per addetto si posiziona a circa la metà della spesa in ricerca e sviluppo de-
gli altri settori industriali. Miglioramenti sono necessari anche in relazione 
alla spesa in innovazione, concentrata prevalentemente in forme tradizionali 
di innovazioni, quali l’acquisto e l’utilizzazione di macchinari nuovi. Spese 
più sofisticate, come quelle in favore della ricerca o quelle per il marketing 
di prodotti innovativi, risultano ancora decisamente insoddisfacenti. D’altra 
parte, considerando la parcellizzazione del settore agro-alimentare del Paese 
e il fatto che rilevanti sono gli effetti, in termini di fatturato, dell’adozione 
di strategie di innovazione sulle imprese di piccole dimensioni115, è necessa-
rio “inventare” e migliorare forme di associazionismo e di modi di innovare 
in rete. L’investimento nell’upgrading del capitale umano, infine, è indispen-
sabile per rivitalizzare un settore in cui le strategie di innovazione scontano 
livelli di istruzione particolarmente carenti e un livello di invecchiamento 
decisamente preoccupante.

114 Si pensi ad Enti di intermediazione di Ricerca già esistenti in alcune regioni.
115 Vedi Istat, Indagine sull’innovazione delle imprese, Impatto dell’innovazione sui risultati economici e sul-

l’attività aziendale, 1998-2000.
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RIQUADRO M - DISAGIO SOCIALE NELLE AREE URBANE

Una recente ricerca ha affrontato nel massimo dettaglio possibile la geografi a sociale 
del disagio1. I dati del censimento del 2001 sono stati analizzati alla scala delle sezioni 
censuarie2 nelle province contenenti le 23 maggiori aree metropolitane3 con l’obiettivo di 
individuare le dimensioni comuni del disagio. 

L’analisi riguarda indicatori medi disponibili per sezione censuaria, un ambito spa-
ziale omogeneo spesso coincidente con pochi abitanti ospitati in isolati contigui di limitata 
estensione. Tali indicatori sono ridotti tramite un’analisi delle componenti principali a 
due dimensioni riconducibili rispettivamente al disagio lavorativo e a quello socio-rela-
zionale.

La prima dimensione è rappresentata da fenomeni consistenti tipici della crisi post in-
dustriale: il tasso di occupazione, il tasso di attività, la percentuale di persone che giornal-
mente si muovono (dentro o fuori il comune), variabili che possono essere complessivamente 
interpretate come indicatori di partecipazione al mercato del lavoro. 

La seconda dimensione è rappresentata da variabili che esprimono la tendenza alla 
disgregazione della famiglia (famiglie senza nucleo e persone divorziate, separate o vedove) 
e che, pur non evocando necessariamente l’isolamento sociale, indicano l’assenza di quoti-
diana condivisione affettiva e dello spazio abitativo. Quest’ultima condizione può essere 
soggetta a diverse interpretazioni, ma può essere intesa come un indicatore di vulnerabilità 
tipico della qualità di vita metropolitana.

Le variabili sono risultate fortemente associate tra loro e, ai fi ni di questa sintesi, 
sono riassunte in otto classi di disagio crescente (cfr. tav. M.1). Le componenti del disagio 
socio-lavorativo e socio-relazionale mostrano una distribuzione analoga. I quattro gruppi 
nelle peggiori condizioni (dalla quinta all’ottava classe) riguardano nell’insieme il 18 
per cento circa della popolazione. Essi mostrano valori elevati dell’indice di dipendenza 
(con punte elevatissime nelle due classi estreme), quote molto basse di diplomati e di par-
tecipazione femminile al mercato del lavoro. L’indice del disagio elaborato risulta inoltre 
correlato signifi cativamente alla condizione abitativa. Maggiore il disagio, peggiore è 
lo stato di conservazione delle abitazioni: nelle sezioni censuarie a maggior disagio sono 
facilmente presenti abitazioni più vecchie, non in buone condizioni, prive degli impianti 
di base (telefono, riscaldamento, acqua calda), e spesso alloggi vuoti; nelle classi estreme 
risulta elevata la quota di abitazioni di proprietà. 

Le classi dove gli indici di disagio presentano valori molto bassi sono invece anche ca-
ratterizzate dalla presenza elevata di diplomati e donne occupate, due variabili legate al 
capitale culturale e alla diffusione di una visione egualitaria della ripartizione dei ruoli 
in base al genere, normalmente connessi con lo sviluppo socio-economico. 

1 Il già citato studio “Politiche economiche e per la competitività di città e di reti urbane nella futura programmazione 
comunitaria in Regioni Ob2”, ibidem, nota n. 45.

2 Complessivamente le sezioni ammontano a 141.353. In esse vivono più di 26 milioni di abitanti ripartiti in modo 
diseguale: la popolazione media è di circa 187 abitanti, ma per la maggior parte hanno scarsa o nulla popolazione.

3 Le province considerate sono Torino, Genova, Milano, Brescia, Verona, Venezia, Padova, Trieste, Parma, 
Modena, Bologna, Firenze, Prato, Livorno, Perugia, Roma, Napoli, Foggia, Taranto, Palermo, Messina, Catania, 
Cagliari. All’epoca della ricerca i dati per Bari non erano disponibili.
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Questa situazione media, presenta forti differenza tra le diverse province metropolita-
ne. La provincia di Napoli mostra ad esempio (cfr. tav. M.2) un indice di disagio socio-
lavorativo (34,2) superiore sia alla media delle 23 province metropolitane che a quello di 
Roma e Milano. Questo è però frutto dell’andamento divergente dei due sotto indicatori: il 
tasso di partecipazione al mercato del lavoro vede Napoli in posizione penalizzata (37,8) 
rispetto a Milano (52,4) e Roma (47,8)4; invece, è la sfera delle relazioni familiari 
ad apparire più stabile: la percentuale di soggetti che vivono una ‘frattura’ è inferiore a 
quella di Milano, così come lo è la percentuale di famiglie senza nucleo. La situazione 
romana si colloca in una posizione intermedia, ma più vicina a quella di Milano che a 
quella di Napoli. 

Classi di disagio 1 2 3 4 5 6 7 8 media

Valori medi di classe per gli indicatori sintetici di disagio: (quote percentuali)
Indice di disagio socio-lavorativo 19,9 27,3 31,5 35,4 39,3 44,7 57,2 88,1 33,3
Indice di disagio socio- relazionale 8 11,7 15,2 19 22,3 26,6 41 82,7 17,4

Valori medi di classe per alcune variabili: (quote percentuali)
Attivi 65 53,1 48 44,1 39,5 32,6 22,6 5,1 46,7
Diplomati 29,6 27,1 26,5 26,3 24,7 21,6 18 10,6 26
Indice di dipendenza 39,3 42,9 47,5 53,9 61,2 75,1 121,4 226,9 53,6
Tasso di disoccupazione 5,5 9,1 11,2 12,7 14,4 14,8 12,8 23,8 11,2
Tasso di occupazione femminile 52,3 38,7 33,4 30,4 26,2 20,8 13,7 2,3 33,3
Capofamiglia non forza lavoro 21,2 33,1 38,5 43,3 47,7 53,8 60,4 74,3 39,8
Abitazioni costruite ante 1945 24,5 21,6 27,5 36,4 42,8 48,4 55 60,8 32,6
Edifi ci in buono o ottimo stato  70,5 74,1 71,3 68,5 64,2 59,8 55,7 49,6 68,7
Disponibilità di telefono 75,2 76,3 74,2 72,8 68,9 62,7 51 44,6 72
Abitazioni senza riscaldamento 14,5 14,5 18 21,6 27,3 32,8 41,5 46,6 21
Abitazioni senza acqua calda  2,9 2,9 3,5 4 5,7 8,7 14,8 19,7 4,5
Abitazioni vuote nell’area 12,1 10,9 11,8 12,9 16 22 33,5 38,8 14
Abitazioni in affi tto  12,4 14,2 17,5 20,8 22,3 21,4 16,7 11,6 17,9
Incidenza di ciascuna classe  (%) 7,6 23,2 27,0 24,3 12,4 5,0 0,4 0,1 100,0

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, censimento 2001

Tavola M.1 -  CARATTERISTICHE DEL DISAGIO SOCIALE NELLE 23 PROVINCE
METROPOLITANE - VALORI MEDI PER CLASSI DI AGGREGAZIONE DI 
SEZIONI CENSUARIE - 2001

 Indice di disagio Indice di disagio Tasso di partecipazione
  socio-lavorativo  socio-relazionale al mercato del lavoro

Milano 31,1 17,9 52,4
Roma 32,7 17,4 47,8
Napoli 34,2 11,9 37,8
Province metropolitane  32,4 16,4 47,3

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat, censimento 2001

Tavola M.2 -  MEDIE PER PROVINCIA SULLE COMPONENTI DELL’INDICE DI DISAGIO 

4 Nella rilevazione anche il tasso medio di attività per sezione censuaria è inferiore a quello di Milano di 
dieci punti percentuali, quello di occupazione di venti punti.
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La diversità tra le situazioni delle diverse aree metropolitane e soprattutto, la strut-
tura spaziale del disagio, emergono chiaramente dalle rappresentazioni cartografi che dove 
si illustra la collocazione sul territorio di ciascuna delle sezioni classifi cate secondo le classi 
di disagio crescente. La confi gurazione territoriale - di cui si riporta come esempio solo la 
provincia di Napoli (cfr. fi g. M.1) - presenta alcuni tratti distintivi. In generale in tutte 
le aree metropolitane appare chiaramente la presenza di sacche di disagio in alcuni quar-
tieri, ma variano in modo consistente da area ad area la consistenza e la distribuzione. In 
Italia, a differenza di quanto avviene in molti paesi europei, il cuore metropolitano ospita 
solitamente, in particolare al Nord, i ceti più elevati. Ciononostante, in tutte le aree si 
registra la dispersione dei gruppi sociali più elevati nelle zone di cintura metropolitana, ai 
margini dei territori provinciali; e, viceversa, la frammentazione dei cuori metropolitani 
con l’emergere di zone residuali di concentrazione dei disagi. 

Nel caso di Napoli la struttura delle aree di disagio è evidente, anche rispetto ad altre 
aree metropolitane. Nella mappa (cfr. fi g. M.1, Napoli) le sezioni censuarie sono indicate 
diversamente a seconda dell’appartenenza alle classi di disagio, evidenziando le realtà a 
maggior disagio (classi da 5 a 8). La colorazione rende evidente la presenza di molte delle 
situazioni gravi anche nel centro città; la commistione tra situazioni diverse, dovuta anche 
al disegno minuto delle sezioni censuarie urbane; la concentrazione infi ne in alcuni ambiti 
e settori della prima periferia, tra cui molti quartieri pubblici, di sacche consistenti.

Una rifl essione sistematica sulla struttura del disagio urbano, quale quella qui av-
viata, consentirebbe una migliore individuazione delle politiche sociali di quartiere e il 
controllo del cumulo locale degli effetti di interventi settoriali. 

Fonte: Sezioni censuarie Censimento Istat 2001

Figura M 1. -  NAPOLI E PROVINCIA, SEZIONI CENSUARIE CLASSIFICATE PER 
GRUPPI DI DISAGIO SOCIALE
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III.  LA SPESA PUBBLICA IN CONTO CAPITALE
PER LO SVILUPPO

Il raggiungimento di un adeguato volume di spesa in conto capitale nel Mez-
zogiorno rappresenta, secondo la strategia di intervento in quest’area, un pre-re-
quisito per la realizzazione degli obiettivi di crescita fi ssati. Assieme a un riequili-
brio della spesa a favore di investimenti pubblici e a un aumento della sua qualità, 
tale obiettivo quantitativo può assicurare il miglioramento dei servizi collettivi che 
ancora frena lo sviluppo dell’area (cfr. cap. II).

Da diversi anni si è convenuto che una quota di spesa in conto capitale ordina-
ria nel Mezzogiorno superiore alla rispettiva quota di popolazione (e in particolare 
pari al 30 per cento, valore intermedio fra la quota di popolazione e di Pil) costi-
tuisca uno degli obiettivi di politica economica, operando anche come parziale 
correttivo di una spesa pubblica corrente assai squilibrata (27,7 per cento) a sfavore 
del Mezzogiorno (cfr. par. III.1.1).

 Spesa pubblica

 Popolazione PIL Totale in conto capitale 1

Centro Nord 64 75 72 64

Mezzogiorno 36 25 28 36

Italia 100 100 100 100

1 Coerente con la contabilità nazionale Istat.
Fonte: elaborazione su dati Istat e DPS - Conti Pubblici Territoriali

Tavola III.1 -  INDICATORI DELLA DISTRIBUZIONE TERRITORIALE DI POPOLAZIONE, 
PIL E SPESA DEL SETTORE PUBBLICO ALLARGATO: ANNI 1996-2003 
(Valori medi - Quote sul totale Italia)

Nella strategia in essere da vari anni, a tali risorse ordinarie si aggiungono ri-
sorse pubbliche aggiuntive (cfr. par. III.2.1) alimentate da due principali fonti:

• le risorse nazionali del Fondo, dal 2003 denominato Aree Sottoutilizzate 
(FAS), determinate annualmente con le autorizzazioni iscritte (stanziato in tabella 
D della Legge Finanziaria) e successivamente ripartite con delibere CIPE sui vari 
strumenti, e destinate al Mezzogiorno per l’85 per cento;

• le risorse provenienti dai Fondi Strutturali comunitari e dal loro cofi nan-
ziamento nazionale, destinate al Mezzogiorno in base alle quote decise in sede 
comunitaria.

L’effetto redistributivo di tale spesa deriva dal fatto che essa è allocata territo-
rialmente in base a criteri stabiliti ex ante, in funzione di un obiettivo riallocativo, 
in coerenza con quanto sancito dall’art. 119 comma 5 della Costituzione circa la 
necessità di un’azione di riequilibrio strutturale “speciale” che si affi anchi a quel-
la di perequazione ordinaria prevista al comma 3 del medesimo articolo (Fondo 
perequativo)(cfr. Riquadro T).
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L’andamento degli ultimi anni e programmatico delle diverse componenti del-
la spesa effettiva in conto capitale nel Mezzogiorno è illustrato in questo capitolo 
attraverso una pluralità di fonti informative.

La lettura strutturale del complesso della spesa pubblica e della sua distri-
buzione territoriale e l’analisi puntuale delle componenti della spesa, sono oggi 
possibili grazie alla disponibilità della serie storica dei Conti Pubblici Territoriali 
(CPT), di recente completamente rivista. Nel paragrafo III.1.1 viene utilizzata, con 
riferimento al Settore Pubblico Allargato, l’intera serie storica Conti Pubblici Ter-
ritoriali1 per un arco temporale che copre gli anni dal 1996 al 2003; la serie viene 
utilizzata in valori costanti, defl azionata a prezzi 19992.

L’andamento relativo agli anni più recenti della spesa in conto capitale nel 
Mezzogiorno e delle sue componenti (investimenti e trasferimenti a famiglie e im-
prese, pubbliche e private) è descritto utilizzando le informazioni dei Conti Pub-
blici Territoriali e le stime dell’Indicatore anticipatore3 (cfr. par. III.1.2 e III.1.3), 
mentre l’articolazione della spesa in conto capitale per livelli di governo e per 
settori è analizzata nei par. III.1.4. e III.1.5.

1 La natura dei Conti Pubblici Territoriali (CPT) è di tipo fi nanziario: la ricostruzione dei fl ussi di spesa è 
effettuata nella maggior parte dei casi sulla base dei bilanci consuntivi degli enti considerati, tenendo cioè conto 
dei dati defi nitivi relativi a spese effettivamente realizzate. Ciascun ente viene considerato quale erogatore di spesa 
fi nale, attraverso l’eliminazione dei fl ussi intercorrenti tra i vari livelli di governo, operando quindi un processo di 
consolidamento degli stessi. 

Le informazioni contenute nella banca dati Conti Pubblici Territoriali consentono di effettuare analisi su 
diversi universi di riferimento: Pubblica Amministrazione (PA) e Settore Pubblico Allargato (SPA). Molti dei dati 
riportati nel presente capitolo si riferiscono al SPA che comprende, oltre alla Pubblica Amministrazione, imprese 
pubbliche a livello nazionale, quali ENEL, Ferrovie dello Stato, ENI e Poste Italiane, e locale, quali le aziende 
speciali e le società partecipate dagli Enti Locali, per le quali è possibile riscontrare un controllo (diretto o indiretto) 
da parte di Enti Pubblici. È su tale universo infatti che risulta di estrema rilevanza approfondire le analisi circa 
la dinamica della spesa per investimenti e trasferimenti di capitale (incentivi, sussidi, aiuti) e inoltre è proprio a 
questo aggregato di enti che si applica il principio programmatico - defi nito per la prima volta nel Documento 
di Programmazione Economico-Finanziaria (DPEF) 2000-2003, confermato annualmente e recentemente sancito 
dall’articolo 1, comma 17 della Legge n. 311/2004 (Legge Finanziaria per il 2005) - fi nalizzato ad assicurare al 
Mezzogiorno una quota di risorse ordinarie in conto capitale pari al 30 per cento del totale. In alcune tavole del 
presente capitolo, in analogia con i precedenti rapporti del DPS, viene però privilegiata la confrontabilità dei 
risultati con altre fonte uffi ciali, in particolare con la Contabilità Nazionale. Per rispondere a tali esigenze si 
utilizza l’aggregato riferito alla Pubblica Amministrazione: il dato Conti Pubblici Territoriali presenta però alcune 
differenze - derivanti dalla natura stessa dei Conti - rispetto a quanto pubblicato dalla Contabilità Nazionale (per 
dettagli circa il confronto Conti Pubblici Territoriali - Istat Contabilità Nazionale cfr. Appendice statistica, Nota 
metodologica CPT, paragrafo 6). Con riferimento all’aggregato di spesa è opportuno precisare come nella Tavola 
III.2 e nelle elaborazioni settoriali presentate si utilizzi la Spesa connessa allo Sviluppo, che al totale delle spese 
in conto capitale aggiunge le spese correnti di formazione, considerate un investimento in capitale umano. Tale 
aggregato, da considerarsi il più vicino a fi nalità di sviluppo, è mutuato dalla defi nizione adottata dall’Unione 
Europea ai fi ni della verifi ca del principio di addizionalità da parte degli Stati membri e fa riferimento all’insieme 
delle decisioni politiche sulle scelte di spesa in conto capitale di tutti gli enti compresi nel SPA. A dicembre 2005 
è stata ultimata la seconda fase della revisione delle serie storiche Conti Pubblici Territoriali, avviata nel 2004 a 
dieci anni dalla nascita del progetto. Per ulteriori dettagli cfr. Appendice statistica, Nota metodologica CPT del 
presente Rapporto, Riquadro N e quanto pubblicato all’indirizzo www.dps.tesoro.it/cpt

2 I dati assoluti sono stati defl azionati utilizzando il defl atore del Pil, calcolato come rapporto tra il valore del 
Pil reale a prezzi 1999 e il valore del Pil corrente.

3 L’Indicatore anticipatore è uno strumento statistico elaborato dal DPS che fornisce, relativamente alla spesa in 
conto capitale della Pubblica Amministrazione, stime regionalizzate con soli sei mesi di ritardo rispetto al periodo 
di riferimento. Per dettagli metodologici cfr. “L’Indicatore anticipatore della spesa pubblica in conto capitale: 
la stima regionale annuale”, Materiali UVAL, Numero 1, Dipartimento per le Politiche di Sviluppo, Ministero 
dell’Economia e delle Finanze (disponibile all’indirizzo  www.dps.tesoro.it /materialiuval) e quanto pubblicato 
all’indirizzo http://www.dps.tesoro.it/cpt/cpt_indicatore.asp.
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Tutte le informazioni fi n qui descritte, comprese quelle relative alle erogazioni 
aggiuntive originate dal Settore statale e indirizzate alle aree sottoutilizzate, sulla 
base del Conto Risorse-Impieghi (CRI)4 integrate dai dati del monitoraggio dei fon-
di strutturali e da quanto diffuso dalla Contabilità Nazionale dell’Istat, concorrono 
alla defi nizione del Quadro fi nanziario unico pluriennale, presentato nel par. III.3.5

Infi ne un approfondimento è dedicato agli ultimi provvedimenti assunti con la 
Legge Finanziaria 2006 (cfr. par. III.4).

III.1  La spesa in conto capitale totale nel Mezzogiorno e Centro-Nord: 1999-2003 e 
anticipazioni per il 2004

III.1.1 La spesa pubblica complessiva e la sua articolazione territoriale

Facendo riferimento al complesso del Settore Pubblico Allargato e alla totalità 
della spesa pubblica regionalizzata, pari in media annua a circa 721 miliardi di 
euro a prezzi costanti nel periodo 1996-2003, il 71,7 per cento di tale ammontare 
è concentrato nelle regioni del Centro-Nord, mentre il 28,3 per cento nel Mezzo-
giorno. Considerando la distribuzione territoriale della popolazione ciò signifi ca 
che il cittadino del Centro-Nord si avvale mediamente di un ammontare, calcolato 
in valori costanti, pari a 14.095 euro pro capite rispetto ai 9.844 euro del cittadino 
del Mezzogiorno (cioè circa il 43 per cento in più) (cfr. fi g. III.1). 

4 Il Conto Risorse Impieghi considera la spesa in conto capitale destinata specifi camente alle aree sottoutilizzate 
del Paese generata dai fl ussi di cassa del settore statale (gestione bilancio + Tesoreria) sia nazionali che comunitari 
aggiuntivi rispetto ai fl ussi ordinari destinati a questi territori. La ricostruzione delle erogazioni di cassa del settore 
statale verso l’economia considera, oltre ai pagamenti attivati dai capitoli del bilancio statale, anche la gestione 
della tesoreria, ovvero i tiraggi dai conti correnti degli enti destinatari del trasferimento dal bilancio; in tal modo 
l’elaborazione permette di monitorare le erogazioni in una fase successiva al trasferimento da bilancio (o dai fl ussi 
provenienti dalla UE), quando cioè le risorse arrivate ai conti correnti di tesoreria degli enti decentrati,  affl uiscono 
all’economia, oppure verso i conti di altri enti pubblici. Si tratta di un indicatore che approssima il fl usso fi nanziario 
sul livello territoriale decentrato. Di questo considera solamente la parte originata dal trasferimento dal bilancio 
dello Stato e dalla UE che successivamente si trasformerà in spesa dell’ente territoriale. Il paragrafo III.2.1 descrive 
l’andamento di tali erogazioni.

5 Il Conto Risorse Impieghi contribuisce per le risorse aggiuntive nazionali limitatamente al periodo 1998-2002. 
Per i successivi anni i dati relativi a tale componente derivano da stime effettuate sulla base di un monitoraggio 
presso gli enti attuatori.

La spesaLa spesa

8.000
9.000

10.000
11.000
12.000
13.000
14.000
15.000
16.000

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Centro Nord Mezzogiorno

media 96-03 = 9.844

media 96-03 = 14.095

71,7%

28,3%

Centro Nord Mezzogiorno

Figura III.1 - SETTORE PUBBLICO ALLARGATO: SPESA PUBBLICA TOTALE

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali

Media 1996-2003 (valori percentuali) Pro capite - anni 1996-2003 (euro costanti 1999)
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In termini evolutivi, l’andamento della spesa pro capite appare simmetrico 
nelle due aree in tutto l’arco temporale considerato, con un tasso di crescita omo-
geneo e un divario medio di 4.251 euro pro capite tra il cittadino del Centro-Nord 
e quello del Mezzogiorno. Tale distribuzione si accompagna a una positiva corre-
lazione della spesa complessiva con il grado di sviluppo, che conferma un generale 
effetto antidistributivo: a un basso Pil pro capite si accompagna una ridotta spesa 
complessiva pro capite e viceversa (cfr. fi g. III.2).

Tale effetto territoriale antidistributivo è attribuibile alla ripartizione della 
spesa corrente6, che alloca il 72,3 per cento al Centro-Nord e il 27,7 per cento nel 
Sud. 

La distribuzione regionale della spesa corrente pro capite mostra come, a fronte 
di una media italiana di 11.031 euro pro capite, la media del Mezzogiorno è di 
8.466 euro e tutte le regioni meridionali, nessuna esclusa, risultano sotto la media: 
da un massimo di 10.257 euro della Sardegna ad un minimo di 8.188 euro del 
Molise (cfr. fi g. III.3).

La spesa corrente è evidentemente, per sua natura, la componente della spesa 
pubblica più inerziale e adattiva, poiché segue il processo di sviluppo piuttosto 
che anticiparlo: tale aggregato risulta pertanto, anche a causa della sua rigidità, 
meno manovrabile a fi ni di policy, concorrendo in defi nitiva al mantenimento degli 
squilibri.

6 Nella media 1996-2003, la quota di spesa corrente sulla totalità della spesa pubblica è pari all’86 per cento 
per l’Italia nel suo complesso. Anche nel Mezzogiorno la spesa corrente è largamente maggioritaria: l’84 per cento 
del totale contro il 16 per cento del conto capitale. Si fa qui riferimento al totale del conto capitale, comprensivo 
cioè delle partite fi nanziarie. Il peso della spesa in conto capitale coerente con la Contabilità Nazionale è, invece, 
nella media 1996-2003, pari all’8 per cento del totale della spesa pubblica italiana e l’11 per cento di quella del 
Sud.

Figura III.2 -   SETTORE PUBBLICO ALLARGATO: CONFRONTO TRA LA SPESA 
PUBBLICA TOTALE PRO CAPITE E IL PIL PRO CAPITE - MEDIA 1996-2003 
(euro costanti 1999)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali, Istat
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Una compensazione è data dalla spesa in conto capitale7 che, sia pure assai 
inferiore nel peso rispetto alla spesa corrente, evidenzia una coerenza con obiettivi 
di riequilibrio avvantaggiando le regioni meno sviluppate e generando un effetto 
redistributivo.

Nel periodo 1996-2003, la quota di spesa in conto capitale al Sud del Settore 
Pubblico Allargato è stata pari al 36,6 per cento. Per ogni cittadino del Mezzogior-
no, si sono spesi complessivamente 1.058 euro in conto capitale, rispetto ai 1.035 
euro per ogni cittadino del Centro-Nord (cfr. fi g. III.4). Tuttavia come vedremo, 
ciò è dovuto interamente alla componente degli incentivi, mentre in termini di in-
vestimenti pubblici che danno servizi, la spesa pro capite continua a essere inferiore 
nel Mezzogiorno (cfr. par. III.1.3).

7 In particolare nella defi nizione coerente con la Contabilità Nazionale, costituita da investimenti pubblici e 
trasferimenti. Cfr. nota 1.

Spesa in conto 
capitale
Spesa in conto 
capitale

Figura III.3 -   SETTORE PUBBLICO ALLARGATO: SPESA CORRENTE PRO CAPITE PER 
REGIONE: MEDIA 1996-2003 (valori in euro costanti 1999)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali
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Figura III.4 -   SETTORE PUBBLICO ALLARGATO: SPESA PUBBLICA IN CONTO CAPITALE 
COERENTE CON LA CONTABILITÀ NAZIONALE

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali
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Quelli illustrati sono i dati resisi disponibili a seguito della seconda fase della 
revisione della serie storica CPT, revisione che ha prodotto signifi cativi affi namenti 
nella stima del comportamento di spesa del Settore Pubblico Allargato. La revi-
sione8 ha ampliato i confi ni dell’universo considerato, determinando da un lato un 
incremento quantitativo del conto consolidato pari a circa il 10 per cento della 
spesa in conto capitale del Settore Pubblico Allargato (defi nita in coerenza con la 
Contabilità Nazionale), dall’altro, un notevole cambiamento nei rapporti relativi 
tra le due macroaree del Paese, oltre che tra le due componenti del conto capitale 
(investimenti e trasferimenti, come descritti al par. III.1.3).

Questi nuovi dati consentono un’analisi più precisa rispetto a quanto fi no ad 
oggi possibile. Emerge, in particolare, come il ruolo di riequilibrio della spesa in 
conto capitale, pur presente, sia meno accentuato rispetto a quanto precedente-
mente valutato9.

Il fenomeno è in larga misura riconducibile alle dinamiche di investimento de-
gli Enti del Settore Pubblico Allargato. Questi, poiché orientati a una logica di 
mercato, incontrano infatti grandi diffi coltà nel realizzare un’azione redistributiva 
tra le aree del Paese, benché in tal senso indirizzati dal decisore pubblico. Valga per 
tutti il caso della spesa sostenuta dal Gruppo Ferrovie dello Stato per l’Alta Velocità 
ferroviaria, attraverso la società TAV, la quale ha luogo principalmente nelle regioni 
del Centro-Nord10.

Limitando invece l’analisi alla sola Pubblica Amministrazione, con l’esclusione 
quindi di tutte le imprese pubbliche, il vantaggio relativo in termini di spesa pro 
capite del cittadino meridionale appare più consistente, disponendo egli di 876 
euro pro capite rispetto ai 755 euro del cittadino del Centro-Nord (+ 121 euro).

8 Cfr. Riquadro N, Nota metodologica CPT in Appendice e par. III.1.1
9 Nel Rapporto Annuale DPS del 2004 si registrava per il Settore Pubblico Allargato una spesa pro capite 

media, calcolata sul periodo 1999-2002, di 1.056 euro al Sud contro i 973 euro del Centro-Nord.
10 Il peso della spesa delle Ferrovie dello Stato sul totale del Settore Pubblico Allargato è notevole e crescente 

negli ultimi anni, essendo pari al 9,3 per cento nel 2003 a fronte del 6 per cento del 1999. A ciò si aggiunga che, 
essendo la tratta Roma-Napoli la prima ad essere terminata, la quota Sud attribuibile all’alta velocità ferroviaria, 
si è ridotta signifi cativamente negli ultimi anni in quanto la costruzione dell’opera si è progressivamente spostata 
verso le regioni centro-settentrionali.

La revisione
dei dati

La revisione
dei dati

Figura III.5 -   PUBBLICA AMMINISTRAZIONE: SPESA PUBBLICA IN CONTO CAPITALE 
COERENTE CON LA CONTABILITÀ NAZIONALE

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali
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RIQUADRO N - LA REVISIONE DELLA SERIE STORICA CONTI 
PUBBLICI TERRITORIALI FASE 2

L’attività di revisione completa della banca dati dei Conti Pubblici Territoriali a 
dieci anni dall’avvio del progetto è stata organizzata in due fasi.

A dicembre 2004 si è conclusa la prima fase, relativa alla ricostruzione delle serie 
storiche di entrata e spesa con una metodologia unitaria di trattamento delle fonti a parità 
di universo di riferimento. I risultati di tale fase dell’attività erano già stati utilizzati 
nella redazione del Rapporto dello scorso anno e resi disponibili sul sito (www.tesoro.
it/contipubbliciterritoriali/asp).

La seconda fase, appena conclusa, ha implementato la revisione di cui alla prima 
fase, con un allargamento dell’universo relativo alla componente allargata sia centrale 
che locale. I contenuti di tale attività sono descritti nella Appendice metodologica e tutte le 
tavole di fonte dei Conti Pubblici Territoriali presentate in questo Rapporto ne contengono 
gli esiti.

La defi nizione di Settore Pubblico Allargato, già particolarmente ampio nel progetto 
dei Conti Pubblici Territoriali1, si è dunque estesa ulteriormente in due direzioni: a livello 
centrale, includendo un numero signifi cativo di imprese pubbliche partecipate dallo Stato, e 
a livello locale, includendo il comparto (circa 2.200 unità) degli enti rilevati dai Nuclei 
Regionali della rete dei Conti Pubblici Territoriali. 

L’ allargamento dell’universo di riferimento per la Componente Centrale è stato il ri-
sultato di un processo di ampliamento dei criteri stabiliti per l’inclusione o meno di un ente 
nella rilevazione dei fl ussi fi nanziari di entrate e spese. L’evoluzione dello strumento dei 
Conti Pubblici Territoriali ha infatti richiesto una rifl essione sulla possibile sostituzione 
od integrazione del criterio comunitario fi nora adottato2 con un approccio più conforme 
all’attuale natura del progetto. Sono quindi state incluse nell’universo dei Conti Pubblici 
Territoriali tutte le imprese partecipate dallo Stato che, già attualmente o in prospettiva, 
presentano fl ussi fi nanziari signifi cativi, con particolare riferimento alle spese in conto 
capitale. In particolare:

• GRTN (Gestore della Rete di Trasmissione Nazionale)
• Infrastrutture
• Italia Lavoro
• Patrimonio dello Stato
• SIMEST (Società Italiana per le Imprese all’Estero)
• SOGESID (Società Gestione Impianti Idrici)
• SOGIN (Società Gestione Impianti Nucleari)
• Sviluppo Italia

Notevole rilevanza assume l’inserimento nella banca dati della componente allargata 
locale rilevata capillarmente sul territorio dai Nuclei Regionali CPT e fi nora solo im-

1 Cfr. Nota 1 Cap. III.
2 L’universo delle imprese pubbliche nazionali, fi nora considerato nella banca dati, era defi nito in base al 

criterio comunitario, principalmente imputabile alla fi nalità di verifi ca del principio dell’addizionalità della 
spesa nazionale rispetto al contributo comunitario. L’Unione Europea richiedeva infatti di riferirsi, per detta 
verifi ca, ad un Settore Pubblico Allargato delimitato secondo i seguenti criteri: l’appartenenza sostanziale al 
settore che produce servizi di pubblica utilità; l’appartenenza formale al Settore pubblico, nel senso che è 
riscontrabile un controllo (diretto o indiretto) nella gestione e/o un intervento nel fi nanziamento degli organismi 
in questione da parte degli Enti pubblici; l’aver già ottenuto nel passato o la possibilità di ottenere nel futuro la 
gestione di quote dei Fondi strutturali comunitari.
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plicitamente presente in banca dati attraverso i trasferimenti ad essa da parte degli enti 
sovraordinati.

La rilevazione di tale componente, non considerata organicamente da alcuna altra 
fonte, è resa possibile solo grazie alla capillarità della rete sul territorio. Si tratta di una 
componente che risente della estrema variabilità dei contesti subregionali e pertanto molto 
eterogenea sia con riferimento alla natura degli enti che al grado di copertura del fenomeno 
da parte dei Nuclei Regionali.

Tale variabilità ha imposto l’adozione di: 
a.  una attenta metodologia di conversione dalla contabilità economica, propria 

della maggior parte di tali enti, alla contabilità fi nanziaria propria dell’in-
tero progetto;

b.  una attenta defi nizione del concetto di “controllo”3;
c.  una specifi ca classifi cazione degli enti in oggetto. Il nuovo sistema di classifi cazione 

ha consentito di migliorare ulteriormente la qualità informativa dei dati e, di 
conseguenza, la possibilità di analizzare con maggiore completezza e cognizione 
il settore pubblico allargato locale. La codifi ca prevede tre livelli: la categoria di 
appartenenza, le subcategorie suddivise in regionale e subregionale e lo specifi co 
sottotipo.

3 La rifl essione in questo ambito è stata condotta con riferimento al dibattito internazionale ed ha portato 
ad assumere una defi nizione coerente con quella fi ssata dagli standard contabili IPSAS. cfr. Nota metodologica 
CPT in Appendice.

Tavola N.1 -  CLASSIFICAZIONE DEGLI ENTI DELLA COMPONENTE ALLARGATA LOCALE

 Enti e Istituti regionali
 Agenzie regionali
 Enti di promozione turistica di livello regionale
 Enti per il diritto allo studio universitario

 Enti e Istituti di province e/o comuni
 Agenzie di province e/o comuni
 Enti di promozione turistica di livello subregionale

  Autorità ed Enti portuali 
 (n. 24)   Autorità ed Enti portuali  Autorità ed Enti portuali

 Consorzi  istituiti e/o partecipati dalle regioni
 ATO (Ambiti Territoriali Ottimali)
 Parchi regionali e interregionali
 Consorzi di bonifica
 Consorzi istituiti e/o partecipati da province e/o comuni
 Parchi di province e/o comuni
 Enti pubblici economici ed Aziende regionali
 Aziende consortili regionali
 Istituzioni regionali
 Aziende servizi alla persona (ASP) di livello regionale
 Aziende di edilizia residenziale di livello regionale
 Aziende speciali e municipalizzate
 Enti pubblici economici di livello subregionale
 Aziende consortili di province e/o comuni
 Istituzioni di province e/o comuni
 Aziende di edilizia residenziale di livello subregionale
 Aziende servizi alla persona (ASP) di livello subregionale
 Società di pubblici servizi a partecipazione regionale
 Fondazioni a partecipazione regionale
 Altre Società a partecipazione regionale

 Società di pubblici servizi a partecipazione subregionale
 Fondazioni a partecipazione subregionale
 Altre Società a partecipazione subregionale

PA

  Enti dipendenti 
 (n. 361)

  Enti dipendenti 
  di livello regionale

  Enti dipendenti 
  di livello subregionale

SPA

  Consorzi 
  e Forme associative 
  (n. 557)

  Forme associative 
  di livello regionale

  Forme associative 
  di livello subregionale

  Aziende e istituzioni 
 (n. 401)

  Aziende e istituzioni 
  di livello regionale

  Aziende e istituzioni 
  di livello subregionale

  Società 
  e fondazioni partecipate 
 (n. 910)

  Società e fondazioni 
  a partecipazione regionale

  Società e fondazioni 
  a partecipazione subregionale

Universo CATEGORIA SUBCATEGORIA SOTTOTIPO
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 Nella tabella che segue si illustra la ramifi cazione dell’albero di classifi cazione degli 
enti - evidenziando categorie, subcategorie e sottotipi - e si riporta la numerosità riferita 
all’ultimo anno (2003) di ciascuna categoria.

L’attività di revisione, ampliando considerevolmente i confi ni dell’universo consi-
derato ha determinato, da un lato, un incremento quantitativo 4 del conto consolidato 
pari a circa il 10 per cento5 della spesa in conto capitale del Settore Pubblico Al-
largato (defi nita in coerenza con la Contabilità Nazionale), dall’altro, un notevole 
cambiamento nei rapporti relativi tra le due aree del Paese, oltre che tra le due compo-
nenti del conto capitale (investimenti e trasferimenti, come descritti al par. III.1.3). 
Essendo, infatti, gli Enti del SPA più orientati a una logica di mercato, essi non 
seguono, benché in tal senso indirizzati dal decisore pubblico, un effettivo intento 
redistributivo tra le aree del Paese. Anche le imprese appartenenti alla componente 
allargata locale (Consorzi, Aziende, Società partecipate) presentano una distribuzio-
ne territoriale della loro spesa particolarmente sfavorevole al Sud 6 e ciò infl uenza l’ 
effetto territoriale complessivo. 

4 È importante segnalare come l’ampliamento dell’universo non debba necessariamente intendersi 
come un incremento netto del conto consolidato. Prima dell’inclusione dei nuovi enti, i trasferimenti a 
favore di essi da parte di Stato ed Enti Locali non erano infatti elisi nell’operazione di consolidamento 
che caratterizza i conti in esame, in quanto si trattava di fl ussi destinati all’esterno dell’universo allora 
rilevato direttamente dai Conti Pubblici Territoriali. Ora, con un universo più ampio, i trasferimenti ai 
nuovi enti sono stati oggetto di consolidamento al fi ne di annullarne l’impatto nel conto complessivo. 
Pertanto, se fi no alla precedente diffusione dei dati Conti Pubblici Territoriali i trasferimenti dallo Stato 
alle “nuove” Imprese Pubbliche Nazionali concorrevano alla stima della spesa pubblica consolidata, ora 
detti trasferimenti si annullano e sono sostituiti dalla spesa fi nale sostenuta da dette imprese.

5 All’incremento quantitativo del conto contribuisce anche una più accurata analisi di alcune voci. In 
particolare una migliore registrazione della spesa sostenuta dal Gruppo Ferrovie dello Stato per l’Alta Velocità 
ferroviaria, attraverso la società TAV, ha portato ad una revisione al rialzo della spesa in conto capitale del 
gruppo e, al tempo stesso, ad una riduzione della quota relativa al Sud per il Settore Pubblico Allargato, essendo 
la linea ad alta velocità principalmente ubicata nelle regioni del Centro-Nord.

6 Cfr. Figura III.7.b e par. III.1.4 in questo Capitolo.

III.1.2  La spesa pubblica in conto capitale nel Mezzogiorno: dinamiche congiunturali

La maggiore solidità della base informativa, conseguente alla revisione e al-
l’allargamento dell’universo Conti Pubblici Territoriali11, fornisce nuove e più ar-
ticolate chiavi di lettura per l’analisi degli andamenti recenti della spesa in conto 
capitale12. I dati sono disponibili fi no al 2003. Inoltre, grazie all’Indicatore an-
ticipatore (IA) essi sono aggiornati, per la spesa in conto capitale della Pubblica 
Amministrazione (coerente con i Conti Nazionali), fi no al 2004.

Nel Mezzogiorno la spesa in conto capitale della Pubblica Amministrazione 
è passata, in valori correnti, da 19,1 miliardi di euro medi annui nel periodo 
1999-2001 a 21,1 miliardi di euro nel periodo 2002-2004. In particolare nel 
2004 tale spesa raggiunge, in base alle stime dell’Indicatore anticipatore, un 
valore di circa 21,5 miliardi di euro, superiore al livello di tutto l’arco temporale 
considerato (cfr. fi g. III.6).

11 Cfr. Riquadro N e Nota metodologica CPT in Appendice.
12 Per effetto di tale rivisitazione metodologica, i dati antecedenti al 2003 possono presentare signifi cative 

differenze rispetto a quanto riportato nei precedenti Rapporti Annuali del DPS.
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Sempre per la Pubblica Amministrazione la quota di spesa in conto capi-
tale nel Mezzogiorno, rispetto al totale del Paese, è stimata nel 2004, in base 
all’Indicatore anticipatore, al 36,8 per cento (cfr. par. III.3 per una stima 2005) 
(cfr. fi g. III.7). Si tratta di un valore superiore non solo alla quota di Pil del Mez-
zogiorno (24,5 per cento), ma anche, seppure di poco, superiore alla quota di po-
polazione (36,2 per cento). Tale quota rimane tuttavia inferiore a quel valore del 
45 per cento che tendenzialmente si otterrebbe se fossero rispettati gli obiettivi 
di crescita della spesa proveniente da diverse fonti fi nanziarie13.

È da rilevare, pur nel contesto di un contenimento nel 2004 della quota del 
Sud14, l’avvenuta ricomposizione interna della spesa tra investimenti e trasferi-
menti. Tra il 2003 e il 2004 l’andamento complessivo è infatti il risultato di un 
aumento degli investimenti pubblici del 15,4 per cento (in Italia +12,9) e di una 
riduzione dei trasferimenti dell’8,2 per cento (in Italia -3,7).

13 Per una illustrazione delle cause del mancato raggiungimento dell’obiettivo programmatico di spesa in conto 
capitale nel Mezzogiorno si veda il paragrafo III.3.

14 Tale riduzione è dovuta anche al forte impulso registrato nelle regioni del Centro-Nord, dove, nell’arco 
temporale 2002-2004, la spesa in conto capitale cresce più che proporzionalmente passando da 32,5 miliardi di 
euro nel 2002 a 36,8 miliardi nel 2004, con un aumento del 13,2 per cento. Il tasso di crescita del Sud, nello stesso 
arco temporale è invece solo dello 0,9 per cento.

Figura III.6 -  PUBBLICA AMMINISTRAZIONE: SPESA IN CONTO CAPITALE DI 
CONTABILITÀ NAZIONALE NEL SUD - ANNI 1999-2004 (miliardi di euro 
a prezzi correnti)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali e Indicatore anticipatore
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La crescita della spesa per investimenti deriva soprattutto dalla attività di Re-
gioni ed Enti locali; la contrazione dei trasferimenti è da attribuire a più fattori: la 
chiusura delle contabilità speciali del Fondo Innovazione Tecnologica (FIT)15 con 
una conseguente riduzione della spesa di questo strumento; una riduzione fi siolo-
gica delle componenti derivanti dall’operatività dei Patti territoriali a causa della 
chiusura dei lavori; la riduzione della spesa per crediti di imposta compensati16.

Se si passa come universo di riferimento al Settore Pubblico Allargato (SPA), 
aggregato che, includendo anche le spese fi nali di enti collegati alla Pubblica Am-
ministrazione, consente una lettura più realistica della spesa in conto capitale nel 
Mezzogiorno, il quadro cambia signifi cativamente. La revisione17 ha infatti incluso 
per tale aggregato, a livello centrale, un numero signifi cativo di imprese pubbliche 
partecipate dallo Stato e, a livello locale, il popolato comparto (circa 2.200 unità) 
degli Enti appartenenti alla componente allargata locale, determinando, come det-

15 Il Fondo Innovazione Tecnologica include le principali leggi di incentivazione alle imprese erogate dallo 
Stato, in particolare: L. 488/1992, L.46/1982 (innovazione tecnologica), L.64/1986, L.219/1981, interventi per 
l’imprenditoria femminile L.215/1992 e, a partire dalla riorganizzazione delle competenze dei Ministeri nel 2001, 
anche alcuni strumenti di programmazione negoziata prima gestiti direttamente dal Ministero dell’Economia e 
delle Finanze (i Patti Territoriali di prima generazione e i Contratti di programma). Attualmente il FIT è alimentato 
tramite il Fondo Unico per le Aree Sottoutilizzate istituito con la Legge Finanziaria 2003. Le contabilità speciali 
rispondono a procedure più snelle, pertanto il passaggio alla contabilità ordinaria potrebbe tradursi in un possibile 
allungamento dei tempi delle istruttorie per le erogazioni degli incentivi. L’effetto di tale modifi ca appare però più 
forte al Sud, forse a segnalare maggiori diffi coltà amministrative nel reagire a tali cambiamenti.

16 Si tratta dei crediti di imposta per gli investimenti e per l’occupazione, la cui diminuzione è da imputare 
all’entrata a regime della procedura che prevede l’accesso al credito mediante domanda preventiva. Il controllo 
sui fondi stanziati per questo strumento, infatti, prevede ora il diniego nel caso in cui le domande eccedano le 
disponibilità. In particolare ciò deriva dall’effetto combinato della riduzione dell’utilizzo del bonus occupazione 
(-59 per cento) e dall’aumento dell’utilizzo del credito d’imposta per investimenti (+17 per cento). Cfr. capitolo 
IV, par. IV.3.5.2.

17 Cfr. Riquadro N e Nota metodologica CPT in Appendice.

Figura III.7 -  SPESA IN CONTO CAPITALE DI CONTABILITÀ NAZIONALE: QUOTA DEL 
SUD SUL TOTALE ITALIA - ANNI 1999-2004 (valori percentuali)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali e Indicatore anticipatore

25,0

27,5

30,0

32,5

35,0

37,5

40,0

42,5

45,0

1999 2000 2001 2002 2003 2004

Pubblica Amministrazione Settore Pubblico Allargato

stima
indicatore

anticipatore



178 Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

 
Sp

es
e d

’in
ve

sti
m

en
to

 (A
) 

Tra
sfe

rim
en

ti 
di

 ca
pi

ta
le 

(B
) 

Sp
es

e d
’in

ve
sti

m
en

to
 +

 tr
as

fe
rim

en
ti 

di
 ca

pi
ta

le 
(C

=A
+B

) 
Sp

es
e c

on
ne

ss
e a

llo
 sv

ilu
pp

o 
(D

)

 
19

99
 

20
00

 
20

01
 

20
02

 
20

03
 

20
04

 
19

99
 

20
00

 
20

01
 

20
02

 
20

03
 

20
04

 
19

99
 

20
00

 
20

01
 

20
02

 
20

03
 

20
04

 
19

99
 

20
00

 
20

01
 

20
02

 
20

03
Ita

lia

va
lor

i a
sso

lut
i

(m
ilio

ni 
di

 eu
ro

) 
25

.8
74

,0
4 

27
.0

22
,6

3 
30

.8
68

,5
9 

31
.5

47
,7

9 
33

.2
01

,9
9 

37
.4

71
,9

6 
19

.4
06

,5
1 

20
.0

27
,5

7 
19

.9
78

,2
5 

22
.2

55
,9

6 
21

.6
19

,4
4 

20
.8

15
,7

9 
45

.2
80

,5
5 

47
.0

50
,2

1 
50

.8
46

,8
4 

53
.8

03
,7

5 
54

.8
21

,4
4 

58
.2

87
,7

5 
46

.9
23

,0
8 

49
.0

05
,0

6 
52

.8
33

,1
8 

55
.7

09
,7

2 
56

.9
89

,5
5

qu
ota

 su
sp

es
a 

tot
ale

 (%
) 

4,
3 

4,
4 

4,
6 

4,
6 

4,
7 

 
3,

2 
3,

3 
3,

0 
3,

2 
3,

0 
 

7,
4 

7,
6 

7,
6 

7,
8 

7,
7 

 
7,

7 
8,

0 
7,

9 
8,

1 
8,

0

qu
ota

 su
 Pi

l (
%)

 
2,

3 
2,

3 
2,

5 
2,

5 
2,

6 
2,

8 
1,

8 
1,

7 
1,

6 
1,

8 
1,

7 
1,

5 
4,

1 
4,

0 
4,

2 
4,

3 
4,

2 
4,

3 
4,

2 
4,

2 
4,

3 
4,

4 
4,

4

va
ria

zio
ne

 %
 m

.a
. 

 
4,

4 
14

,2
 

2,
2 

5,
2 

12
,9

 
 

3,
2 

-0
,2

 
11

,4
 

-2
,9

 
-3

,7
 

 
3,

9 
8,

1 
5,

8 
1,

9 
6,

3 
 

4,
4 

7,
8 

5,
4 

2,
3

M
ez

zo
gi

or
no

va
lor

i a
sso

lut
i

(m
ilio

ni 
di

 eu
ro

) 
8.

31
3,

20
 

9.
43

5,
95

 
11

.1
05

,4
8 

10
.5

57
,4

6 
10

.4
74

,4
3 

12
.0

92
,1

4 
9.

28
0,

00
 

9.
18

6,
18

 
9.

86
8,

88
 

10
.7

03
,7

3 
10

.2
04

,0
8 

9.
36

2,
68

 
17

.5
93

,2
1 

18
.6

22
,1

2 
20

.9
74

,3
6 

21
.2

61
,1

9 
20

.6
78

,5
2 

21
.4

54
,8

2 
18

.1
84

,9
5 

19
.3

27
,3

8 
21

.6
33

,0
8 

21
.7

61
,7

0 
21

.1
68

,9
0

qu
ota

 su
sp

es
a 

tot
ale

 (%
) 

4,
9 

5,
2 

5,
7 

5,
3 

5,
1 

 
5,

4 
5,

1 
5,

1 
5,

4 
4,

9 
 

10
,3

 
10

,3
 

10
,8

 
10

,7
 

10
,0

 
 

10
,7

 
10

,7
 

11
,1

 
11

,0
 

10
,2

qu
ota

 su
 Pi

l (
%)

 
3,

1 
3,

3 
3,

7 
3,

4 
3,

2 
3,

6 
3,

4 
3,

2 
3,

3 
3,

4 
3,

1 
2,

8 
6,

5 
6,

5 
7,

0 
6,

8 
6,

4 
6,

4 
6,

7 
6,

8 
7,

2 
7,

0 
6,

5

va
ria

zio
ne

 %
 m

.a
. 

 
13

,5
 

17
,7

 
-4

,9
 

-0
,8

 
15

,4
 

 
-1

,0
 

7,
4 

8,
5 

-4
,7

 
-8

,2
 

 
5,

8 
12

,6
 

1,
4 

-2
,7

 
3,

8 
 

6,
3 

11
,9

 
0,

6 
-2

,7

Qu
ot

a 
M

ez
z./

Ita
lia

 
32

,1
 

34
,9

 
36

,0
 

33
,5

 
31

,5
 

32
,3

 
47

,8
 

45
,9

 
49

,4
 

48
,1

 
47

,2
 

45
,0

 
38

,9
 

39
,6

 
41

,3
 

39
,5

 
37

,7
 

36
,8

 
38

,8
 

39
,4

 
40

,9
 

39
,1

 
37

,1

Fo
nte

: D
PS

 - 
Co

nti
 Pu

bb
lic

i T
er

rit
or

ia
li e

 In
di

ca
tor

e a
nti

cip
at

or
e

Ta
vo

la
 I
II.

2
 -

  P
U

B
B
LI

C
A

 A
M

M
IN

IS
TR

A
Z

IO
N

E:
 R

IP
A

R
TI

Z
IO

N
E 

TE
R
R
IT

O
R
IA

LE
 D

EL
LA

 S
P
ES

A
 P

U
B
B
LI

C
A

 I
N

 C
O

N
TO

 C
A

P
IT

A
LE

(v
al

or
i i

n 
m

ili
on

i d
i e

ur
o 

a 
pr

ez
zi

 c
or

re
nt

i)

 
Sp

es
e d

’in
ve

sti
m

en
to

 (A
) 

Tra
sfe

rim
en

ti 
di

 ca
pi

ta
le 

(B
) 

Sp
es

e d
’in

ve
sti

m
en

to
 +

 tr
as

fe
rim

en
ti 

di
 ca

pi
ta

le 
(C

=A
+B

) 
Sp

es
e c

on
ne

ss
e a

llo
 sv

ilu
pp

o 
(D

)

 
19

99
 

20
00

 
20

01
 

20
02

 
20

03
 

19
99

 
20

00
 

20
01

 
20

02
 

20
03

 
19

99
 

20
00

 
20

01
 

20
02

 
20

03
 

19
99

 
20

00
 

20
01

 
20

02
 

20
03

Ita
lia

va
lor

i a
sso

lut
i

(m
ilio

ni 
di

 eu
ro

) 
40

.9
51

,4
7 

41
.6

45
,0

1 
49

.0
63

,5
6 

53
.5

89
,4

6 
54

.9
53

,2
8 

16
.5

76
,4

6 
17

.7
23

,1
3 

18
.5

66
,6

0 
20

.6
15

,3
0 

19
.9

56
,0

7 
57

.5
27

,9
3 

59
.3

68
,1

4 
67

.6
30

,1
5 

74
.2

04
,7

6 
74

.9
09

,3
5 

59
.1

89
,1

4 
61

.3
66

,5
1 

69
.6

56
,7

4 
76

.1
99

,8
5 

77
.1

41
,9

0

qu
ota

 su
 sp

es
a 

tot
ale

 (%
) 

5,
9 

5,
9 

6,
1 

6,
3 

6,
3 

2,
4 

2,
5 

2,
3 

2,
4 

2,
3 

8,
3 

8,
4 

8,
3 

8,
8 

8,
9 

8,
5 

8,
7 

8,
6 

9,
0 

8,
8

qu
ota

 su
 Pi

l (
%)

 
3,

7 
3,

6 
4,

0 
4,

3 
4,

2 
1,

5 
1,

5 
1,

5 
1,

6 
1,

5 
5,

2 
5,

1 
5,

6 
5,

9 
5,

8 
5,

3 
5,

3 
5,

7 
6,

0 
5,

9

va
ria

zio
ne

 %
 m

.a
. 

 
1,

7 
17

,8
 

9,
2 

2,
5 

 
6,

9 
4,

8 
11

,0
 

-3
,2

 
 

3,
2 

13
,9

 
9,

7 
0,

9 
 

3,
7 

13
,5

 
9,

4 
1,

2

M
ez

zo
gi

or
no

va
lor

i a
sso

lut
i

(m
ilio

ni 
di

 eu
ro

) 
12

.5
36

,7
1 

13
.8

00
,9

2 
15

.9
37

,4
3 

15
.9

38
,7

5 
15

.7
94

,3
2 

8.
43

2,
16

 
8.

44
2,

07
 

9.
46

3,
74

 
10

.0
09

,7
3 

9.
36

9,
22

 
20

.9
68

,8
7 

22
.2

42
,9

9 
25

.4
01

,1
7 

25
.9

48
,4

8 
25

.1
63

,5
4 

21
.5

37
,4

5 
22

.9
46

,2
7 

26
.0

73
,0

3 
26

.4
61

,5
5 

25
.6

64
,1

2

qu
ota

 su
 sp

es
a 

tot
ale

 (%
) 

6,
5 

6,
6 

6,
9 

6,
7 

6,
3 

4,
3 

4,
1 

4,
1 

4,
2 

3,
8 

10
,8

 
10

,7
 

11
,0

 
10

,9
 

10
,6

 
11

,1
 

11
,1

 
11

,3
 

11
,1

 
10

,3

qu
ota

 su
 Pi

l (
%)

 
4,

6 
4,

9 
5,

3 
5,

1 
4,

9 
3,

1 
3,

0 
3,

2 
3,

2 
2,

9 
7,

7 
7,

8 
8,

5 
8,

3 
7,

8 
7,

9 
8,

1 
8,

7 
8,

5 
7,

9

va
ria

zio
ne

 %
 m

.a
. 

 
10

,1
 

15
,5

 
0,

0 
-0

,9
 

 
0,

1 
12

,1
 

5,
8 

-6
,4

 
 

6,
1 

14
,2

 
2,

2 
-3

,0
 

 
6,

5 
13

,6
 

1,
5 

-3
,0

Qu
ot

a 
M

ez
z./

Ita
lia

 
30

,6
 

33
,1

 
32

,5
 

29
,7

 
28

,7
 

50
,9

 
47

,6
 

51
,0

 
48

,6
 

46
,9

 
36

,4
 

37
,5

 
37

,6
 

35
,0

 
33

,6
 

36
,4

 
37

,4
 

37
,4

 
34

,7
 

33
,3

Fo
nte

: D
PS

 - 
Co

nti
 Pu

bb
lic

i T
er

rit
or

ia
li

Ta
vo

la
 I
II.

3
 -

  S
ET

TO
R
E 

P
U

B
B
LI

C
O

 A
LL

A
R
G

A
TO

: 
R
IP

A
R
TI

Z
IO

N
E 

TE
R
R
IT

O
R
IA

LE
 D

EL
LA

 S
P
ES

A
 P

U
B
B
LI

C
A

 I
N

 C
O

N
TO

 C
A

P
IT

A
LE

(v
al

or
i i

n 
m

ili
on

i d
i e

ur
o 

a 
pr

ez
zi

 c
or

re
nt

i)



179Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

to, sia un incremento qualitativo del conto consolidato, sia notevoli cambiamenti 
nei rapporti tra aree.

La spesa in conto capitale del Settore Pubblico Allargato è passata, in va-
lori correnti, nel Mezzogiorno da 22,9 miliardi di euro medi annui nel periodo 
1999-2001 a 25,6 miliardi di euro nel periodo 2001-2003. In termini di quota 
del Mezzogiorno sul totale Italia il valore per il 2003 (ultimo anno di stima) è il 
33,6 per cento.

III.1.3 Spesa in conto capitale: investimenti e trasferimenti

L’analisi della composizione della spesa in conto capitale, ed in particolare 
della sua ripartizione tra spesa per investimenti e spesa per trasferimenti ad 
imprese e famiglie, costituisce un’importante chiave di lettura nella valutazio-
ne dell’effi cacia delle scelte di policy. Tra gli obiettivi dichiarati delle politiche 
per lo sviluppo, oltre all’aumento del livello complessivo di spesa in conto 
capitale, particolare rilievo è infatti attribuito al riequilibrio della sua compo-
sizione a favore della spesa diretta, e quindi degli investimenti pubblici che 
costituiscono la condizione per l’offerta di servizi alle imprese ed ai cittadini, 
rispetto a quelle per il sostegno al sistema produttivo registrate tra i trasferi-
menti in conto capitale18.

Proprio questa dimensione di analisi riceve dall’allargamento dell’universo dei 
Conti Pubblici Territoriali nuovi spunti e nuove interpretazioni delle dinamiche 
registrate nel periodo recente che tendono a ridefi nire lo scenario delineato fi no ad 
oggi. Non si tratta, peraltro, di una novità. Spesso le revisioni complessive delle 
serie storiche portano a reinterpretare i fenomeni osservati.

Così, con l’allargamento dell’universo rilevato dai Conti Pubblici Territoriali19, 
ripercussioni non marginali si osservano sulla composizione della spesa in conto 
capitale. Nelle rilevazioni fi nora diffuse20, ad un più alto livello di spesa in conto 
capitale pro capite nel Mezzogiorno, sia a livello di Pubblica Amministrazione 
che di Settore Pubblico Allargato, si accompagnava una diversa articolazione per 
voce economica nelle due macroaree del Paese con una spesa per trasferimenti 
maggiore nelle regioni meridionali (447 euro pro capite al Sud contro 263 al 
Centro-Nord nella media del periodo 1999-2002) e una spesa di investimento 
superiore al Centro-Nord (609 euro al Sud a fronte dei 710 al Centro-Nord). Ciò 
determinava quello che è stato recentemente defi nito21 il paradosso della spesa 
connessa allo sviluppo nel nostro Paese, in base al quale, pur in presenza di una 

18 Per una chiave di lettura più articolata della composizione della spesa in conto capitale cfr. De Luca, Nusperli, 
Sferrazzo, Tancredi, Volpe “Misurare i risultati dell’intervento pubblico: i numeri per valutare gli effetti territoriali 
delle politiche” pubblicato sulla collana del DPS “Materiali UVAL” nel novembre 2005. Il lavoro propone un 
arricchimento della classifi cazione delle spese in conto capitale, individuando all’interno delle due macrovoci di 
spesa (investimenti e trasferimenti), diverse componenti contraddistinte da una diversa “capacità” di generare 
sviluppo. 

19 Cfr. Riquadro N e Nota metodologica CPT in Appendice.
20 Cfr. Rapporto Annuale del DPS 2004.
21 Cfr. Documento Strategico Preliminare Nazionale, cap. II “Programmazione fi nanziaria 2000-2006: obiettivi, 

risultati, lezioni”.
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spesa in conto capitale più elevata nelle regioni meridionali, il gap infrastruttu-
rale tra queste ed il resto del paese tendeva ad ampliarsi.

Con l’introduzione nell’universo rilevato dai Conti Pubblici Territoriali di una 
quota signifi cativa di enti e la conseguente sostituzione dei trasferimenti a tali 
enti (ora consolidati) con le spese da essi direttamente sostenute, se da un lato si è 
registrata una diminuzione della quota Sud della spesa in conto capitale comples-
siva (vedi paragrafi  III.1.1. e III.1.2.), dall’altro ne è risultata migliorata in misura 
non trascurabile la qualità della sua composizione interna, misurata dal peso degli 
investimenti sul totale della spesa in conto capitale.

Ciò si è verifi cato in modo più rilevante nella componente allargata del Settore 
Pubblico, quella maggiormente modifi cata dalla nuova delimitazione dell’universo 
dei Conti Pubblici Territoriali (principalmente in virtù dell’inclusione del compar-
to delle imprese pubbliche e dei consorzi a livello locale ma anche della revisione 
delle valutazioni relative all’alta velocità ferroviaria che hanno aumentato la quota 
relativa ad investimenti), ma è stato signifi cativo anche a livello di Pubblica Am-
ministrazione, dove la principale novità è stato l’inserimento nell’universo degli 
enti strumentali di Regioni, Province e Comuni22.

In termini quantitativi l’ampliamento dell’universo di riferimento ha genera-
to, per la Pubblica Amministrazione, una riduzione dei trasferimenti di circa 400 
milioni di euro annui (media del periodo 1999-2002) e un contestuale aumento 
degli investimenti di circa 500 milioni, mentre, a livello di Settore Pubblico Al-
largato, i trasferimenti sono diminuiti di circa 1 miliardo di euro annuo a fronte di 
un incremento della spesa diretta di circa 8 miliardi medi annui.

Venendo all’analisi delle nuove valutazioni, la Figura III.8 mostra, per la 
Pubblica Amministrazione e per il Settore Pubblico Allargato, il livello e la 
composizione della spesa in conto capitale pro capite nella media del periodo 
rilevato. Per la Pubblica Amministrazione si mantiene nel Mezzogiorno un 
livello di spesa pro capite complessiva e una quota di trasferimenti maggiore 
rispetto al resto del Paese. In un quadro relativamente stabile si segnala tut-
tavia, come effetto della revisione, il “sorpasso” della spesa per investimenti al 
Sud rispetto ai trasferimenti (482 euro pro capite contro 476).

Più signifi cativo è stato l’impatto della revisione delle serie storiche sul Settore 
Pubblico Allargato, dove si registra ora un livello complessivo di spesa in conto capitale 
al Centro-Nord di poco superiore (1.162 contro 1.157 euro pro capite) rispetto al Sud. 

Come già nelle precedenti pubblicazioni, la composizione media del periodo 
risulta però più “virtuosa” nelle regioni del Centro-Nord in quanto maggiore è 
in queste regioni la quota destinata ad investimenti pubblici. In questo senso il 
divario tra le macroaree risulta accentuato rispetto alle precedenti stime: prima si 
osservavano 101 euro di differenza in termini di spesa pro capite per investimenti 
(710 euro al Centro-Nord contro 609 nel Mezzogiorno), ora la differenza è di quasi 
200 euro (903 euro al Centro-Nord contro 715 nel Sud). Ciò è dovuto principal-
mente all’introduzione, nel campo di rilevazione dei Conti Pubblici Territoriali, 
delle imprese pubbliche locali (le maggiori delle quali operano nelle regioni del 
Centro-Nord) e alle nuove stime delle spese della società TAV.

22 I più rilevanti dei quali sono gli Enti per il diritto allo studio universitario, le Autorità Portuali, le Agenzie 
Regionali per l’Ambiente e per la Sanità.
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Figura III.8 -  SPESA IN CONTO CAPITALE PRO CAPITE: INVESTIMENTI E TRASFERIMENTI 
(euro)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali

PUBBLICA AMMINISTRAZIONE (media 1999-2004) SETTORE PUBBLICO ALLARGATO (media 1999-2003)

Figura III.9 -  QUOTA DEGLI INVESTIMENTI SUL TOTALE DELLA SPESA IN CONTO CAPITALE 
DI CONTABILITÀ NAZIONALE NEL MEZZOGIORNO - ANNI 1999-2004 (valori 
percentuali)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali e Indicatore anticipatore
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La Figura III.9 mostra la dinamica negli ultimi anni della quota degli inve-
stimenti sul totale della spesa in conto capitale della Pubblica Amministrazione 
registrata nelle regioni meridionali23. La generale tendenza alla crescita della quota 
nell’intero periodo, con una quota 2003 maggiore di circa 3 punti percentuali 
rispetto al 1999 sia per la Pubblica Amministrazione sia per il Settore Pubblico 
Allargato, riceve una ulteriore accelerazione nell’ultimo anno, il 2004, in cui le 
stime dell’IA per la Pubblica Amministrazione segnalano una crescita di oltre 5 
punti percentuali. Tale aumento deriva da un incremento della spesa per investi-
menti (+15 per cento), attribuibile principalmente alla crescita della spesa diretta 

23 Il confronto con l’analoga quota, calcolata sui dati diffusi nel precedente rapporto, mostra come l’aumento 
della quota degli investimenti dovuta all’allargamento dell’universo sia, per un periodo confrontabile (il 1999-
2002), del 4 per cento circa per il SPA (dal 57,6 al 61,5 per cento) e di circa lo 0,2 per cento per la Pubblica 
Amministrazione. Sebbene in quest’ultimo caso non si tratti di un aumento rilevante, esso appare signifi cativo 
dal momento che è con esso che si determina il citato sorpasso della spesa per investimenti rispetto a quella per 
trasferimenti.
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sostenuta dall’ANAS e dagli enti territoriali, e da una contestuale contrazione dei 
trasferimenti (-9 per cento), dovuta in primo luogo ad una minore fruizione del 
bonus occupazione e ad una riduzione delle erogazioni relative alla legge 488/92. 

III.1.4 Risultati per livelli di governo

L’osservazione dei dati di spesa per livelli di governo può fornire ulteriori con-
ferme alle precedenti interpretazioni e offre uno spaccato sul ruolo che le diverse 
amministrazioni assumono nelle due aree del Paese.

Per il periodo 1999-2003 si conferma (cfr. fi g. III.10) il ruolo preminente 
delle Amministrazioni Centrali, che gestiscono ancora una quota elevata della spe-
sa pubblica complessiva, pur segnando nel 2003 una contrazione, più accentuata 
nelle regioni del Centro-Nord.

Nel Mezzogiorno, il ruolo delle Amministrazioni Regionali e Locali, è più 
elevato che nel resto del Paese, con circa 4 punti percentuali in più che nel Centro-
Nord.

La rilevanza della spesa complessiva delle Imprese Pubbliche Nazionali e delle 
Imprese Pubbliche Locali, considerate nel loro insieme, risulta essere del 18,2 per 
cento nel Centro-Nord e del 16,3 per cento nel Sud.

Se si considera invece la sola spesa in conto capitale coerente con la Contabilità 
Nazionale, molto più signifi cativo e rilevante appare complessivamente il ruolo 
delle Amministrazioni Regionali e Locali: 47,5 per cento nel Nord, 44,5 per cento 
nel Mezzogiorno. All’interno di questo comparto, si segnala la forte crescita delle 
Amministrazioni Regionali del Sud nell’ultimo anno di rilevazione (dal 16,7 per 
cento del 2002 al 19,1 per cento del 2003), mentre la spesa in conto capitale degli 

Figura III.10 -  SETTORE PUBBLICO ALLARGATO: SPESA PER LIVELLI DI GOVERNO - 
MEDIA 1999-2003 (composizione precentuale)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali
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Enti locali, registra, nel 2003, un aumento sia nel Centro-Nord (dal 31,1 per cento 
al 32,6 per cento) che nel Mezzogiorno (dal 25,8 al 26,4), da attribuirsi soprattutto 
a Comuni e Università.

Nel Mezzogiorno, inoltre, il peso delle Amministrazioni Centrali è più elevato 
che nel resto del Paese: se, infatti, nelle regioni del Sud la componente centrale as-
sorbe una quota di spesa di circa il 34 per cento sull’intero periodo 1999-2003, con 
una decisa contrazione nell’ultimo anno che la porta al 32 per cento, nelle regioni 
del Centro-Nord la stessa componente ingloba in media una quota pari al 20 per 
cento della spesa nel territorio, che scende al 18 per cento nel 2003. Tale evidenza 
conferma, ancora una volta, il ruolo, teso al riequilibrio e alla stabilizzazione del 
divario Nord-Sud svolto proprio dall’Amministrazione Centrale, anche attraverso 
strumenti quali il Fondo Innovazione Tecnologica, i Patti Territoriali e i Contratti 
d’area.

Le Imprese Pubbliche Nazionali segnalano invece diversi comportamenti ter-
ritoriali, essendo la loro quota maggiore al Centro-Nord (22,2 per cento) rispetto 
al Sud (13,8 per cento). Le ragioni di un tale risultato vanno sicuramente ricercate 
nella considerazione che, essendo le Imprese Pubbliche Nazionali aziende di tipo 
market-oriented, non seguono, nonostante gli interventi a tal fi ne sostenuti dal deci-
sore pubblico, un effettivo intento redistributivo tra le aree.

Anche la quota media di spesa in conto capitale delle Imprese Pubbliche Locali 
mostra un maggior peso nelle regioni del Centro-Nord (10,2 per cento) che non nel 
Sud (7,4 per cento). All’interno di tale comparto il maggior peso nell’area setten-
trionale è registrato da “Società e fondazioni partecipate da enti locali”, mentre nel 
Sud da “Aziende e istituzioni locali”. 

L’analisi dei valori pro capite per livello di governo (cfr. fi g. III.11) registrati 
nel periodo 1999-2003 nelle due aree segnala, in primo luogo, che il cittadino del 
Sud riceve mediamente dall’Amministrazione Centrale 396 euro, contro i 234 euro 
del cittadino del Centro-Nord, valore che nasconde, nel 2003, una certa stabilità 
dell’esborso all’area settentrionale ed una riduzione consistente (dai 455 euro pro-
capite del 2002 ai 393 euro procapite del 2003) nel Mezzogiorno. Tale riduzione 
è da attribuirsi da una parte al forte incremento registratosi nella spesa di queste 
Amministrazioni nel 2001 e nel 2002, e dall’altra alle dinamiche registrate dal 
credito d’imposta nel 200324. Guardando la spesa delle Amministrazioni Regionali 
si rileva che, nella media 1999-2003, i cittadini del Nord ricevono da queste 184 
euro mentre quelli del Sud ne ricevono 212 euro. 

La spesa delle Amministrazioni locali si assesta mediamente sui 368 euro pro-
capite al Centro-Nord e sui 303 euro procapite al Sud. L’aumento di spesa in conto 
capitale sia dei Comuni che delle Province e degli Enti dipendenti da enti locali, 
crea, nel 2003, un aumento della spesa nell’area settentrionale (dai 410 euro per 
abitante del 2002 ai 439 euro dell’anno successivo), a fronte della stabilità della 
spesa di queste amministrazioni nel Sud. 

Dalla lettura congiunta dei dati per livelli di governo subnazionali (Ammini-
strazione regionale e locale), si possono evincere altre due considerazioni generali:

24 Cfr. nota 6, par. III.1.2.
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•  gli Enti Locali continuano a spendere molto di più delle Amministrazioni 
Regionali: ciò non signifi ca che queste ultime abbiano un ruolo secondario 
rispetto alle prime, ma che si rifanno al principio di sussidiarietà ribadito 
nel testo attuale del Titolo V della Costituzione, in cui è previsto che la 
spesa in conto capitale sia effettuata attraverso gli enti territoriali e che le 
amministrazioni di livello superiore operino soprattutto attraverso trasfe-
rimenti a Comuni e Province (cfr. Riquadro T);

•  la politica di devoluzione verso il livello territoriale più prossimo continua a 
essere recepita maggiormente nel territorio del Centro-Nord, confermando 
come il decentramento sia infl uenzato fortemente dal livello di sviluppo eco-
nomico e amministrativo.

La spesa media delle Imprese Pubbliche Nazionali avvantaggia, come già det-
to, le regioni del Centro-Nord: il cittadino settentrionale benefi cia di 258 euro 
mentre quello del Sud riceve solo di 159 euro. Il maggior aumento della spesa, 
all’interno del comparto in esame, si registra nel 2002 (e si mantiene agli stessi 
livelli nel 2003) in virtù degli aumenti negli investimenti: delle Ferrovie dello 
Stato (maggiori investimenti della TAV e anche del resto del gruppo; dell’ENI nel 
settore dell’energia; dell’ENEL, per gli ampliamenti dell’azienda; delle Aziende 
dell’ex IRI. Le Poste Italiane, al contrario, segnano una contrazione della spesa in 
virtù dell’avvicinarsi della conclusione del processo di ristrutturazione, ammoder-
namento e informatizzazione degli uffi ci postali, che aveva caratterizzato gli anni 
precedenti al 2002.

Le Imprese Pubbliche Locali, infi ne, registrano, nel periodo 1999-2003 una 
spesa di 118 euro per abitante al Centro-Nord e di 86 euro al Sud. L’aumento, nel 
Mezzogiorno, della spesa delle “Società e fondazioni partecipate da enti locali” fa 
registrare, nel 2003, un incremento delle spesa nel totale del comparto (2,5 per 
cento), maggiore di quello realizzato nel Centro-Nord (1,5 per cento).

Figura III.11  -  SETTORE PUBBLICO ALLARGATO: SPESA PRO CAPITE IN CONTO
CAPITALE DI CONTABILITÀ NAZIONALE PER LIVELLI DI GOVERNO - 
MEDIA 1999-2003 (euro pro capite)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali

234
184

368

258

118

397

212
303

159
86

0

150

300

450

Amm. Centrali Amm. Regionali Amm. Locali Imprese
Pubbliche
Nazionali

Impresse
Pubbliche

Locali

Centro-Nord Mezzogiorno



185Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

III.1.5 Risultati settoriali

La composizione settoriale della spesa in conto capitale del Settore Pubblico Al-
largato nell’anno 2003 in entrambe le macroaree appare piuttosto stabile se con-
frontata con quella registrata nell’intero periodo 1999-2003. In particolare nel Mez-
zogiorno oltre il 50 per cento di tale spesa relativa al 2003 si concentra in quattro 
ambiti principali: industria e servizi; viabilità; altri trasporti; edilizia.

Considerando il peso dei vari settori sul totale della spesa, nel Mezzogiorno 
la quota più elevata risulta quella relativa all’industria e servizi (22,5 per cento), 
sensibilmente superiore rispetto a quella analoga del Centro-Nord (pari al 11,5 per 
cento).

Oltre al settore industriale, anche per i settori dell’edilizia e dell’agricoltura e 
pesca si registra nel Mezzogiorno una quota di spesa sensibilmente più alta che nel 
Centro-Nord (rispettivamente 8,2 per cento contro 5,7 per cento e 5,1 per cento 
contro 2,8 per cento). È più elevata nel Centro-Nord, invece, la spesa nei settori 
dei trasporti e dell’energia (rispettivamente 17,9 e 8,8 per cento contro 9,6 e 7 per 
cento nel Mezzogiorno) (cfr. fi g. III.12).

Per i settori industria e servizi, viabilità, altri trasporti ed edilizia, nei quali 
viene quindi concentrata la maggior quantità delle risorse, è utile scendere ad un 
livello di analisi più dettagliato evidenziando il contributo, all’interno di ogni ma-
crosettore, dei vari enti del Settore Pubblico Allargato (cfr. fi g. III.13).

Nel 2003 nel comparto industria e servizi 5.731 milioni di euro (50,2 per 
cento del totale) vengono spesi nel Centro-Nord e 5.672 milioni di euro (49,8 per 
cento) nel Mezzogiorno. 

All’interno di questo settore, in cui assai ampia è la componente di incenti-
vazione alle imprese, l’apporto, quasi esclusivo nel Sud (74 per cento della spesa), 

Figura III.12 -  COMPOSIZIONE SETTORIALE DELLA SPESA IN CONTO CAPITALE: 
SUD E CENTRO-NORD – ANNO 2003 (valori percentuali sul totale della 
macroarea)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali
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è dato dallo Stato. Seguono con una quota inferiore, le Imprese Pubbliche Locali 
11 per cento e le Regioni con il 5 per cento, mentre i Comuni, le aziende ex IRI 
(Finmeccanica) e le Poste coprono la parte residuale.

A determinare questa forte incidenza della spesa dello Stato è proprio la voce 
relativa ai trasferimenti alle imprese private, che nel Sud giunge al 76 per cento 
della spesa in conto capitale relativa a questo settore, e le cui spese per il 2003 sono 
riferibili in larga parte ai Crediti d’Imposta per Investimenti e Occupazione e alle 
erogazioni del Fondo Innovazione Tecnologica25 (l’82 per cento del totale di questa 
voce).

Proprio il forte contributo rivestito da trasferimenti effettuati in attuazione di 
leggi fi nanziate con risorse aggiuntive (è il caso, ad esempio, della L. 488/1992 le 
cui spese vengono contabilizzate proprio nei capitoli relativi al Fondo Innovazione 
Tecnologica) può spiegare gli effetti redistributivi che si osservano nel settore: nel 
Centro-Nord, infatti, la quota di risorse erogate dallo Stato è del 45 per cento ri-
spetto al 74 per cento destinato al Mezzogiorno. Di converso, le Amministrazioni 
Regionali centro settentrionali raggiungono il 24 per cento della spesa, rispetto al 
5 per cento di quelle meridionali, riequilibrando il rapporto tra le due aree.

Per quanto riguarda il settore dei trasporti si osserva come la tendenza degli 
anni precedenti si confermi anche nel 2003, con un forte divario di spesa tra le due 
macroaree. 

Infatti, su un totale di 11.330 milioni di euro, 8.809 milioni di euro (79 per 
cento) sono destinati alle regioni del Centro-Nord e 2.422 milioni di euro (21 per 
cento) a quelle del Sud.

La spesa del Mezzogiorno, si distribuisce tra Ferrovie dello Stato con la 
quota maggiore (pari al 48 per cento), lo Stato con il 24 per cento, le Imprese 
Pubbliche Locali –Aziende Municipalizzate, Consorzi, Società Partecipate − 
con l’11 per cento, i Comuni con il 6 per cento, le Regioni con il 5 per cento, 
gli altri Enti Locali della Pubblica Amministrazione, l’Enav e l’Alitalia copro-
no la parte restante.

Nella viabilità, su un totale Italia pari a 7.254 milioni di euro, 4.846 mi-
lioni di euro (67 per cento) vengono spesi nel Centro-Nord e 2.408 meuro (33 
per cento) nel Mezzogiorno. Nel settore la spesa è esclusivamente caratterizzata 
da investimenti, in larga massima effettuati dai Comuni e in particolare sono 
quelli del Centro-Nord che erogano maggiori risorse (2.598 milioni di euro). Le 
Amministrazioni Comunali del Sud spendono 964 meuro che rappresentano il 
40 per cento della spesa del settore nel Mezzogiorno a cui segue l’Anas con il 33 
per cento, le Province con il 17 per cento e le Imprese Pubbliche Locali con il 7 
per cento.

25 Proprio con riferimento ad alcune spese contabilizzate nel Fondo Innovazione Tecnologica e dunque 
interamente attribuite, nei CPT al settore Industria e artigianato, è da segnalare come, tra le attività di affi namento 
metodologico della banca dati, si stia valutando la possibilità di ripartire settorialmente alcuni ammontari secondo 
criteri più vicini agli ambiti in cui i benefi ciari operano effettivamente. La possibilità di realizzare tale esercizio di 
affi namento è fortemente condizionato dalla disponibilità di informazioni di maggior dettaglio rispetto a quanto 
registrato nel bilancio dello Stato. È il caso ad esempio dei bandi turismo della L. 488/1992 che potrebbero essere 
più propriamente imputati a tale settore e scorporati dunque dall’ammontare complessivo delle spese a valere su 
industria e artigianato
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Nel comparto dell’edilizia, su un totale di spesa di 4.868 di milioni di euro, 
2.813 miloni di euro (58 per cento) sono allocati nel Centro-Nord e 2.055 mi-
lioni di euro (42 per cento) nel Mezzogiorno. Anche in questo settore, sono i 
Comuni gli enti che maggiormente contribuiscono alle spese. Nel 2003 la quota 
delle Amministrazioni Comunali nel Mezzogiorno è del 53 per cento, il 22 per 
cento è costituito dalle Imprese Pubbliche Locali e il 12 per cento dalle Regioni. 
La parte residuale è coperta dalla Cassa Depositi e Prestiti con il 10 per cento e 
dalle aziende ex IRI (Fintecna) con il 3 per cento.

I dati relativi alla spesa settoriale pro capite nel confermare in gran parte i ri-
sultati appena descritti, offrono ulteriori spunti di analisi. 

Il confronto tra i valori di spesa pro capite nelle due macroaree confer-
ma come nelle regioni meridionali si registrino valori superiori a quelli del 
Centro-Nord prevalentemente nei settori dell’industria e servizi (271,8 euro 
contro 156,2 euro), dell’agricoltura e pesca (61,3 euro contro 37,4 euro) e 
dell’edilizia (98,5 euro contro 76,7 euro). Nel Centro-Nord, per contro, la 
spesa per abitante è particolarmente più alta rispetto al Mezzogiorno, nel 
settore dei trasporti (242,8 euro contro 116,1 euro), in quello dell’energia 
(119,3 euro contro 84,1 euro) e nel settore della cultura e servizi ricreativi 
(54,2 euro contro 28,6 euro). I valori di spesa pro capite appaiono piuttosto 
vicini tra le macroaree per quanto riguarda il turismo (13,7 euro nel Mezzo-
giorno contro 9,5 nel Centro-Nord) e per l’istruzione (71,6 euro nel Centro-
Nord contro 68,4 nel Mezzogiorno). 

Figura III.13 -  SETTORE PUBBLICO ALLARGATO: SPESA IN CONTO CAPITALE DI 
CONTABILITÀ NAZIONALE PER SETTORI (INDUSTRIA E SERVIZI, TRASPORTI, 
VIABILITÀ ED EDILIZIA) E PER ENTE - ANNO 2003 (quote percentuali)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali
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In entrambe le macroaree nei settori dell’industria e servizi, dei trasporti e 
della viabilità si riversa la quota più elevata di spesa pro capite. Nel Mezzogiorno 
come nel Centro-Nord, segue, anche se a posizioni invertite, la spesa nei settori 
dell’edilizia (98,5 euro pro capite nel Sud e 76,7 euro pro capite nel Centro-Nord) 
e dell’energia (119,3 euro pro capite nel Centro-Nord e 84,1 euro pro capite nel 
Mezzogiorno) (cfr. fi g. III.14). 

Figura III.14 -  SPESA IN CONTO CAPITALE PRO CAPITE PER SETTORI: SUD E 
CENTRO-NORD – ANNO 2003 (euro)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali

RIQUADRO O - SPESA IN CONTO CAPITALE PER UNITÀ LOCALE 
NEI SETTORI DELLE INFRASTRUTTURE ECONOMICHE 

Nella precedente edizione del Rapporto Annuale del DPS, è stato introdotto un in-
dicatore che distribuisce il dato di spesa relativo alle sole infrastrutture economiche (ag-
gregato della spesa nei settori del ciclo integrato dell’acqua, dell’ambiente, dei rifi uti, 
degli altri trasporti, della viabilità, delle telecomunicazioni, del turismo, dell’industria 
e servizi e dell’energia) sul totale delle unità locali (u.l.) delle imprese presenti sul terri-
torio. Si tratta di una grandezza calcolata con lo scopo di investigare la relazione tra le 
infrastrutture più strettamente connesse alle attività produttive e le imprese presenti sul 
territorio regionale. Si deve tuttavia sottolineare la necessità di utilizzare con cautela i 
risultati ottenuti con tale indicatore poiché i valori medi delle macroaree sono determinati 
da realtà territoriali sensibilmente differenziate e disomogenee.

I dati mostrano come, in media, le imprese meridionali dispongono di livelli maggiori 
di erogazioni rispetto a quelle settentrionali (13.844 euro circa per u.l. nel Mezzogiorno 
contro 9.793 euro circa nel Centro-Nord). 

La fi gura O.1 evidenzia invece come, nell’articolazione settoriale, si possa osservare 
una spesa sensibilmente maggiore in trasporti (distinti dalla viabilità) per singola unità 
locale nelle regioni settentrionali.
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RIQUADRO P - LA LETTURA DEI FINANZIAMENTI AL SETTORE 
TURISTICO NEI CONTI PUBBLICI TERRITORIALI 

Le voci che compongono la spesa settoriale dedicata al “Turismo” nei Conti Pubblici Ter-
ritoriali, banca dati di natura fi nanziaria costruita a partire dai bilanci consuntivi degli enti 
appartenenti al Settore Pubblico Allargato, rispecchiano la classifi cazione contabile coerente con 
il sistema COFOG adottato nella Contabilità Pubblica1. Il contenuto del settore “Turismo” nei 
bilanci pubblici non necessariamente rispecchia in modo fedele le effettive competenze di settore di 
Enti e Amministrazioni. Ciò è particolarmente vero in anni, come quelli recenti, in cui anche 
in questo settore numerose e frequenti sono state le modifi che apportate a ruoli e funzioni delle 
Amministrazioni Pubbliche e degli Enti da esse controllati 2. Il confronto tra le funzioni di 
competenza e le spese contabilizzate settorialmente, consente di affermare che nella voce “Turi-

Figura O.1 -  SPESA IN CONTO CAPITALE PER UNITA’ LOCALE NEI SETTORI 
DELLE INFRASTRUTTURE ECONOMICHE – CONFRONTO CENTRO-NORD 
MEZZOGIORNO – ANNO 2003 (valori in euro)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali

1 Il Settore Pubblico Allargato (SPA) comprende, oltre alla PA, società per le quali è possibile riscontrare un 
controllo (diretto e indiretto) da parte di Enti Pubblici che ne costituiscono la Componente Allargata. Ciascun 
ente viene considerato attraverso l’eliminazione dei fl ussi intercorrenti tra i vari livelli di governo, quindi 
attraverso un processo di consolidamento degli stessi, quale erogatore di spesa fi nale. La Componente Allargata 
del Settore Pubblico può essere distinta tra Centrale e Locale inclusiva degli Enti subregionali. Finora questi 
ultimi erano presenti nella banca dati CPT solo implicitamente attraverso i trasferimenti da parte di Enti e 
Amministrazioni ad essi sovraordinati. I dati qui presentati includono invece i risultati della ultima fase della 
revisione delle serie CPT (cfr. Riquadro X) che ha consolidato direttamente la spesa fi nale di tali enti. 

Per dettagli circa i criteri di classifi cazione cfr. Nota metodologica CPT in Appendice e la pagina web www.
dps.mef.gov.it\cpt\cpt_classifi cazione.asp2 

2 La legge 29 marzo 2001, n.135, “Riforma della legislazione nazionale del turismo” rappresenta il nuovo 
quadro di riferimento normativo per il settore, disciplinando in particolare all’articolo 2 le competenze dei vari 
livelli di governo da attuarsi sulla base di Leggi Regionali, in ottemperanza al principio di sussidiarietà di cui 
all’articolo 4, comma 3, lettera a), della legge 15 marzo 1997, n.59.
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smo” dei bilanci pubblici vengono contabilizzate certamente tutte le spese per il funzionamento 
e l’organizzazione di Enti e Amministrazioni con competenze sul settore, parte delle spese ordi-
narie di promozione dei territori e parte delle principali spese di investimento e trasferimento in 
conto capitale. Un’analisi dettagliata sugli strumenti delle politiche di sviluppo3, fi nanziati con 
risorse ordinarie ma anche con il ricorso a fondi aggiuntivi sia nazionali (Fondo Aree Sottou-
tilizzate) che comunitari (Fondi Strutturali), ha mostrato come solo parte delle spese sostenute 
per la valorizzazione turistica sia effettivamente contabilizzata nel settore “Turismo” mentre 
altra parte venga invece attribuita, per un criterio di prevalenza, ai settori contabili “Industria 
e servizi” o “Altre spese in campo economico”.

Tali elementi appaiono di fondamentale importanza per comprendere appieno cosa venga 
incluso e/o escluso nel dato contabile relativo al turismo oggetto della lettura proposta4.

L’ammontare delle voci “Turismo” dei Conti Pubblici Territoriali rappresenta comun-
que una quota assai signifi cativa, circa l’85-90 per cento, di ciò che può essere considerata 
quale l’effettiva spesa che il Settore Pubblico Allargato sostiene per le politiche settoriali 
turistiche5 nei diversi territori. È importante sottolineare come la capillarità della rete 
dei Nuclei Regionali dei Conti Pubblici Territoriali consenta già oggi di rilevare orga-
nicamente la Componente Locale Allargata, un insieme di enti6 che, come erogatori fi nali 
di spesa, non vengono colti da alcuna altra fonte statistica uffi ciale. Il consolidamento, 
nella serie dei Conti Pubblici Territoriali, della spesa effettuata da tale Componente ha 
comportato un incremento nell’entità complessiva della spesa pubblica per il turismo pari 
a circa il 20 per cento (la gran parte in conto corrente) rispetto a quanto contabilizzato 
precedentemente attraverso i soli trasferimenti. Tale variazione appare da imputare alla 
presenza di alcune S.p.A. che, oltre alle risorse trasferite da Enti e Amministrazioni pub-
bliche, realizzano spese anche attraverso risorse proprie, ma anche a possibili sfasamenti 
temporali esistenti tra il momento in cui si contabilizza il trasferimento e il momento in 
cui si realizza la spesa fi nale. 

Un approfondimento volto alla ricostruzione della consistenza dell’universo teorico 
della Componente Allargata Locale a livello regionale7 consente di leggerne e interpretarne 
il ruolo svolto nella promozione del settore turistico. Nonostante la variabilità delle nor-
mative turistiche regionali, si evidenzia il peso rilevante che in tutte le regioni rivestono 
le Aziende di Promozione del Turismo (o assimilate). La multidimensionalità degli in-
terventi che caratterizzano il settore si rifl ette infatti sia nell’eterogeneità delle tipologie 
giuridiche dei vari enti presenti territorialmente, sia nell’oggetto della loro promozione 
turistica (mare, montagna, città, porti turistici, patrimonio naturale e culturale). 

3 Accordi di Programma Quadro (APQ), Contratti di programma, Patti Territoriali, aiuti alle imprese 
con bandi specializzati della L.488/1992, Programmi Operativi Regionali in attuazione, per le regioni del 
Mezzogiorno, del Quadro Comunitario di Sostegno 2000-2006 Obiettivo 1, nonché Documenti Unici di 
Programmazione, Programmi di Sviluppo Rurale e Programmi Operativi Regionali del Quadro Comunitario 
di Sostegno Regioni Obiettivo 3 per le Regioni del Centro Nord.

4 La lettura aggiorna e integra l’analisi delle politiche e degli strumenti di programmazione per il turismo 
curata dall’Unità di valutazione degli investimenti pubblici del DPS riportata nel Rapporto sull’industria 
turistica del Mezzogiorno, SVIMEZ, in fase di pubblicazione.

5 Cfr. “Politiche territoriali per il turismo: risorse e strumenti”, Riquadro T, Rapporto Annuale 2004 del 
Dipartimento per le Politiche di Sviluppo.

6 Si tratta, per il settore turismo, di Enti dipendenti, Consorzi e forme associative, Aziende e Istituzioni, 
Società e Fondazioni partecipate a livello regionale e subregionale (in particolare Aziende di Promozione 
Turistica, Agenzie o Società per Azioni pubbliche o miste pubblico-private di promozione o gestione di 
impianti turistici).

7 Il confronto tra enti rilevati ed enti appartenenti all’universo teorico di riferimento per la Componente 
Locale Allargata per il turismo indica che, attualmente, la consistenza degli enti rilevati è, per circa la metà 
delle Regioni, assolutamente esaustiva. A livello medio Italia per il settore Turismo si osserva uno scarto di solo 
il 15-20 per cento di enti ancora da consolidare.
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L’ammontare medio annuo a livello nazionale, calcolato per il periodo 1999-2003, 
della spesa complessiva del Settore Pubblico Allargato destinata al turismo è di circa 
1.530 milioni di euro, con una peso maggiore attribuito alla spesa corrente rispetto alla 
spesa in conto capitale8 (circa il 58 per cento). 

Analizzando le risorse per ripartizione territoriale (mediamente pari a circa 563 mi-
lioni di euro per il Mezzogiorno e 967 milioni di euro per il Centro-Nord) si nota, per il 
Mezzogiorno, una quota più elevata di spesa in conto capitale che raggiunge circa il 47 per 
cento. La lettura dei dati per livello di governo evidenzia il ruolo di primo piano svolto da 
Regioni, Comuni, Enti della Componente Allargata del Settore Pubblico e mostra al tempo 
stesso come lo Stato amministri una quota marginale della spesa pubblica per il turismo, in 
coerenza con il quadro delle competenze delineato dalla normativa e addirittura, nei dati, 
anticipando signifi cativamente il percorso di devoluzione attualmente in atto in Italia.

 Spesa corrente Spesa in conto capitale Spesa totale

 Centro Sud Italia Centro Sud Italia Centro Sud Italia
 Nord   Nord   Nord

 Stato 6,2 1,6 7,8 5,3 2,5 7,8 11,6 4,0 15,6AC1

 Enit 29,6 0,0 29,6 1,4 0,0 1,4 31,0 0,0 31,0

AR1  90,9 59,8 150,7 185,7 158,3 344,0 276,6 218,1 494,7

 Province 44,2 47,8 92,0 11,3 4,9 16,2 55,6 52,7 108,2
EL1 Comuni 205,1 76,4 281,6 96,4 60,0 156,4 301,5 136,5 438,0
 C.Montane 8,5 2,2 10,7 20,6 15,1 35,7 29,1 17,3 46,5

CA SPA1  209,5 107,5 244,3 52,6 21,8 74,4 262,1 134,3 396,4

TOTALE SPA  594,1 300,3 894,4 373,5 262,5 636,0 967,6 562,8 1530,4

1AC = Amministrazione Centrale; AR = Amministrazione Regionale; EL = Enti Locali
CA SPA = Componente Allargata del Settore Pubblico Allargato (centrale e locale)
Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali

Tavola P.1  -  LA SPESA PER IL TURISMO: SPESA CORRENTE E IN CONTO CAPITALE 
PER LIVELLO DI GOVERNO E RIPARTIZIONE TERRITORIALE - MEDIA 
1999-2003 (milioni di euro a prezzi correnti)

I circa 1.530 milioni di euro di spesa totale in media annua per il turismo in Italia 
per gli anni 1999-2003 corrispondono a circa il 3,8 per cento della spesa del Settore Pub-
blico Allargato nei principali settori produttivi (Agricoltura e Pesca, Industria e servizi e 
Turismo). Nonostante in valori assoluti il Centro-Nord contribuisca con maggiori risorse, 
il peso medio del settore turismo rispetto al totale risulta maggiore nel Mezzogiorno. 

 Centro-Nord Sud Italia

 Inv. Trasf. Part. fi n. Inv. Trasf. Part. fi n. Inv. Trasf. Part. fi n.

TOTALE SPA 46,4 42,8 10,8 46,7 45,9 7,4 46,5 44,1 9,4

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali

Tavola P.2  -  ARTICOLAZIONE DELLA SPESA IN CONTO CAPITALE PER IL TURISMO 
TRA INVESTIMENTI, TRASFERIMENTI E PARTITE FINANZIARIE - MEDIA 
1999-2003

8 È importante precisare come la natura fi nanziaria dell’aggregato di spesa considerato dai CPT includa 
nell’ambito delle spese in conto capitale anche le partite fi nanziarie date da 1) concessioni di crediti e anticipazioni 
e 2) partecipazioni azionarie e conferimenti. Si tratta in particolare delle categorie da escludere nel passaggio 
da un conto fi nanziario alla defi nizione adottata dall’ISTAT nelle tavole della  Nazionale. Tutti i dati presentati 
fanno riferimento a prezzi correnti.
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L’analisi dell’articolazione della spesa turistica in conto capitale tra investimenti, 
trasferimenti e partite fi nanziarie mostra come tra le prime due poste vi sia un sostanziale 
equilibrio nel Mezzogiorno, policy mix in linea con la più generale fi nalità di riequilibrio 
territoriale. 

Tale obiettivo si persegue infatti non solo sostenendo e aumentando la spesa in conto 
capitale, ma anche concentrando maggiori risorse in investimenti pubblici, rispetto a quelle 
destinate al sostegno del sistema produttivo (trasferimenti in conto capitale alle imprese).  
Tuttavia la già evidenziata articolazione contabile delle voci di spesa nel settore Turismo, 
che non comprende alcune signifi cative erogazioni di incentivi alle imprese (Bandi turismo 
L.488/1992 e Patti Territoriali) concentrate nel Mezzogiorno, deve far considerare con 
cautela tali andamenti territoriali. In effetti, qualora questi trasferimenti fossero inclusi 
nel settore contabile Turismo si osserverebbe certamente una ricomposizione delle spese in 
conto capitale tra investimenti e trasferimenti a favore di questi ultimi.

Nelle cartine che seguono si riportano, per l’anno 2002, i valori pro capite (riportati 
alla popolazione residente) di spesa in conto capitale per il turismo e i valori per turista 
costruiti in rapporto agli arrivi di turisti in esercizi alberghieri e complementari di cia-
scuna regione. Da un valore pro capite medio di spesa in conto capitale per il turismo sulla 
popolazione italiana di poco superiore ai 10 euro, si passa al corrispondente valore rispetto 
agli arrivi di turisti pari a circa 7 euro. Il livello della spesa pro capite del Mezzogiorno, 
caratterizzata da un’elevata variabilità dei dati su scala regionale, è in media lievemente 
superiore rispetto al corrispondente valore del Centro-Nord, mentre a livello di spesa pro 
turista, l’area meridionale mostra un valore quasi triplo rispetto al Centro-Nord, nono-
stante la regione Campania risulti molto al di sotto del valore medio italiano. È la Sar-
degna, tra le regioni del Mezzogiorno, quella che fa registrare il valore di spesa pro capite 
e  pro turista più elevato, segnalando un notevole sforzo dell’operatore pubblico a favore 
della qualifi cazione turistica del territorio regionale. Si può osservare come il Centro-Nord 
evidenzi una maggiore omogeneità territoriale di comportamento rispetto al Mezzogiorno, 
con riferimento alla spesa pro capite. 

Figura P.1 -  SPESA IN CONTO CAPITALE DEL SETTORE PUBBLICO ALLARGATO 
PRO CAPITE E PER TURISTA - ANNO 2002 (euro)

Fonte: DPS - Conti Pubblici Territoriali
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RIQUADRO Q - RISULTATI DI POLICY ANALIZZATI DAI CONTI 
PUBBLICI TERRITORIALI: UNA PRIMA STAGIONE DI STUDI

L’insieme di studi promosso con l’intento di assumere ulteriori indicazioni sul poten-
ziale conoscitivo dei dati Conti Pubblici Territoriali1 e condotto da un gruppo di esperti, 
è giunto alla fase fi nale. Grazie a un profi cuo e continuo confronto tra ambiente scientifi co 
e amministrazione, l’iniziativa ha fornito una solida base quantitativa al dibattito in 
corso sul complesso rapporto tra federalismo, equità e sviluppo.

A conclusione del progetto, è stato promosso un convegno2 che ha rappresentato anche 
l’occasione sia per discutere i risultati emersi dalle ricerche, sia per collocare l’esperienza 
italiana di regionalizzazione dei fl ussi fi nanziari nel dibattito internazionale.

Lo stato attuale del federalismo è stato analizzato dal punto di vista fi nanziario a 
partire dalla seconda metà degli anni ’90, attraverso la costruzione di indicatori ottenuti 
utilizzando la banca dati Conti Pubblici Territoriali3. La lettura congiunta degli indi-
catori evidenzia che, nel periodo 1996-2002, i cambiamenti manifestatisi dal lato delle 
entrate e delle spese sono stati in linea con le indicazioni del testo vigente del Titolo V della 
Costituzione, essendo aumentato il fl usso di risorse erogate per le funzioni che, in base al 
dettato costituzionale, sono di competenza regionale.

Il tema della redistribuzione e ripartizione del rischio fra territori regionali italiani 
prodotta dall’intervento pubblico è stato trattato attraverso un’analisi econometrica per il 
periodo 1996-2002. I risultati indicano un livello di redistribuzione interregionale par-
ticolarmente elevato, di cui gran parte va attribuita alla struttura delle entrate dell’Am-
ministrazione centrale e, in subordine, alla progressività delle spese delle Amministrazioni 
regionali e locali. Circa tre quarti della redistribuzione si realizza attraverso fl ussi di 
risorse “orizzontali”, che coinvolgono un solo livello di governo, mentre gli effetti restanti 
sono spiegati dalle relazioni “verticali”, ossia dagli interventi fi nanziati da trasferimenti 
dalle Amministrazioni centrali. L’analisi della ripartizione del rischio evidenzia un com-
portamento pro-ciclico delle entrate delle Amministrazioni centrali e, come atteso, una forte 
anti-ciclicità della spesa degli Enti previdenziali. Le Amministrazioni regionali svolgono 
un ruolo assicurativo, seppur limitato, mentre l’intervento delle Amministrazioni locali 
amplia le fl uttuazioni del reddito.

1 Cfr. Rapporto Annuale del DPS 2004, Riquadro X, pag.307.
2 “Federalismo, equità, sviluppo. I risultati delle politiche pubbliche analizzati e misurati dai Conti Pubblici 

Territoriali”, Roma, 6 dicembre 2005.
3 Livello di decentramento della spesa pubblica consolidata e del gettito tributario; ruolo delle entrate 

tributarie nel fi nanziamento corrente degli enti territoriali; autonomia di entrata degli enti territoriali; 
equalizzazione della capacità fi scale; ruolo delle regioni nel fi nanziamento degli enti locali.

Il volume di spesa pubblica nel settore Turismo risulta, nel complesso, signifi cativo in 
termini di quantità e destinato certamente ad aumentare nel breve-medio periodo in con-
siderazione del consistente ammontare di risorse fi nanziare aggiuntive (Fondi Strutturali 
e Fondi per le Aree Sottoutilizzate) programmate nel periodo 2000-2005. È tuttavia da 
approfondire la caratterizzazione qualitativa di tale spesa per migliorarne in prospettiva 
l’orientamento strategico e massimizzarne l’effi cacia a livello territoriale.
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In un contesto federale assume rilevanza critica il concetto di equità orizzontale tra gli 
individui di diverse regioni. L’idea centrale è che vi siano alcune sfere di intervento pubblico 
per le quali qualsiasi differenza di trattamento fi scale tra individui appartenenti a diverse 
aree o regioni è fonte di iniquità, a differenza di altre aree di intervento per le quali una dif-
ferenziazione fi scale tra regioni è legittima. I risultati mostrano come, relativamente alla spesa 
sanitaria, il grado di iniquità orizzontale tra regioni non sia molto elevato (anche se varia in 
maniera signifi cativa tra i diversi tipi di servizi), a differenza di quanto accade all’interno 
delle regioni, in particolar modo nelle regioni più grandi e popolose.

Un ulteriore campo di indagine è relativo all’impatto della spesa pubblica sul livello 
del prodotto. In questo contesto, sulla base della stima di una funzione di produzione è stato 
analizzato il ruolo svolto dal capitale pubblico nell’aumentare i livelli di produttività in 
Italia nel periodo 1996-2002. I risultati mostrano che, per effetto della legge dei rendimenti 
decrescenti, il capitale privato è più produttivo nel Sud che nel Centro-Nord, mentre si verifi ca 
il contrario per capitale pubblico e lavoro. L’analisi individua inoltre un impatto differente 
nelle due macroaree delle infrastrutture economiche, e una minore effi cienza delle amministra-
zioni decentrate del Mezzogiorno rispetto all’amministrazione centrale e agli enti del settore 
pubblico allargato. Ulteriori spunti di rifl essione potranno venire dalla separazione degli 
investimenti pubblici dai trasferimenti alle imprese, che consentirà di cogliere con maggiore 
effi cacia la complementarietà esistente tra gli investimenti pubblici (infrastrutture economiche 
e le altre infrastrutture) e gli investimenti privati.

Relativamente alla performance amministrativa regionale, l’effi cienza del settore 
pubblico regionale è stata valutata mediante l’impiego di tecniche non-parametriche, che 
permettono di stimare l’effi cienza di un’unità decisionale appartenente a un insieme omo-
geneo in base alla distanza fra le combinazioni input-output di quella unità da una 
frontiera defi nita dalle prassi migliori dell’insieme considerato. Nel caso specifi co come 
input sono state considerate le risorse spese e come output un indicatore sintetico costruito a 
partire dagli indicatori di contesto. Alla luce dei risultati emerge che le regioni effi cienti 
sono prevalentemente quelle del Nord Est e della fascia Centrale Adriatica.

Il grado di convergenza delle regioni nei livelli di offerta dei servizi scolastici è stato mi-
surato attraverso il fi nanziamento delle infrastrutture scolastiche, composto quasi integral-
mente da risorse locali. La stima dei fabbisogni di infrastrutture scolastiche (misurati come 
dotazione fi sica per studente) consente di valutare la coerenza dell’allocazione delle risorse 
pubbliche con il dettato costituzionale. Il quadro che emerge mostra però che i fl ussi di spesa 
pubblica non seguono i fabbisogni infrastrutturali, ma le diverse capacità fi scali. 

La questione della misurazione della dotazione di capitale pubblico è stata affrontata 
utilizzando dati relativi alla spesa per investimenti e alle misure di consistenza fi sica, allo 
scopo di verifi care se la distribuzione territoriale della spesa per investimenti in opere infra-
strutturali degli anni più recenti abbia consentito la riduzione dei divari di inizio periodo.

L’analisi ha fatto emergere, nel periodo 1996-2002, una distribuzione territoriale 
della spesa orientata alla riduzione, più o meno accentuata, dei consistenti divari di do-
tazione esistenti, che penalizzano soprattutto le regioni meridionali. 

È interessante rilevare che l’esperienza italiana dei Conti Pubblici Territoriali, seppure 
avviatasi in ragione di esigenze specifi che, non è un caso isolato. Un caso esplicito di confronto 
già realizzato è avvenuto con il Regno Unito. Dal punto di vista del metodo di costruzione, 
la base dati Conti Pubblici Territoriali si fonda su un metodo di costruzione bottom up 
rispetto all’analoga base dati inglese ottenuta attraverso stime di territorializzazione di un 
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III.2  La spesa in conto capitale aggiuntiva nel Mezzogiorno e nelle aree sottoutilizzate: 
risultati

Le componenti aggiuntive, nazionali e comunitarie, della spesa in conto capi-
tale nelle aree sottoutilizzate sono quantifi cate sulla base dell’elaborazione di un 
conto risorse impieghi dei fl ussi di cassa del Settore statale (gestione Bilancio + 
Tesoreria dello Stato)26. L’elaborazione coglie in modo tempestivo le erogazioni de-
stinate alle aree sottoutilizzate in una fase successiva al trasferimento dal bilancio, 
in cui le risorse affl uiscono ai conti correnti di tesoreria degli enti decentrati e di 
qui all’economia, oppure verso i conti di altri enti pubblici27.

Il conto considera i fl ussi fi nanziari alimentati dalle risorse aggiuntive fi naliz-
zate al riequilibrio economico territoriale del Paese, riconducibili a due principali 
fonti di fi nanziamento:

a) le risorse nazionali specifi camente destinate alle aree sottoutilizzate che ven-
gono determinate annualmente con le autorizzazioni della Legge fi nanziaria me-
diante il Fondo per le Aree Sottoutilizzate (stanziato in tabella D e successivamente 
ripartito con le delibere del Cipe);

26 Il “conto risorse e impieghi per le aree sottoutilizzate”, viene pubblicato annualmente, oltre che in questo 
Rapporto, anche nella Relazione Generale sulla Situazione economica del Paese, a cui si rimanda per le note 
metodologiche.

27 Si tratta di un’elaborazione indicativa che approssima il fl usso fi nanziario sul livello territoriale decentrato. 
Di questo considera solamente la parte originata dal trasferimento dal bilancio dello Stato che successivamente si 
trasformerà in spesa dell’ente territoriale (a volte con ulteriori passaggi ad es. sul sistema bancario). L’analisi sarebbe 
più completa e puntuale se si potesse costruire un conto che parta dalla spesa dei singoli bilanci degli enti centrali 
e decentrati per fonte di fi nanziamento. Le informazioni possono dunque differire da quelle provenienti da altre 
fonti informative sulla spesa aggiuntiva in conto capitale a causa dell’universo di riferimento e della tempistica 
della spesa.

Il conto 
risorse-impieghi
Il conto 
risorse-impieghi

dato aggregato. Peraltro la maggiore onerosità del metodo dei Conti Pubblici Territoriali 
è giustifi cata dalla più stringente necessità, nel caso italiano, di dati solidi in un contesto 
istituzionale in maggiore evoluzione e con una funzione maggiore di tutela delle disparità 
affi date alla corretta misurazione dei fl ussi. 

Nel Regno Unito, benché risulti molto ricco il dibattito teorico  e l’utilizzo di dati 
regionalizzati per le scelte vanti una lunga tradizione, l’effettiva ricostruzione dei fl ussi 
viene effettuata secondo un approccio di tipo top down. L’ammontare totale della spesa 
pubblica viene quindi ripartito tra le regioni sulla base di criteri di stima.

È stato anche tentato un confronto sugli effetti redistributivi della spesa tra regioni 
nelle due realtà. È emerso che nel Regno Unito, benché la distribuzione regionale della 
spesa pubblica si presenti differenziata, anche in ragione della maggiore capacità contrat-
tuale di alcune regioni alle quali vengono destinati i più elevati fl ussi fi nanziari, sembra 
comunque individuabile un effetto redistributivo della politica di spesa (ad un Pil più 
basso corrisponde una spesa più alta). Ciò a differenza del caso italiano in cui la spesa 
pubblica - con la signifi cativa eccezione della spesa in conto capitale - risulta positivamente 
correlata con il grado di sviluppo (basso Pil/bassa spesa; alto Pil/alta spesa), concorrendo 
al mantenimento degli squilibri territoriali.
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b) le risorse comunitarie provenienti dal bilancio comunitario e dal suo cofi -
nanziamento con risorse nazionali, queste ultime determinate dal Fondo di rotazio-
ne (anche questo alimentato annualmente con legge Finanziaria in tab. D).

A partire dal 1997, anno di attivazione del monitoraggio di queste erogazioni , 
si osserva un trend positivo. A tali tendenze si sovrappongono una serie di fl uttua-
zioni congiunturali dovute alla forte componente ciclica impressa dall’utilizzo dei 
fondi comunitari (e talvolta degli incentivi alle imprese) (cfr. fi g. III.15).

Le stime relative ai primi nove mesi del 2005 (ancora provvisorie) indicano 
un fl usso complessivo di erogazioni per le aree sottoutilizzate in calo rispetto agli 
stessi mesi dell’anno precedente.

L’andamento negativo dei primi 9 mesi del 2005 rispetto allo stesso periodo 
dello scorso anno sembra dovuto in particolare ad una contrazione delle erogazioni 
dei seguenti impieghi: i pagamenti del bilancio dello Stato direttamente all’eco-
nomia (probabilmente frenati dalla normativa dei “tetti di spesa”), i prelevamenti 
delle Regioni meridionali sui conti correnti di tesoreria intestati alle Regioni su 
programmi comunitari, infi ne una diminuzione degli accrediti ai conti di tesoreria 
intestati a enti e istituzioni pubbliche varie.

In lieve aumento invece i fi nanziamenti del Ministero delle Attività Produtti-
ve per la 488 e i pagamenti della Cassa Depositi e Prestiti per la Programmazione 
negoziata.

III.3 Il Quadro fi nanziario unico pluriennale programmatico 2004-2009

La programmazione delle risorse destinate al Mezzogiorno viene raccordata con 
quella nazionale mediante l’aggiornamento del quadro fi nanziario unico program-
matico della spesa in conto capitale che ripartisce tale spesa fra macroaree e fra fonti 
fi nanziarie (risorse ordinarie, aggiuntive comunitarie e nazionali).

Per gli anni fi no al 2005 il Quadro si avvale delle informazioni fornite dai Conti 
Pubblici Territoriali e da altre fonti; per l’anno in corso e quelli successivi vengono 

Gli andamentiGli andamenti

Figura III.15 -   SPESA IN CONTO CAPITALE AGGIUNTIVA DESTINATA ALLE AREE 
SOTTOUTILIZZATE  (milioni di euro)
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formulate ipotesi programmatiche che tengono conto degli obiettivi nazionali e di 
stime territoriali che scontano gli scenari programmatici prefi gurati dagli obiettivi 
della politica regionale. Questo quadro fi nanziario, che viene annualmente pubbli-
cato nel Rapporto Annuale DPS e nel Documento di Programmazione Economico-
Finanziaria, costituisce uno strumento centrale del confronto in Parlamento e con le 
parti economiche e sociali sulla politica regionale e sui suoi obiettivi fi nanziari.

In particolare, la quantifi cazione delle erogazioni complessive di cassa e la loro 
ripartizione tra risorse aggiuntive e ordinarie, nonché il loro riparto territoriale fra Mez-
zogiorno e Centro-Nord vengono effettuate secondo le ipotesi di seguito descritte28:

1.  Le risorse complessive in conto capitale (in termini di erogazioni di cassa): deri-
vano dal conto consolidato delle Amministrazioni pubbliche costruito dall’Istat. 
Gli stessi dati costituiscono anche la base delle elaborazioni dei quadri previsivi 
macroeconomici di fi nanza pubblica del Documento di Programmazione Eco-
nomico-Finanziaria su cui si svolgono i confronti internazionali e il controllo del 
rispetto dei parametri europei29. Il riferimento è alla sola spesa in conto capitale. 
E’ quindi al netto della spesa di formazione di parte corrente benché quest’ulti-
ma faccia comunque parte delle risorse per lo sviluppo. Nell’intento di misurare 
l’impatto del fl usso complessivo della spesa pubblica in conto capitale sull’eco-
nomia, i dati Istat sono inoltre depurati di alcune voci di spesa che ne alterano la 
dimensione reale e dunque l’effetto netto sul mercato30.

2.  Per le risorse aggiuntive della programmazione comunitaria (le risorse del 
QCS 2000-2006 e quelle del nuovo ciclo e il relativo cofi nanziamento na-
zionale), mentre il consuntivo tiene conto attraverso il monitoraggio delle 
“domande di pagamento” delle erogazioni effettive, il profi lo programma-
tico tiene conto delle previsioni di spesa coerenti con gli obiettivi fi nanziari 
di attuazione dei fondi strutturali. Si ipotizza inoltre un avvio contenuto nei 
primi anni del prossimo periodo di programmazione 2007-2013.

3.  Risorse aggiuntive nazionali per le aree sottoutilizzate. Il profi lo program-
matico si basa sulle stime delle erogazioni del Fondo per le aree sottoutiliz-
zate (FAS), che alimenta la politica regionale nazionale che si affi anca al pro-
gramma comunitario e concorre all’addizionalità. Tali stime tengono conto 
delle disposizioni e delle autorizzazioni previste nelle Leggi fi nanziarie (e 
nelle relative delibere del Cipe) e ipotizzano, per le successive Finanziarie, 
il mantenimento di adeguati fl ussi annuali di fi nanziamento del Fondo se-
condo il principio delle “politiche invariate” (per importi di circa lo 0,6 per 
cento del Pil nazionale, nonché la loro tempestiva assegnazione da parte del 
Cipe). Il profi lo di spesa del FAS sconta inoltre una valutazione dell’effetti-
va capacità di spesa delle amministrazioni risultante anche dal modello di 

28 Si veda metodologia di costruzione del Quadro fi nanziario unico in Appendice.
29 I dati di Contabilità Nazionale consentono un’analisi aggregata delle ripartizioni economiche (investimenti 

fi ssi e incentivi, o contributi agli investimenti secondo la defi nizione di contabilità nazionale) e la disaggregazione 
per i livelli di governo principali (Amministrazioni centrali e decentrate). Non consentono invece un’analisi per 
ripartizione territoriale, per fonte di fi nanziamento e per settore. Nei conti consolidati delle Amministrazioni 
Pubbliche non sono inclusi gli enti pubblici facenti parte del Settore Pubblico Allargato (F.S., Enel, le imprese 
municipalizzate e altre).

30 Si tratta in particolare degli incassi da vendita e cartolarizzazione degli immobili (che viene contabilizzata in 
riduzione degli investimenti fi ssi) e di altre voci minori (ad es. alcune spese della Difesa più propriamente di natura 
corrente); dal 2001 in poi, vengono inoltre detratti, per omogeneità di analisi, gli apporti al capitale di F.S. che sono 
stati inseriti nella riclassifi cazione recentemente effettuata dall’Istat (giugno 2005).



198 Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

 
Co

ns
un

tiv
o 

 
Va

lo
ri 

pr
og

ra
m

m
at

ic
i 

 
19

98
  

19
99

  
20

00
  

20
01

  
20

02
  

20
03

  
20

04
  

20
05

  
20

06
  

20
07

  
20

08
  

20
09

 

ITA
LI

A
  

 

Ri
so

rs
e 

or
di

na
rie

  
32

,1
  

33
,7

  
31

,5
  

33
,8

  
41

,9
  

44
,2

  
44

,5
  

43
,2

  
43

,6
  

43
,6

  
43

,0
  

51
,2

Ri
so

rs
e 

co
m

un
ita

rie
 fo

nd
i s

tru
ttu

ra
li 

1   
2,

3 
 

2,
1 

 
3,

1 
 

4,
5 

 
1,

7 
 

2,
4 

 
2,

8 
 

3,
9 

 
3,

8 
 

4,
6 

 
5,

6 
 

2,
4 

Ri
so

rs
e 

co
fi n

an
zi

am
en

to
 n

az
io

na
le

 1   
2,

5 
 

2,
3 

 
3,

1 
 

4,
2 

 
1,

7 
 

2,
3 

 
2,

7 
 

4,
0 

 
3,

9 
 

4,
6 

 
5,

9 
 

2,
4 

Ri
so

rs
e 

ar
ee

 s
ot

to
ut

ili
zz

at
e 

2   
4,

2 
 

5,
8 

 
5,

6 
 

6,
5 

 
7,

3 
 

4,
9 

 
5,

4 
 

4,
8 

 
6,

8 
 

7,
4 

 
8,

0 
 

9,
0 

To
ta

le
 s

pe
sa

 in
 c

/c
ap

ita
le

 3   
41

,1
  

44
,0

  
43

,2
  

49
,0

  
52

,6
  

53
,9

  
55

,4
  

56
,0

  
58

,0
  

60
,2

  
62

,5
  

65
,0

 
Ri

so
rs

e 
co

m
un

ita
rie

 a
 p

riv
at

i 7   
0,

2 
 

0,
2 

 
0,

2 
 

0,
2 

 
0,

0 
 

0,
0 

 
0,

0 
 

0,
0 

 
0,

0 
 

0,
0 

 
0,

0 
 

0,
0 

To
ta

le
 in

cl
us

o 
co

m
un

it.
 in

di
re

tto
  

41
,2

  
44

,2
  

43
,4

  
49

,2
  

52
,6

  
53

,9
  

55
,4

  
56

,0
  

58
,0

  
60

,2
  

62
,5

  
65

,0
 

M
EZ

ZO
G

IO
RN

O
 

Ri
so

rs
e 

or
di

na
rie

: c
om

po
ne

nt
e 

ba
se

 5   
7,

8 
 

8,
2 

 
7,

7 
 

8,
2 

 
10

,3
  

10
,9

  
11

,0
  

10
,7

  
10

,9
  

11
,0

  
11

,0
  

13
,2

   
   

   
   

   
 c

om
po

ne
nt

e 
pe

re
qu

at
iv

a 
5   

1,
3 

 
1,

2 
 

0,
5 

 
-0

,6
  

1,
1 

 
1,

4 
 

0,
6 

 
0,

1 
 

0,
2 

 
0,

0 
 

-1
,0

  
2,

5 
Ri

so
rs

e 
co

m
un

ita
rie

 fo
nd

i s
tru

ttu
ra

li 
1   

1,
6 

 
1,

3 
 

2,
2 

 
3,

9 
 

1,
7 

 
2,

0 
 

2,
2 

 
3,

5 
 

3,
2 

 
3,

9 
 

5,
1 

 
2,

1 
Ri

so
rs

e 
co

fi n
an

zi
am

en
to

 n
az

io
na

le
 1   

1,
4 

 
1,

3 
 

1,
9 

 
3,

4 
 

1,
5 

 
1,

8 
 

2,
0 

 
3,

4 
 

3,
0 

 
3,

7 
 

5,
2 

 
2,

0 
Ri

so
rs

e 
ar

ee
 s

ot
to

ut
ili

zz
at

e 
6   

3,
8 

 
5,

0 
 

4,
7 

 
5,

5 
 

6,
2 

 
4,

2 
 

4,
6 

 
4,

0 
 

5,
8 

 
6,

3 
 

6,
8 

 
7,

7 

To
ta

le
 s

pe
sa

 in
 c

/c
ap

ita
le

 4   
15

,8
  

17
,0

  
17

,0
  

20
,3

  
20

,8
  

20
,3

  
20

,4
  

21
,7

  
23

,1
  

24
,9

  
27

,0
  

27
,4

 

Ri
so

rs
e 

co
m

un
ita

rie
 a

 p
riv

at
i 7   

0,
2 

 
0,

2 
 

0,
2 

 
0,

1 
 

0,
0 

 
0,

0 
 

0,
0 

 
0,

0 
 

0,
0 

 
0,

0 
 

0,
0 

 
0,

0 

To
ta

le
 in

cl
us

o 
co

m
un

it.
 in

di
re

tto
  

16
,0

  
17

,2
  

17
,2

  
20

,3
  

20
,8

  
20

,3
  

20
,4

  
21

,7
  

23
,1

  
24

,9
  

27
,0

  
27

,4
 

Q
uo

ta
 M

ez
zo

gi
or

no
 s

u 
Ita

lia
 (%

) 4   
38

,7
  

38
,9

  
39

,6
  

41
,3

  
39

,5
  

37
,7

  
36

,8
  

38
,7

  
39

,8
  

41
,3

  
43

,3
  

42
,2

 

1   P
er

 le
 r

is
or

se
 c

om
un

ita
rie

 e
 il

 c
ofi

 n
an

zi
am

en
to

 n
az

io
na

le
 i 

va
lo

ri 
so

no
 n

et
ti 

de
lla

 s
pe

sa
 p

er
 la

 fo
rm

az
io

ne
; v

ie
ne

 in
ol

tre
 d

et
ra

tta
 la

 p
ar

te
 c

he
 a

ffl 
ui

sc
e 

di
re

tta
m

en
te

 a
i p

riv
at

i s
en

za
 e

ss
er

e 
co

m
pu

ta
ta

 n
el

 c
on

to
 d

el
la

 
PA

 (c
fr.

 n
ot

a 
6)

. G
li 

am
m

on
ta

ri,
 r

ile
va

ti 
da

l S
IR

G
S,

 te
ng

on
o 

co
nt

o,
 p

er
 il

 c
ic

lo
 1

99
4-

99
, d

el
lo

 s
ta

to
 d

i a
ttu

az
io

ne
 d

ei
 p

ro
gr

am
m

i, 
pe

r 
il 

ci
cl

o 
20

00
-2

00
6,

 d
ei

 q
ua

dr
i fi

 n
an

zi
ar

i d
ei

 P
ro

gr
am

m
i o

pe
ra

tiv
i r

eg
io

na
li 

e 
na

zi
on

al
i d

el
 Q

C
S 

20
00

-2
00

6 
ad

eg
ua

ti 
ai

 d
at

i d
i s

pe
sa

; d
al

 2
00

7 
si

 ti
en

e 
co

nt
o 

di
 u

na
 ip

ot
es

i d
i s

pe
sa

 d
el

 n
uo

vo
 c

ic
lo

.  
2   P

er
 il

 1
99

8-
20

02
 s

i t
ie

ne
 c

on
to

 d
el

le
 s

tim
e 

de
l c

on
to

 r
is

or
se

 e
 im

pi
eg

hi
 p

er
 le

 a
re

e 
so

tto
ut

ili
zz

at
e 

al
 n

et
to

 d
el

 c
ofi

 n
an

zi
am

en
to

 n
az

io
na

le
; p

er
 i 

su
cc

es
si

vi
 a

nn
i i

 d
at

i d
er

iv
an

o 
da

 s
tim

e 
e 

pr
oi

ez
io

ni
 e

ffe
ttu

at
e 

su
lla

 
ba

se
 d

i u
n 

m
on

ito
ra

gg
io

 p
re

ss
o 

gl
i E

nt
i a

ttu
at

or
i (

de
lib

er
e 

C
IP

E 
n.

16
 d

el
 9

/5
/0

3 
e 

n.
 1

9 
de

l 2
9/

9/
04

). 
3   S

pe
sa

 in
 c

/c
ap

ita
le

 C
on

to
 c

on
so

lid
at

o 
Pu

bb
lic

a 
A

m
m

in
is

tra
zi

on
e 

re
vi

si
on

e 
Ist

at
 2

4 
m

ag
gi

o 
al

 n
et

to
 e

ur
ot

as
sa

, c
ar

to
la

riz
za

zi
on

i e
cc

.; 
pe

r 
om

og
en

ei
tà

 d
el

la
 s

er
ie

 n
on

 s
on

o 
in

cl
us

i g
li 

ap
po

rti
 a

l c
ap

ita
le

 d
i F

.S
. (

re
-

ce
nt

em
en

te
 r

ic
la

ss
ifi 

ca
ti 

ne
i c

on
ti 

PA
). 

Il 
20

05
 e

 2
00

6 
va

lo
ri 

Re
la

zi
on

e 
Pr

ev
is

io
na

le
 e

 p
ro

gr
am

m
at

ic
a 

Se
z.

 II
. D

al
 2

00
7 

in
 p

oi
 s

i i
po

tiz
za

 u
na

 c
re

sc
ita

 d
el

la
 s

pe
sa

 in
 c

/c
ap

ita
le

 a
l r

itm
o 

di
 c

re
sc

ita
 d

el
 P

il 
m

on
et

ar
io

. 
4   L

a 
qu

ot
a 

re
la

tiv
a 

al
 M

ez
zo

gi
or

no
 è

 d
es

un
ta

 d
ai

 C
on

ti 
Pu

bb
lic

i T
er

rit
or

ia
li 

pe
r 

gl
i a

nn
i 1

99
8-

20
04

, p
er

 g
li 

an
ni

 s
uc

ce
ss

iv
i s

tim
e.

5   S
i i

po
tiz

za
 c

he
 le

 ri
so

rs
e 

or
di

na
rie

 p
er

 il
 M

ez
zo

gi
or

no
 s

ia
no

 p
ar

i a
lla

 q
uo

ta
 d

i P
il 

(c
re

sc
en

te
) p

iù
 u

na
 p

ar
te

 p
er

eq
ua

tiv
a 

sti
m

at
a 

in
 m

od
o 

da
 te

ne
re

 c
on

to
 d

el
l’i

po
te

si
 c

he
 le

 d
ec

is
io

ni
 p

ol
iti

co
-a

m
m

in
is

tra
tiv

e 
di

 E
nt

i e
 

A
m

m
in

is
tra

zi
on

i c
on

ve
rg

an
o 

ne
l r

is
pe

tto
 te

nd
en

zi
al

e 
di

 in
ve

sti
re

 il
 3

0 
pe

r 
ce

nt
o 

de
lla

 lo
ro

 s
pe

sa
 n

el
 M

ez
zo

gi
or

no
.

6   S
i i

po
tiz

za
 c

he
 le

 r
is

or
se

 p
er

 le
 a

re
e 

so
tto

ut
ili

zz
at

e 
de

sti
na

te
 a

l M
ez

zo
gi

or
no

 s
ia

no
 p

ar
i a

ll’
85

 p
er

 c
en

to
 d

el
 to

ta
le

 n
az

io
na

le
 c

om
e 

ad
ot

ta
to

 n
el

le
 d

el
ib

er
e 

C
IP

E 
di

 r
ip

ar
tiz

io
ne

. 
7  L

e 
ris

or
se

 c
om

un
ita

rie
 c

he
 a

ffl 
ui

sc
on

o 
di

re
tta

m
en

te
 a

ll’
ec

on
om

ia
 s

on
o 

sti
m

at
e 

fi n
o 

al
 2

00
1;

 p
er

 g
li 

an
ni

 s
uc

ce
ss

iv
i s

i i
po

tiz
za

 c
he

 q
ue

sto
 c

an
al

e 
di

 fi 
na

nz
ia

m
en

to
 v

en
ga

 m
en

o.
 

Fo
nt

e:
 D

PS

Ta
vo

la
 I
II.

4
 -

  Q
U

A
D

R
O

 F
IN

A
N

Z
IA

R
IO

 U
N

IC
O

: 
SP

ES
A

 I
N

 C
O

N
TO

 C
A

P
IT

A
LE

 P
ER

 F
O

N
TE

 D
I 
FI

N
A

N
Z

IA
M

EN
TO

 (e
ro

ga
zi

on
i i

n 
m

ili
ar

di
 d

i e
ur

o)



199Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

stima sui tempi dell’iter amministrativo propedeutico alla spesa (cfr. par. 
IV.3.2). Da notare che la dinamica di questa componente è stata infl uenzata 
dagli effetti di contenimento delle misure correttive degli andamenti di 
fi nanza pubblica degli ultimi due anni.

4.  Le risorse ordinarie sono defi nite in modo residuale per quanto attiene il 
totale complessivo della spesa sul territorio nazionale. La ripartizione terri-
toriale è invece fi ssata programmaticamente tenendo conto dell’obiettivo di 
riparto (30 per cento), delle diffi coltà che esso ha incontrato, della tendenza 
alla possibile sostituibilità del fi nanziamento della programmazione ordina-
ria a valere sui fondi europei. L’effettivo conseguimento di tali valori, pure 
contenuti rispetto al passato, dipende - oltre che dalla ricordata capacità di 
spesa delle Amministrazioni Centrali e decentrate e degli enti di proprietà 
pubblica - anche dai vincoli di fi nanza pubblica posti sul livello della spesa 
in conto capitale e dalle prospettive del ciclo economico.

Nel 2004 la spesa pubblica in conto capitale nazionale (Conto Consolidato delle 
Amministrazioni pubbliche), secondo le correzioni sopra descritte, ammonta a 55,4 
miliardi di euro pari al 4,1 per cento del Pil ( contro il 3,8 per cento del 1998 e un’ac-
celerazione nel 2001, con il 4,2 per cento). Tra il 2000 e il 2004 la quota di spesa in 
conto capitale affl uita al Mezzogiorno rispetto al totale nazionale è rimasta al di sotto 
del 40 per cento (cfr. Riquadro R) essendo stata spinta oltre tale valore, nel 2001, 
dal fenomeno congiunturale della chiusura del ciclo di programmazione comunitaria 
1994-99 (e di anticipi di spesa per i patti territoriali) (cfr. tav. III.4 e fi g. III.16).

Il 2005 dovrebbe chiudere, secondo le stime, con un incremento della quota 
destinata al Mezzogiorno (al 38,7 per cento); tale stima dipende soprattutto dalla 
forte accelerazione prevista delle risorse comunitarie e del relativo cofi nanziamento 
nazionale. Ulteriori incrementi sono presenti per gli anni successivi, fi no ad arriva-
re nel 2008 appena al di sotto dell’obiettivo del 45 per cento. Il ritmo di crescita 
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Quota Mezzogiorno: valori effettivi
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Fonte: elaborazione DPS – Quadro Finanziario Unico

Figura III.16 -  QUOTE DELLA SPESA PUBBLICA IN CONTO CAPITALE NEL 
MEZZOGIORNO (valori percentuali)
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della spesa in conto capitale, non più soggetto agli stringenti tetti di spesa disposti 
con la Finanziaria per il 2005 (“tetto di spesa del 2 per cento”), è ipotizzato in 
accelerazione. Ciò avviene anche perchè i vincoli alla spesa in conto capitale, che 
permangono con il Patto di stabilità interno predisposto nella Legge fi nanziaria per 
il 2006, risultano mitigati dalla deroga concessa ai fi nanziamenti e cofi nanziamenti 
su programmi comunitari31. Tali valori sono da considerarsi assolutamente provvi-
sori in quanto scontano le ipotesi strettamente tecniche effettuate nel Documento 
Strategico Preliminare Nazionale dove viene confermato l’obiettivo di indirizzare 
al Mezzogiorno una quota pari al 45 per cento della spesa in conto capitale (cfr. Ri-
quadro R). Una previsione più accurata potrà essere consentita solo dalle decisioni 
politiche che saranno assunte a fi ne settembre 2006.

31 La deroga è disposta dal comma 147 dell’art. 1 della Finanziaria per il 2006 che recita: “Limitatamente 
all’anno 2006 il complesso delle spese in conto capitale di cui ai commi 139 e 141 è calcolato anche al netto delle 
spese in conto capitale derivanti da interventi cofi nanziati dall’Unione europea, ivi comprese le corrispondenti 
quote di parte nazionale”.

RIQUADRO R - AGGIUNTIVITÀ DELLA SPESA PER IL SUD:
CRITICITÀ E LEZIONI PER IL FUTURO

Gli elementi di criticità individuati per il raggiungimento dell’obiettivo del 45 per 
cento e la mancata addizionalità degli strumenti di fi nanziamento appaiono riconducibili 
a (cfr. Documento Strategico Preliminare Nazionale cap. II1):

a)  le diffi coltà delle Amministrazioni e delle imprese pubbliche ad adattarsi alla 
regola della destinazione al Mezzogiorno del 30 per cento per le risorse ordinarie 
in conto capitale2 (probabilmente anche perché i criteri di riparto dei trasferimenti 
alle amministrazioni decentrate, sono governati da regole non necessariamente coe-
renti con quella quota);

b)  La sostituzione del fi nanziamento della programmazione ordinaria con le risorse 
della programmazione aggiuntiva. È mancata la chiarezza e la distinzione nella po-
litica regionale fra il fi nanziamento di progetti che appartengono alla pianifi cazione 
nazionale ordinaria e quelle facenti parte della programmazione aggiuntiva;

c)  il ciclo economico negativo e i vincoli di fi nanza pubblica che in parte hanno infl uito 
sulle possibilità di programmare profi li di spesa pluriennali. Il contenimento delle 
erogazioni di cassa e il controllo della spesa con il Patto di stabilità interno hanno 
probabilmente in parte infl uito sulla gestione dei bilanci delle amministrazioni 
pubbliche e sulla cattiva capacità di previsione delle effettive esigenze di cassa delle 
Autorità di attuazione decentrate.

1 Questo obiettivo è stato recentemente recepito a livello normativo.  L’articolo 1, comma 17 della 
Legge n. 311/2004 (Legge Finanziaria per il 2005), dispone che per garantire gli obiettivi di spesa “…. le 
amministrazioni centrali si conformano all’obiettivo di destinare al Mezzogiorno almeno il 30 per cento 
della spesa ordinaria in conto capitale. Le amministrazioni centrali, nell’esercizio dei diritti dell’azionista 
nei confronti delle società di capitali a prevalente partecipazione pubblica diretta o indiretta, adottano le 
opportune direttive per conformarsi ai princìpi di cui al presente comma”. 

2 Il principio di addizionalità trattato in questo ambito è inteso dal punto di vista sostanziale della 
cumulabilità in termini macroeconomici di risorse ordinarie e aggiuntive. Non ci si riferisce al principio 
formale richiesto ai sensi del Regolamento UE (art. 11 Reg. 1260/99) che è stato rispettato.
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Dall’esperienza 2000-2006 e dalle criticità rilevate è possibile individuare alcune chiare 
lezioni di discontinuità da considerare per il prossimo ciclo 2007-2013, di seguito sintetizzate: 

1.  Informazione – Appare necessario, rispetto agli importanti risultati già consegui-
ti, assicurare un’informazione piena e continuativa in merito alla distribuzione 
territoriale e regionale delle decisioni e degli atti di spesa delle risorse ordinarie 
da parte delle Amministrazioni pubbliche nonché l’implementazione della traspa-
renza nei circuiti fi nanziari centrali e periferici. È indispensabile assicurare un 
monitoraggio unitario della politica regionale con progressi ulteriori nella capacità 
informativa e nella tempestività delle informazioni (non solo per macroarea).

2.  Addizionalità – nella fi ssazione dei tempi di raggiungimento dell’obiettivo di de-
stinare al Mezzogiorno il 30 per cento delle risorse ordinarie e il 45 per cento di 
quelle totali, si dovrà tenere conto delle valutazioni più accurate circa i ritardi fra 
decisioni di assegnazione, di impegno e di spesa, al fi ne di ricomporre lo iato fra “ciclo 
dei progetti” e “ciclo dei fondi”; fi nanziamenti condizionati e meccanismi premia-
li/sanzionatori dovranno incentivare maggiormente le amministrazioni e le imprese 
pubbliche al perseguimento degli obiettivi fi nanziari. Appare altresì necessaria, per 
le risorse aggiuntive, una maggiore certezza fi nanziaria settennale sull’ammontare 
delle autorizzazioni di spesa, nonché sulle disponibilità effettive di cassa (a volte 
in passato sacrifi cate per i vincoli di bilancio nazionale). 

3.  Riequilibrio da incentivi a investimenti pubblici − il riequilibrio avviato nel 
2000-2006, solo parzialmente manifestatosi nella spesa, dovrà essere implemen-
tato con l’obiettivo di portare le spese per abitante in investimenti pubblici nel Mez-
zogiorno al di sopra di quelle del Centro-Nord, per consentire l’effettivo rispetto 
della parte più forte del dettato costituzionale (art. 119.5); si auspica inoltre una 
più intensa attenzione ai servizi, che gli investimenti pubblici consentono di realiz-
zare, attraverso la fi ssazione di “obiettivi di servizio” e una più forte mobilitazione 
del partenariato rappresentativo dei soggetti che quei servizi utilizzano .

III.4 Legge fi nanziaria 2006 e risorse aggiuntive per le aree sottoutilizzate 2006-2009

La legge fi nanziaria per il 2006 prosegue nel consolidamento e nel perfezio-
namento dei meccanismi del Fondo per le Aree Sottoutilizzate, Fondo che ha dato 
buona prova quale strumento per la realizzazione di interventi nelle predette aree, 
fi nalizzati allo sviluppo ed al riequilibrio economico e sociale.

In tal senso, è stato rispettato l’impegno assunto dal Governo nel Documento 
di Programmazione Economico-Finanziaria 2006-2009 di assicurare al Mezzogiorno 
un volume di risorse aggiuntive sul bilancio nazionale relativo al Fondo per le Aree 
Sottoutilizzate non inferiore allo 0,6 per cento del Pil: infatti, la Tabella D della 
legge fi nanziaria per il 2006 opera il rifi nanziamento del Fondo per complessivi 8,5 
miliardi di euro (100 milioni di euro per il 2006, 100 milioni di euro per il 2007, 
8.300 milioni di euro per il 2008)32.

32 La legge fi nanziaria per il 2006 evidenzia anche la dotazione aggiuntiva pari a 160 milioni di euro attribuita al MIUR 
nell’ambito delle risorse assegnate alle Aree sottoutilizzate e in attuazione dell’art. 61 della Legge n. 289/2002 esclusivamente per 
la “Ricerca applicata” e quella di 4 milioni di euro destinata al MAP per gli “interventi di opere infrastrutturali alle regioni Basilicata e 
Campania” ed articolate complessivamente in 14 milioni di euro per il 2006, 50 milioni di euro per il 2007, 100 milioni di euro 
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Il monitoraggio della spesa, segnalando un andamento non coerente con la 
necessaria triennalizzazione della dotazione aggiuntiva tipica della tabella D, ha 
indotto a rimodulare le disponibilità fi nanziarie in un arco temporale più ampio, 
con i meccanismi propri della tabella F, salvaguardando il principio dell’immediata 
impegnabilità delle dotazioni aggiuntive assegnate: si tratta del medesimo percor-
so già seguito nelle precedenti leggi fi nanziarie: cfr. art. 4, comma 128 della legge 
fi nanziaria 2004 e tabella F della L.F. 2005.

Il meccanismo di rimodulazione fi nanziaria consente di assicurare la continuità 
dei fi nanziamenti stessi per il prossimo quadriennio (Tabella F: 8.333,4 milioni di 
euro per il 2006, 6.880 milioni di euro per il 2007, 6.130 milioni di euro per il 
2008, 10.630,9 milioni di euro per il 2009)33 con risorse impegnabili sin dal pri-
mo anno, pur in presenza di un defi nanziamento complessivo pari a 673,9 milioni 
di euro operato con la tabella E della Legge fi nanziaria in relazione ad alcune auto-
rizzazioni di spesa gestite dai Ministeri delle Attività Produttive (580 milioni di 
euro), delle Comunicazioni (53,9 milioni di euro) e dell’Università e della Ricerca 
(40 milioni di euro).

Tenendo conto di tali decisioni, le risorse complessivamente impiegabili dal 
Fondo nel quadriennio 2006-2009 ascendono a 51.988 milioni di euro, tenuto 
conto del valore della stima dei residui e della disponibilità extra-bilancio che al 31 

per il 2008 (di cui, ovviamente, si tiene conto nella tabella F).
33 Gli importi della tabella F includono anche le dotazioni aggiuntive MIUR e MAP, di cui alla nota precedente. A tali 

cifre, per ciascuno degli anni 2006 e 2007, vanno aggiunti 100 meuro iscritti in bilancio al capitolo 1900 (U.P.B. 3), destinate a 
fi nanziare gli interessi di spese di gestione connesse con il funzionamento del fondo rotativo.

 2006  2007  2008  2009  Totale

Dotazioni leggi fi nanziarie precedenti  10.386  6.813  6.785   23.984  

Dotazioni aggiuntive tabella D
legge fi nanziaria 2006  100  100  8.300   8.500  

Dotazione aggiuntiva
RICERCA APPLICATA in tab. F art. 61  10  50  100   160  

Dotazione aggiuntiva (MAP)
Tab D 2006 (sett. 4)  4     4  

Defi nanziamento tabella E  -634  -20  -20   -674  

Rimodulazioni e arrotondamenti  -1.533  -63  -9.035  10.631  0  

Riduzioni in articolato
Legge Finanziaria per il 2006
(commi 114-341-430)  -462  -60  -60  -180  -762 

Deduzioni operate con
D.L. n.1/2006 art.2 comma 7 lett. D)  -25     -25  

Somme iscritte al CAPITOLO 1900
(U.B.P. 3 “interessi Fondo Rotativo”)  100  100    200  

Totale fondi aree sottoutilizzate  7.947  6.920  6.070  10.451  31.388 

Stima residui e disponibilità
extrabilancio al 31/12/2005  20.600     20.600  

TOTALE RISORSE SPENDIBILI  28.547  6.920  6.070  10.451  51.988 

 
Fonte: DPS  

Tavola III.5 -  FONDO AREE SOTTOUTILIZZATE: RISORSE SPENDIBILI (milioni di euro)
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dicembre 2005 ammontavano a 20.600 milioni di euro (cfr. tav. III.5). Tale quan-
tifi cazione non richiede ulteriori deduzioni dal Fondo per la copertura fi nanziaria 
degli oneri derivanti dalla conversione in legge del decreto n. 2/2006 in corso al 
momento di chiudere il Rapporto Annuale.

Alla continuità delle risorse la legge fi nanziaria per il 2006 associa la conferma 
delle regole. Le norme dettate dalle leggi fi nanziarie per il 2004 e il 2005 e gli 
indirizzi assunti dal Cipe in occasione delle delibere di riparto del Fondo hanno, 
infatti, già compiutamente regolato l’utilizzo delle risorse di cui all’art. 61 della 
legge fi nanziaria per il 2003.

Per tali motivi, opportunamente, la nuova fi nanziaria non introduce nuove 
disposizioni sul funzionamento del Fondo, ma assicura la certezza e la stabilità del 
quadro normativo, essenziale per una corretta amministrazione, mantenendo ferme 
quelle regole che hanno fi n qui dato buona prova di sé, ispirate ad analoghe proce-
dure già sperimentate dalla programmazione comunitaria.
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IV. GLI STRUMENTI PER LO SVILUPPO

La politica regionale di sviluppo nazionale e comunitaria persegue da diversi 
anni una strategia di offerta fondata sul miglioramento dei servizi collettivi e ac-
compagnata da interventi per la promozione diretta degli investimenti privati. In 
questo capitolo si presenta un quadro dei risultati fi nanziari e reali della politica 
in atto. Dapprima, nel Paragrafo IV.1, si presenta il quadro di riferimento istitu-
zionale (e costituzionale) unitario delle due componenti, nazionale e comunitaria, 
della politica regionale, e si dà conto degli indirizzi della nuova programmazione 
in atto per il periodo 2007-2013 e degli esiti dell’importante negoziato concluso 
nel dicembre 2005 a livello europeo.

La dimensione fi nanziaria della politica regionale e lo stato di avanzamento 
delle sue componenti vengono, poi, trattati per la prima volta in questo Rapporto 
in modo unitario nel Paragrafo IV.2 a signifi care la convergenza dei fondi comuni-
tari e nazionali verso gli stessi obiettivi. Viene così offerta una cornice unitaria alle 
informazioni specifi che sui programmi fi nanziati dai Fondi strutturali e dal Fondo 
per le Aree Sottoutilizzate, inseriti in Accordi di Programma Quadro, svolte nei 
successivi paragrafi  (cfr. parr. IV.3.1-IV.3.3). 

Al conseguimento di una reale effi cacia degli interventi della politica regiona-
le concorrono, inoltre, la politica ordinaria, in particolare rivolta allo sviluppo di 
alcuni settori strategici per la competitività dei territori e delle imprese (cfr. par. 
IV.3.4) e un sistema complementare di incentivi e di promozione dello sviluppo 
locale (cfr. parr. IV.3.5 e IV.3.6).

IV.1 L’articolazione e la trasformazione della politica regionale comunitaria e 
nazionale

IV.1.1 L’articolazione della politica regionale

Nel periodo 2000-2006, la politica regionale di sviluppo – rivolta alla coesione, 
al riequilibrio economico-sociale, alla competitività di specifi ci territori – è im-
postata su una strategia di offerta volta ad aumentare la produttività attraverso la 
produzione e promozione di servizi collettivi e infrastrutture, integrata da incen-
tivi diretti alle imprese e promozione di sviluppo locale1. La politica regionale 
è diretta a ridurre la persistente sottoutilizzazione delle risorse del Mezzogiorno 
e a contribuire alla ripresa della competitività e della produttività del resto del 
Paese. 

Accanto alla politica regionale, fi nanziata da specifi che risorse a essa destinate, 
una quota non trascurabile della politica economica, fi nanziata da risorse ordina-
rie, è anch’essa indirizzata allo sviluppo. Il complesso della politica di sviluppo si 
articola, dunque, in due distinte componenti: politica ordinaria e politica regionale. 
Entrambe presentano respiro strategico nazionale e attenzione all’articolazione ter-

1 Cfr. Sintesi Documento Strategico Preliminare Nazionale per il 2007-2013, disponibile sul sito http://www.
dps.tesoro.it/qsn/qsn.asp.
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ritoriale, ma si distinguono tra loro in virtù della fi nalità e dell’origine delle risorse 
fi nanziarie che le alimentano (cfr. par. IV.2). La politica regionale, aggiuntiva ri-
spetto agli interventi ordinari condotti dalle Amministrazioni centrali e regionali è 
specifi camente diretta a garantire che gli obiettivi di competitività siano raggiunti 
da tutti i territori regionali, anche dalle aree che presentano signifi cativi squilibri 
economico-sociali. La politica regionale è fi nanziata da risorse aggiuntive, comuni-
tarie e nazionali provenienti rispettivamente dal bilancio europeo (fondi struttura-
li) e nazionale (fondo di co-fi nanziamento nazionale ai fondi strutturali e fondo per 
le aree sottoutilizzate, cfr. cap. III).

I caratteri di aggiuntività e intenzionalità che presiedono alla programmazione 
degli interventi per la coesione e il riequilibrio economico e sociale sono rintraccia-
bili anche in altri Paesi europei (cfr. Riquadro S). Per l’Italia, essi rispondono alle 
fi nalità del quinto comma dell’art. 119 della Costituzione e tracciano un sistema 
di relazioni fi nanziarie fra centro e periferia fi nalizzate allo sviluppo, che costituisce 
fattore di effi cacia della politica regionale in un contesto caratterizzato da un’ampia 
devoluzione di funzioni ai poteri regionali e locali (cfr. Riquadro T).

Entrambe le politiche (ordinaria e regionale) sono programmate e attuate sia 
dal Centro, sia dalle Regioni e Enti locali, per quanto attiene alle loro competenze 
specifi che, dirette in particolare alla prestazione di servizi alla collettività (cfr. cap. 
II e cap. III).

Come l’esperienza maturata negli ultimi anni ha dimostrato, la politica regio-
nale può essere effi cace solo se essa è, a un tempo, pienamente distinta sul piano 
fi nanziario e programmatico dalla politica ordinaria, a garanzia della sua aggiun-
tività, ma anche fortemente integrata con questa, attorno a comuni obiettivi di 
competitività (cfr. Riquadro U).

Per l’Italia la componente nazionale ordinaria della politica di sviluppo, de-
lineata nei documenti programmatici del Governo e da ultimo nel Documento 
di Programmazione Economico-Finanziaria 2006-2009, risponde a obiettivi 
diffusi su tutto il territorio nazionale e non rivolti a specifi che aree, allo scopo 
di assicurare, per ogni livello di governo e nel rispetto dei vincoli di fi nanza 
pubblica, un aumento del reddito, della produttività e migliori condizioni di 
contesto. Le risorse fi nanziarie destinate a questa politica sono ordinarie e pro-
vengono dal bilancio statale (cfr. cap. III e cap. IV.2.2).

In linea con le indicazioni del Terzo rapporto di coesione2, la riforma della 
politica di coesione prevede di rafforzare, a livello europeo e nazionale, l’identifi -
cazione, la visibilità e la verifi cabilità degli obiettivi strategici della politica re-
gionale e di meglio legarli agli obiettivi di sviluppo fi ssati nei vertici di Lisbona 
e Goteborg. L’occasione per realizzare questa “svolta strategica” è offerta in tutta 
Europa dalla programmazione dei fondi comunitari 2007-2013 e dal processo di 
revisione degli Orientamenti in materia di aiuti di Stato (cfr. Riquadro W). In 

2 Commissione Europea, Terza relazione sulla coesione economica e sociale, un nuovo partenariato per la coesione, febbraio 
2004.
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Italia, questa occasione è stata colta con decisione congiunta dello Stato centrale, 
delle Regioni e degli Enti locali3 e con l’impulso delle parti economiche e sociali, 
per decidere la fusione in un unico impianto della politica regionale nazionale e 
di quella comunitaria. Sulla base di questa decisione, nel corso del 2005, Ammi-
nistrazioni Centrali, Regioni e Province autonome hanno predisposto documenti 
strategici preliminari: Documento Strategico Preliminare Nazionale (DSPN); Linee 
per un nuovo Programma Mezzogiorno (Documento Strategico Mezzogiorno, DSM) e 
Documenti strategici regionali (DSR) (cfr. Riquadro V) (cfr. http://www.dps.tesoro.
it/qsn/qsn.asp). Essi serviranno a realizzare il confronto tecnico, amministrati-
vo e poi politico, necessario a predisporre entro il settembre 2006 il Quadro 
Strategico Nazionale (QSN) da concordare successivamente con la Commissione 
Europea. 

In particolare, il Documento Strategico Preliminare Nazionale, come le Linee 
per un nuovo Programma Mezzogiorno e diversi Documenti strategici regionali, 
ha centrato l’elaborazione di scelte strategiche non solo sull’analisi delle tendenze 
economiche e sociali in atto e di previsioni di scenario al 2013, ma anche e so-
prattutto su una meticolosa e “spregiudicata” valutazione dei risultati fi nanziari e 
reali della politica adottata per il 2000-2006 (cfr. Riquadro U). La piena coerenza 
della politica regionale nazionale con quella comunitaria è fra i principi indicati 
sin dall’impostazione del Quadro Strategico Nazionale4. Un coordinamento più 
effi cace delle politiche e dei loro metodi di trasmissione al territorio è previsto 
con l’introduzione del principio di omogeneità e di complementarietà tra gli stru-
menti comunitari (Fondi Strutturali) e nazionali di politica regionale (Accordi di 
Programma Quadro, APQ e Fondo per le Aree Sottoutilizzate, FAS), in termini di 
obiettivi, priorità e criteri di attuazione. Ulteriori progressi, in linea con l’architet-
tura programmatica già condivisa, saranno realizzati nel ciclo 2007-2013 al fi ne di 
rendere operativi tali principi in tutte le regioni.

L’adozione di Programmi regionali di sviluppo, ormai pratica diffusa, testimo-
nia, peraltro, anche in ambito regionale l’esigenza di raccordare le diverse politiche 
di sviluppo e la politica economica. I Programmi regionali di sviluppo, laddove 
rivestono una reale dimensione strategica, costituiscono uno strumento chiave per 
assicurare il rispetto delle indicazioni della pianifi cazione territoriale del Docu-
mento di Programmazione Economico-Finanziaria regionale nella programmazio-
ne e nell’attuazione degli interventi sul territorio (cfr. fi g. IV.1).

Di seguito vengono presentati alcuni approfondimenti sui temi della politi-
ca regionale, signifi cativi sia per l’attività svolta nel 2005, sia in prospettiva per 
il percorso verso il Quadro Strategico Nazionale 2007-2013. Il negoziato che ha 
consentito, con l’accordo al Consiglio Europeo del 16-17 Dicembre 2005, di con-
tare su un fl usso cospicuo e certo di risorse per tale periodo, viene ripercorso nel 
paragrafo IV.1.2.

3 Conferenza Unifi cata Stato-Regioni 03.02.2005, Linee guida per l’elaborazione del Quadro Strategico Nazio-
nale per la politica di coesione 2007-2013.

4 Cfr. “Linee guida”.
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Figura IV.1 -  INTEGRAZIONE FRA POLITICA ECONOMICA ORDINARIA E POLITICA 
REGIONALE 1

1 La fi gura mostra il sistema di coordinamento tra la politica economica e la politica regionale attraverso i legami tra i diversi 
livelli decisionali e attuativi coinvolti. Si distingue tra gli strumenti quelli che rappresentano una decisione (ovali) e quelli che 
svolgono un ruolo di coordinamento (frecce).

Legenda

BEPGs = Broad economic policy guidelines (Indirizzi di massima per la politica economica)
DPEF = Documento di programmazione economico-fi nanziaria
CIPE = Comitato Interministeriale per la Programmazione Economica
QCS = Quadro Comunitario di Sostegno
APQ = Accordo di Programma Quadro
POR = Programma Operativo Regionale
DocUP = Documento Unico di Programmazione
PIT = Progetto Integrato Territoriale
DSPN = Documento strategico preliminare nazionale
DSM = Linee per un nuovo programma Mezzogiorno
DSR = Documento strategico preliminare regionale

Strategia di Lisbona e

Göteborg

Programma regionale di sviluppo

Documenti programmatici e DPEF

Rapporto DPS



209Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

RIQUADRO S - LA POLITICA REGIONALE IN ALCUNI PAESI EUROPEI

La politica regionale, ovvero l’insieme degli interventi pubblici volti a garantire lo 
sviluppo e la competitività di specifi ci territori (soprattutto di quelli che presentano squi-
libri economico-sociali), si è caratterizzata negli ultimi anni, a livello europeo, per un 
sempre maggiore coinvolgimento dei soggetti locali e per un modello di attuazione degli 
interventi basato su meccanismi consensuali. I casi di Inghilterra, Francia e Germania 
testimoniano l’esistenza di un processo di progressivo avvicinamento dei modelli di gover-
nance della politica regionale, in presenza di un ammontare di risorse dedicate il cui valore 
rispetto al Pil appare non dissimile tra i Paesi Europei (per Francia e Inghilterra questo 
valore è, infatti, rispettivamente, dello 0,14 per cento e dello 0,19 per cento)1.

Gran Bretagna2 

A livello centrale tre amministrazioni condividono le responsabilità relative alla 
politica regionale, per le regioni britanniche dell’Inghilterra. L’Uffi cio del Vice Primo 
Ministro (Offi ce of the Deputy Prime Minister, ODPM) risponde del complesso della 
politica regionale e, nello specifi co, del decentramento, del governo locale e regionale e degli 
Uffi ci Governativi (Government Offi ces, GOs), che rappresentano in ogni regione dieci mi-
nisteri. Il Ministero per l’Industria ed il Commercio (Department of Trade and Industry, 
DTI) ha competenza sulla politica economica regionale e, dal giugno 2001, la diretta 
responsabilità delle Agenzie di Sviluppo Regionale in Inghilterra. Il Ministero del Tesoro 
realizza, attraverso la Spending Review biennale, la programmazione delle risorse per la 
politica regionale che confl uiscono in un Single Programme, un unico fondo per la politica 
regionale.

Gli obiettivi di policy e gli strumenti per raggiungerli sono in massima parte stabiliti 
e gestiti, seppure in raccordo con le amministrazioni centrali, dalle Agenzie Regionali di 
Sviluppo. Le Agenzie Regionali sono organismi tecnici, creati dal Regional Development 
Agencies (RDA) Act del 1998 e operative in 8 regioni inglesi dal 1° Aprile 1999 
(successivamente, nel luglio 2000, anche nel territorio della Greater London Authority); 
dipendono, a partire dal Giugno 2001, dal DTI. Alle RDA è attribuito il ruolo prima-
rio di costituirsi quali istituzioni di indirizzo (strategic drivers) dello sviluppo economico 
nella loro regione defi nendo, nella Regional Economic Strategy (RES), i propri orienta-
menti per il miglioramento dell’economia regionale.

Francia

Le grandi scelte riguardanti la politica regionale nazionale vengono assunte dal 
CIADT (Comité Interministerielle de l’aménagement et du developpement du territoire), 

1 Il valore per l’Italia è pari allo 0,16 per cento; per la Germania allo 0,04 per cento. I valori vanno conside-
rati come indicativi e frutto di stime preliminari; sono stati ottenuti dividendo le risorse aggiuntive nazionali 
destinate alla politica regionale per il Pil degli anni a cui le assegnazioni si riferiscono (per l’Inghilterra, non 
disponendo del Pil, si è considerato il valore aggiunto).

2 L’analisi si riferisce alla sola Inghilterra e non al complesso del Regno Unito, che comprende anche Scozia, Irlanda 
e Galles, dove la politica regionale, per effetto del processo devolutivo, è responsabilità dei rispettivi Governi.
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che defi nisce le linee guida in materia di assetto e sviluppo del territorio e che programma 
e assegna le risorse. A livello centrale svolge un ruolo importante la DATAR (Déléga-
tion à l’aménagement du territoire et à l’action régionale); istituita nel 1963, che è una 
struttura amministrativa di missione a carattere interministeriale, il cui responsabile 
amministrativo è un délégué nominato dal Governo. Il fi ne principale della DATAR è 
quello di promuovere le decisioni relative alla politica di assetto del territorio condotta 
dallo Stato. 

Tale missione la porta da un lato a incrociare la sua attività con le politiche settoriali 
dei vari Ministeri e, dall’altro, ad agire come interfaccia tra il livello di governo centrale 
e i policy-makers regionali e locali.

I Contracts de Plan Etat-Région (CPER), previsti dall’Art. 11 della legge 82-
623 del 29 luglio 1982, rappresentano tuttora lo strumento di coordinamento tra li-
vello centrale e livelli decentrati, garantendo la coerenza delle azioni dei policy-makers 
locali con gli indirizzi di carattere nazionale. Il rappresentante regionale dell’Am-
ministrazione centrale, ovvero il Prefetto della Regione, ed il presidente del Consiglio 
Regionale (organismo elettivo), in rappresentanza anche degli altri enti locali, fi rmano 
un accordo su un programma di durata settennale che riguarda le politiche in materia 
di assetto e di sviluppo del territorio. Gli interventi individuati prevedono un preciso 
stanziamento da parte dello Stato, delle Regioni e delle altre collettività territoriali 
(Dipartimenti e Comuni).

Germania

La responsabilità della politica regionale è condivisa dal governo federale e dai 
governi dei Länder, in base ad un Joint Task “per il miglioramento delle strutture 
economiche regionali”. Dal 1969 è infatti entrato in vigore un sistema congiunto di 
coordinamento federale-Länd, che fi ssa le regole di attuazione della politica regiona-
le basandosi su processi decisionali consensuali. L’assolvimento del compito comune si 
esplicita anzitutto nell’obbligo costituzionalmente stabilito del cofi nanziamento (“la 
Federazione deve sopportare metà degli oneri per ogni Land”), e poi nella predispo-
sizione di una “pianifi cazione-quadro comune” (Framework Plan), che fi ssa le linee 
guida, stabilendo i principi fondamentali dell’azione politica fi nalizzata allo sviluppo 
economico regionale: la programmazione delle risorse dedicate alle politiche regionali; 
il criterio di ripartizione di queste risorse tra i Lander; le misure fi nanziabili; quali 
aree subregionali possono benefi ciare, date le loro particolari condizioni economiche, dei 
fi nanziamenti.

La capacità del governo federale di incidere sulle scelte dei Länder è limitato alla 
fase preliminare di programmazione; una volta che le risorse sono state assegnate, e che i 
territori potenzialmente benefi ciari sono stati identifi cati, la gestione dei fi nanziamenti 
è compito esclusivo dei Länder. Sono cioè i governi regionali a decidere prima di tutto in 
quale misura utilizzare queste risorse, e poi a scegliere, tra gli strumenti previsti dal 
Framework Plan, quelli che ritengono più opportuni per creare e sostenere lo sviluppo 
economico.
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RDA Act 1988: divi-
de il territorio inglese 
in nove regioni, per 
ognuna delle quali 
prevede la costituzio-
ne di un’agenzia di 
sviluppo.

L’Uffi cio del Vice 
Primo Ministro (Of-
fi ce of the Depu-
ty Prime Minister, 
ODPM): risponde 
del complesso della 
politica regionale e 
nello specifi co del 
decentramento, del 
governo locale e re-
gionale e degli Uffi ci 
Governativi (Govern-
ment Offi ces, GOs)
Il Ministero per l’Indu-
stria ed il Commercio 
(Department of Trade 
and Industry, DTI): ha 
la diretta responsabi-
lità delle Agenzie di 
Sviluppo Regionale 
in Inghilterra.
Il Ministero del Te-
soro: realizza la 
programmazione, at-
traverso la Spending 
Review biennale, del-
le risorse per la politi-
ca regionale.

Art. 72 della Costi-
tuzione del 1958: le 
collettività territoriali 
devono disporre di ri-
sorse proprie; lo stato 
deve svolgere un ruo-
lo perequativo.
Legge 82-623 del 
29 Luglio 1982: 
istituisce i Contracts 
del Plan Etat-Régions 
(CPER).

Il Governo: program-
ma le risorse nazio-
nali per la politica 
ragionale e detta le 
priorità attraverso un 
Comitato Interministe-
riale per lo Sviluppo e  
del Territorio (CIADT).
La DATAR (Dèlègation 
à l’amènagement du 
territoire et à l’action 
règionale): ha il com-
pito di predisporre, 
promuovere e coor-
dinare le decisioni re-
lative alla politica di 
assetto del territorio 
condotta dallo Stato.

Art. 91a della Legge 
Fondamentale per la 
Reubblica Federale 
tedesca: per la poli-
tica regionale “la Fe-
derazione collabora 
all’assolvimento dei 
compiti dei Länder”. 

L’assolvimento del 
compito comune 
comporta: una “pia-
nificazione-quadro 
comune” (Framework 
Plan) dove vengono 
fi ssati i principi e le 
regole della politica 
regionale il cofi nan-
ziamento paritario 
Bund-Länder.

RUOLO DELLE 
ISTITUZIONI 
REGIONALI

Le Regional Deve-
lopment Agencies 
(RDAs): sono strutture 
tecniche alle quali 
è attribuito il ruolo 
primario di costituirsi 
quali “strategic dri-
vers” dello sviluppo 
economico nella loro 
regione. Gestiscono 
le risorse del Single 
Programme, attuando 
i progetti di sviluppo 
elaborati nelle Regio-
nal Strategies.

Le Regioni e le altre 
collettività territoriali 
(Dipartimenti e Comu-
ni): attuano le politi-
che di sviluppo territo-
riale avvalendosi dei 
fondi per i Contratti 
Stato-Regione.
I CPER: sono accordi 
su un programma di 
durata settennale fi r-
mati dal Prefetto e dal 
Presidente del Consi-
glio Regionale; sono 
cofi nanziati paritaria-
mente dallo Stato e 
dalle Regioni e hanno 
durata settennale.

Tavola S.1 -  POLITICA REGIONALE NAZIONALE: SINOSSI DEI SISTEMI DI 
GOVERNANCE
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RIQUADRO T - PROFILI ATTUATIVI DEL COMMA QUINTO 
DELL ’ARTICOLO 119 DELLA COSTITUZIONE

A più di quattro anni dall’approvazione della legge costituzionale di modifi ca del 
Titolo V, parte II, della Costituzione1 – che ha ampliato le competenze legislative e ammi-
nistrative e ha esteso l’autonomia fi nanziaria di Regioni ed Enti locali – rimane aperto il 
dibattito sull’attuazione della disposizione che ne defi nisce, per grandi linee, il modello di 
fi nanziamento (articolo 119), ispirandosi ai principi del c.d. federalismo fi scale, sia sul 
lato delle entrate, in termini di autonomia impositiva e fi nanziaria degli enti, sia sulla 
spesa, essendo previsto il divieto di trasferimenti vincolati nella destinazione (eccetto che 
per gli scopi stabiliti dal quinto comma dello stesso articolo)2.

Trattandosi di una legislazione di principio, la norma lascia “vuoti” e ambiguità circa 
la sua attuazione a cui in questi anni studiosi della materia e rappresentati delle istituzioni 
hanno cercato di dare risposta, alimentando il dibattito sulle prospettive attuative della 
riforma. L’ultimo autorevole contributo proviene dall’Alta Commissione di studio per la 
defi nizione dei meccanismi strutturali del Federalismo Fiscale3 che nell’ottobre 2005 ha 
presentato al Governo la relazione conclusiva sull’attività svolta contenente proposte in merito 
agli aspetti della norma che richiedono la defi nizione di una disciplina di dettaglio4.

Una delle problematiche più delicate del testo riformato dell’art. 119 – spesso oggetto 
di studio nella letteratura economica sul federalismo fi scale – riguarda la ricerca del diffi cile 
equilibrio tra argomentazioni di effi cienza allocativa (e di rappresentanza degli interessi 
locali) che spingono verso il rafforzamento dell’autonomia fi nanziaria dei governi regionali e 
locali, e la salvaguardia dei principi di coesione economica e solidarietà sociale tra territori. 

Il modello fi nanziario proposto nell’art. 119 tiene conto degli aspetti di equità di-
stributiva tra territori, prevedendo sistemi di perequazione volti a correggere gli squilibri 

1 Legge costituzionale n. 3 del 2001.
2 Tra i molteplici fattori causa del ritardo nell’attuazione della norma non si può non richiamare la motivazione 

certamente più oggettiva e cioè il fatto che l’evoluzione del quadro normativo relativo al riparto delle competenze 
(legislative e soprattutto amministrative), che non ha ancora trovato il suo assetto defi nitivo, rende diffi coltosa la 
ricostruzione dei fl ussi fi nanziari tra livelli di governo. L’ulteriore revisione costituzionale approvata nello scorso 
mese di novembre e in attesa del referendum confermativo, alloca infatti alcune competenze legislative in maniera 
diversa da quanto previsto dalla riforma del 2001; in particolare, estende la potestà legislativa esclusiva delle Re-
gioni in materia di assistenza e organizzazione sanitaria, organizzazione scolastica e polizia amministrativa regiona-
le e locale. È necessario inoltre dare completa defi nizione al riparto delle funzioni amministrative tra livelli di go-
verno, secondo il principio di sussidiarietà, come previsto dall’art. 118 Cost. e dalla legge attuativa (131/2003).

3 L’Alta Commissione per la defi nizione dei meccanismi strutturali del federalismo fi scale (ACoFF), istituita con la 
Legge Finanziaria per il 2003 (legge 289 del 2002, art. 3), avrebbe dovuto orientare i propri lavori e relazionare 
al Governo sulla base degli indirizzi sui meccanismi attuativi del federalismo fi scale che Stato, Regioni ed Enti 
locali avevano il compito di formulare in sede di Conferenza Unifi cata. Nel giungo 2003, Regioni ed Enti locali 
hanno approvato un accordo sulle linee fondamentali del federalismo fi scale ma tale accordo non è stato mai 
ratifi cato in sede di Conferenza Unifi cata. Questo è stato il principale motivo del continuo differimento della 
scadenza del mandato dell’Alta Commissione fi no al settembre di quest’anno; differimento che non è comunque 
servito al raggiungimento dell’intesa. Come evidenziato dalla stessa Commissione, si fa presente che le proposte 
contenute nella relazione rappresentano un riferimento importante, essendo state formulate sulla base di un 
mandato politico, più volte confermato nel corso degli anni, ma spetterà all’esecutivo decidere se tradurle in 
legge dello Stato oppure disattenderle (integralmente o in parte), anche in considerazione del fatto che la Com-
missione ha lavorato in assenza della prevista intesa.

4 La relazione affronta il tema del coordinamento della fi nanza pubblica, individuandone i principi fon-
damentali e proponendo soluzioni di adeguamento del Patto di Stabilità interno alla maggiore autonomia 
fi nanziaria di Regioni ed Enti locali; avanza una proposta circa la distribuzione dei tributi erariali, delle com-
partecipazioni e delle addizionali e circa la confi gurazione dei tributi propri regionali; esamina la questione della 
perequazione con riferimento al fondo perequativo (art. 119, terzo comma) e agli interventi speciali e alle risorse 
aggiuntive (art. 119, quinto comma).
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nell’allocazione territoriale delle risorse che deriverebbero da una piena applicazione del 
principio di autonomia fi nanziaria e, conseguentemente, ad attenuare le differenze nel-
l’offerta pubblica di beni e servizi ricadente nella sfera di responsabilità di Regioni ed 
Enti locali. Gli strumenti preposti a tale scopo sono, in particolare, il fondo perequativo 
(art. 119, terzo comma) e le “risorse aggiuntive” e gli “interventi speciali” (art. 119, 
quinto comma). Nel primo caso si tratta di un meccanismo di solidarietà fi nanziaria da 
istituire con legge dello Stato che consente una redistribuzione sistematica di risorse a favo-
re dei territori con “minore capacità fi scale per abitante” destinata a fi nanziarne l’azione 
ordinaria; nel secondo caso, di interventi, a favore di “determinati” governi regionali e 
locali, che il Centro pone in essere per porre rimedio a squilibri strutturali da cui deriva-
no particolari situazioni di bisogno: i) promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la 
solidarietà sociale; ii) rimuovere gli squilibri economici e sociali; iii) favorire l’effettivo 
esercizio dei diritti della persona; iv) provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle 
funzioni attribuite a Regioni e governi locali. 

In linea con le posizioni espresse dalla Corte Costituzionale e dall’Alta Commissione 
e come diffusamente sostenuto nel dibattito di questi anni, questo secondo strumento (quinto 
comma) attiva una forma di perequazione differente e aggiuntiva rispetto alla perequa-
zione in ragione della minore capacità fi scale per abitante (fondo perequativo di cui al 
terzo comma)5. Tale forma di perequazione prescinde dalla capacità potenziale o effettiva 
che ciascun territorio ha di raccogliere gettito ed è basata su indicatori di bisogno, “… che 
tengono conto delle diverse dotazioni infrastruttuali…” (Alta Commissione) o che, più 
in generale, possono segnalare situazioni di ritardo economico-sociale di un’area. Nel suo 
ambito sono dunque da ricondurre gli interventi a sostegno delle regioni a più basso reddito 
fi nalizzati a obiettivi di riequilibrio territoriale. A differenza dei trasferimenti che con-
fl uiscono nel fondo perequativo, per i quali la norma non pone vincoli di destinazione nel 
loro utilizzo, le risorse destinate agli scopi di cui al quinto comma rappresentano l’unica 
forma di trasferimento specifi co che il testo costituzionale sembra voler mantenere nel nuovo 
sistema di relazioni fi nanziarie tra centro e periferia. 

Una tale qualifi cazione della natura dell’intervento statale realizzato attraverso 
il quinto comma non dovrebbe lasciare spazio a un suo impiego surrettizio per sopperire a 
defi cienze dell’altro strumento di riequilibrio – il fondo perequativo – nei territori in cui 
è a rischio la copertura fi nanziaria dei livelli essenziali delle prestazioni (nelle materie 
che verranno individuate con legge dello Stato in attuazione di quanto disposto dalla 
lettera m dell’articolo 117 Cost.). L’erogazione di “livelli essenziali delle prestazioni” 
rappresenta un adempimento fondamentale dei poteri regionali e locali e in quanto tale si 
inserisce nell’esercizio ordinario (“normale”) delle funzioni loro attribuite. Spetta, tutta-
via, al livello centrale di governo, in qualità di garante dell’interesse nazionale, assicu-
rare che l’erogazione di tali prestazioni sul territorio avvenga nel rispetto di un criterio di 

5 “Gli interventi speciali previsti dall’articolo 119, quinto comma, a loro volta, non solo debbono essere ag-
giuntivi rispetto al fi nanziamento integrale (articolo 119, quarto comma) delle funzioni spettanti ai Comuni o 
agli altri enti, e riferirsi alle fi nalità di perequazione e di garanzia enunciate nella norma costituzionale, o comun-
que a scopi diversi dal normale esercizio delle funzioni, ma debbono essere indirizzati a determinati Comuni o ca-
tegorie di Comuni (o Province, Città metropolitane, Regioni)” (Corte Costituzionale, sentenze 16/2004 e 49/2004). 
“Si tratta di uno strumento aggiuntivo rispetto al fi nanziamento integrale delle funzioni normali, in conformità 
alle fi nalità di perequazione e garanzia enunciate dalla norma costituzionale. In questo senso le risorse aggiuntive 
e gli interventi speciali non possono essere utilizzati per integrare il fondo perequativo di cui al comma terzo del 
119 in quanto rispondono a una logica diversa di perequazione dei bisogni” (Alta Commissione). 
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equità orizzontale, da intendersi nel senso che cittadini “uguali” devono ricevere un livello 
“appropriato” (da defi nire per ciascun servizio) di prestazioni pubbliche indipendentemente 
dalla regione di residenza. Per tale fi nalità il testo costituzionale individua prioritaria-
mente strumenti differenti dal quinto comma : i) in primo luogo è compito dello Stato cen-
trale dimensionare il fondo perequativo in misura tale che in ciascuna regione sia coperto 
il fabbisogno di spesa corrente e in conto capitale connesso all’erogazione delle “prestazioni 
essenziali”6; ii) in secondo luogo il Centro ha facoltà di esercitare il potere sostitutivo ex 
art. 120 Cost. per porre rimedio a inadempienze degli enti territoriali nell’esercizio delle 
loro funzioni, intervenendo – se necessario – con proprie risorse.

Le fi nalità del quinto comma trovano attuazione nell’ambito degli interventi della 
“politica regionale” fi nanziati attraverso il Fondo per le Aree Sottoutilizzate e attraverso 
il fondo di co-fi nanziamento nazionale ai Fondi Strutturali. 

I due fondi, che assumono la forma di trasferimenti specifi ci (condizionati o di co-fi nan-
ziamento), presentano infatti caratteristiche di aggiuntività fi nanziaria e sono destinati a 
specifi che parti del territorio, ovvero a quelle che mostrano squilibri economico-sociali e ritardi 
di crescita imputabili spesso a carenze di natura strutturale. In queste aree, la perequazione 
fi nanziaria realizzata attraverso gli strumenti ordinari (fondo perequativo) e destinata alla 
copertura del fabbisogno di spesa d’investimento connesso all’esercizio, a un “livello normale”, 
delle funzioni pubbliche attribuite a Regioni ed Enti locali, seppure necessaria, non è suffi -
ciente a innescare un percorso di sviluppo nel territorio. Si richiede pertanto un intervento di 
perequazione che si “aggiunge” allo strumento ordinario, non sostituendolo o integrandolo.

L’approccio di governance multilivello adottato per la “politica regionale” – in cui il 
maggiore protagonismo delle istituzioni più vicine al territorio (Enti locali e Regioni) nel 
defi nire le scelte di sviluppo che ricadono sullo stesso (e dunque selezionare gli interventi da 
realizzare e allocare le risorse all’interno del territorio) si combina con importanti respon-
sabilità del livello nazionale che individua le priorità strategiche per il Paese e promuove 
e stimola l’operato delle Regioni – è assolutamente in linea con la lettura che la Corte 
Costituzionale (sentenze n. 16/2004 e 49/2004) fornisce in merito alla rilevanza del 
ruolo delle Regioni nell’utilizzo delle “risorse aggiuntive” e nella gestione degli “interventi 
speciali” (quinto comma). A parere della Corte, gli interventi che riguardano ambiti di 
competenza delle Regioni (concorrente o esclusiva) devono coinvolgere queste ultime nel mo-
mento della programmazione e del riparto delle risorse7. 

L’utilizzo di logiche premiali nell’allocazione di una parte dei fondi destinati alla 
“politica regionale” consente infi ne una correzione del criterio del bisogno, tipico del quinto 
comma, con un criterio aggiuntivo che premia il merito.

6 Principio del fi nanziamento integrale delle funzioni spettanti a Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni 
(articolo 119, quarto comma). A tale questione è chiaramente collegata la problematica relativa all’individuazione 
di una linea di demarcazione tra ciò che è perequabile attraverso il fondo perequativo e il bisogno che deve essere 
invece perequato per mezzo delle risorse aggiuntive e degli interventi speciali. Entra in gioco il problema della 
determinazione del “livello normale” delle prestazioni che, come sostenuto nella relazione dell’Alta Commissione e 
come diffusamente rilevato nel dibattito che si è sviluppato sull’argomento, è connesso alla necessità di individuare 
un livello standard (o effi ciente) di spesa per le “prestazioni essenziali” sulla base del quale commisurare l’ammontare 
delle risorse da attribuire ai governi regionali e locali e, conseguentemente, dimensionare il fondo perequativo.

7 “Quando tali fi nanziamenti riguardino ambiti di competenza delle Regioni, queste sono chiamate ad esercitare compiti 
di programmazione e di riparto dei fondi all’interno del proprio territorio. Ove non fossero osservati tali limiti e criteri, 
il ricorso a fi nanziamenti ad hoc rischierebbe di divenire uno strumento indiretto ma pervasivo di ingerenza dello Stato 
nell’esercizio delle funzioni degli Enti Locali e di sovrapposizione di politiche e indirizzi governati centralmente a quelli 
legittimamente decisi dalle Regioni negli ambiti materiali di propria competenza”.
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RIQUADRO U - RISULTATI “REALI” DELLA POLITICA REGIONALE 
2000-20061

Una larga parte del Documento Strategico Preliminare Nazionale (DSPN) è dedi-
cata – come peraltro previsto dalle Linee Guida sulla preparazione del Quadro Strategico 
Nazionale approvate dalla Conferenza Unifi cata nel febbraio 2005 – alla valutazione 
della politica regionale nel periodo 2000-2006 e dei risultati conseguiti – in termini 
reali e fi nanziari – al fi ne di trarne lezioni per il futuro e impostare così il nuovo ciclo di 
programmazione considerando adeguatamente l’esperienza pregressa. I profi li fi nanziari, 
relativi alla dimensione e ai tempi della spesa realizzata, hanno riguardato in particolare 
tre obiettivi defi niti a inizio del precedente ciclo (ricostruzione di un sistema informativo 
adeguato; addizionalità fi nanziaria della politica regionale nel Mezzogiorno; riequili-
brio della composizione delle spese in conto capitale, da incentivi a investimenti pubblici), 
i cui esiti sono tracciati in dettaglio nel Capitolo III del presente Rapporto; di seguito si 
richiamano i profi li reali, relativi alla qualità e all’effi cacia della capacità di intervento 
messa in campo e degli interventi realizzati.

I maggiori risultati sono stati raggiunti nel conseguimento di importanti obiettivi 
intermedi, che costituiscono le pre-condizioni indispensabili − a lungo mancate − per ogni 
azione dello Stato, anche nelle proprie aree minime di competenza. Fra tali risultati sono 
in particolare da evidenziare:

− il miglioramento della capacità di gestione fi nanziaria, sia per i fondi comunitari, 
sia per i fondi regionali nazionali;

− la maggiore capacità di gestione dei contenuti degli interventi, anche attraverso il 
ricorso a meccanismi di controllo interno e a sistemi premiali, e la diffusione di metodi 
basati sulla valutazione ex ante ed ex post dei risultati;

− la signifi cativa cooperazione fra Stato e Regioni, sostenuta anche da meccanismi 
premiali;

− l’affermarsi, anche a livello regionale, di un nuovo partenariato economico e sociale, 
effi cace soprattutto nelle fasi di programmazione. 

Con riguardo specifi co al Mezzogiorno, l’attuazione della nuova politica regionale ha 
avuto spesso effetti di radicale miglioramento della capacità di governo degli investimenti 
pubblici da parte delle Regioni. Il conseguimento di miglioramenti signifi cativi nella qua-
lità dei servizi è ora necessario per rendere irreversibili questi risultati. Sinora i risultati 
fi nali sono stati visibili ma inferiori agli obiettivi fi ssati. Come mostrato nel capitolo 
I, il tasso di crescita del Sud è stato superiore a quello del Centro-Nord e la crescita ha 
avuto natura virtuosa (ossia non è stata dovuta all’operatore pubblico, il cui contributo 
alla crescita in termini di domanda è stato inferiore a quello del Centro-Nord e assai 
inferiore al passato, ma alle esportazioni nette e agli investimenti privati) ma essa è stata, 
a differenza dell’obiettivo, inferiore a quella media europea e si è così accompagnata, da 
fi ne 2002, a una stazionarietà dell’occupazione. La qualità dei servizi è migliorata in 
diversi comparti, ma in misura inferiore rispetto a quanto prefi ssato (cfr. il Capitolo III 
del Documento Strategico Preliminare Nazionale).

1 Il Riquadro è tratto dalla sintesi del Documento Strategico Preliminare Nazionale. 
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Le cause di questo risultato sono individuate dal Documento Strategico Preliminare 
Nazionale soprattutto nei seguenti fattori:

− carenza di addizionalità, essendo l’impegno fi nanziario della politica ordinaria 
risultato inferiore alle attese; 

− qualità ancora inadeguata degli interventi, che impedisce alla spesa in conto capitale 
di manifestarsi pienamente in un miglioramento dei servizi fruiti da cittadini e imprese; 

− un rapporto banca-impresa inadeguato che, insieme a un andamento intermittente 
degli incentivi, non ha fornito alle imprese i mezzi fi nanziari certi per cogliere le opportu-
nità di sviluppo create dalla nuova politica; 

− tempi di attuazione più lunghi del previsto, anche a causa del non pieno apprez-
zamento iniziale della gravità dell’arretratezza e dell’ineffi cienza delle Amministrazioni 
pubbliche coinvolte nella politica per il Sud.

Anche per quanto riguarda il Centro-Nord, i risultati sono stati incoraggianti per il 
raggiungimento di obiettivi intermedi. Infatti, la programmazione delle risorse comunita-
rie ha favorito la concentrazione delle competenze tecniche, la diffusione di metodi di va-
lutazione e un forte miglioramento dei metodi di programmazione, progettazione e gestione 
degli interventi. Inoltre, essa ha promosso numerose esperienze di progettazione integrata, 
molto differenziate fra le diverse Regioni; infi ne, la programmazione del Fondo per le 
Aree Sottoutilizzate ha promosso la cooperazione con lo Stato centrale e il miglioramento 
dei metodi di programmazione fi nanziaria. In relazione ai risultati fi nali, l’esperienza 
relativa all’Obiettivo 2 mostra che essi sono stati largamente infl uenzati dalle condizioni 
di contesto dove gli interventi si sono innestati e dalla frammentazione delle aree di inter-
vento. Nei programmi dedicati alle risorse umane (Obiettivo 3), sono stati raggiunti una 
maggiore attenzione alle specifi cità dell’utenza e ai fabbisogni formativi e signifi cativi 
progressi nel campo dei servizi per l’impiego, sia grazie alla capacità esistente di cogliere 
le novità dell’impianto programmatico, sia grazie alla mobilitazione di energie seguita ai 
processi di decentramento di funzioni di programmazione e attuazione alle province. 

Dall’insieme delle lezioni provenienti dalla valutazione 2000-2006 emergono lezio-
ni a un tempo di continuità e di discontinuità per la politica regionale futura.

La continuità suggerita dai risultati riguarda la scelta strategica di adottare una 
politica di offerta fondata sulla produzione di servizi collettivi (rivolti ad accrescere la 
produttività degli investimenti e la qualità della vita) realizzati attraverso un governo 
istituzionale multilivello, una forte azione di capacity building e un robusto partenariato 
economico-sociale. Al tempo stesso, si manifesta la necessità di introdurre alcune signifi ca-
tive discontinuità rispetto ai seguenti fattori: 

− più coraggiosa identifi cazione di priorità, che il Documento Strategico Preliminare 
Nazionale vede innanzitutto, per quanto riguarda il Mezzogiorno, nell’istruzione e in 
una formazione assai rinnovata, nella ricerca e nell’innovazione, nell’ambiente;

− fi ssazione di “obiettivi di servizio” ai quali indirizzare i principali interventi 
anche con il ricorso a metodi sanzionatori e premiali;

− unifi cazione piena delle due componenti, nazionale e comunitaria, della politica 
regionale;

− integrazione della politica regionale con la politica ordinaria;
− promozione di un maggior coinvolgimento del sistema bancario.
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RIQUADRO V - VERSO IL QUADRO STRATEGICO NAZIONALE 
(QSN) 2007-2013: IL PERCORSO SVOLTO NEL 2005

In attuazione della proposta di Regolamento generale sulla riforma delle politiche di 
coesione economica, sociale e territoriale per il periodo 2007-2013 e degli Orientamenti 
strategici della Commissione Europea per la politica di coesione1, nonché – per quanto 
riguarda l’Italia – delle Linee guida per l’elaborazione del Quadro Strategico Nazionale 
approvate con l’intesa del febbraio 2005 da Stato centrale, Regioni ed Enti locali e della 
successiva delibera Cipe n. 77/2005, entro settembre 2006 sarà predisposto il Quadro 
Strategico Nazionale per il periodo 2007-2013.

Obiettivo di tale documento è la programmazione unitaria e strategica2 dell’inte-
ra “politica regionale”, indirizzando le risorse comunitarie e nazionali per la coesione 
economica e sociale. L’elaborazione del Quadro Strategico Nazionale segue un processo 
strutturato in tre fasi3, secondo una tempistica defi nita, del quale sono protagoniste le 
Amministrazioni centrali e le Regioni e Province autonome, in partenariato con gli Enti 
locali e le parti economiche e sociali.

1 Nella stesura del Quadro Strategico Nazionale gli Stati dovranno tener conto delle indicazioni della Com-
missione contenute negli Orientamenti strategici comunitari per il 2007-2013 (Cohesion Policy in Support of Growth 
and Jobs: Community Strategic Guidelines 2007-2013, COM (2005) n. 0299, Brussels, 05.07.2005) che oltre a 
delineare gli indirizzi di massima per la prossima politica di coesione, specifi cano come essa debba contribuire 
alle priorità di Lisbona verso la crescita e l’occupazione.

2 Il Quadro Strategico Nazionale sarà articolato in una “sezione strategica” e una “sezione operativa” che 
fornisca una descrizione dell’applicazione operativa della strategia enunciata nella parte precedente.

3 Secondo quanto indicato dalle Linee guida:
Fase 1. Predisposizione di documenti strategici preliminari da parte di Regioni (Documenti strategici re-

gionali), Amministrazioni centrali (Documento strategico preliminare nazionale) e sul Mezzogiorno. Fase 2. 
Confronto strategico Amministrazioni centrali e Regioni assieme a Enti locali e parti economiche e sociali. 
Fase 3. Stesura del Quadro Strategico Nazionale.

La Delibera Cipe n. 77/2005 ha ulteriormente specifi cato che la fase n. 3 si articola in due parti: nella prima 
sarà redatto un “primo schema” di Quadro; nella seconda parte, il Quadro andrà ulteriormente elaborato e ap-
provato dal Cipe, sentita la Conferenza Unifi cata prima dell’invio formale alla Commissione Europea. È stato 
istituito inoltre il “Comitato di Amministrazioni centrali per la politica di coesione 2007-2013” composto da 
dodici Amministrazioni e coordinato dal Dipartimento per le politiche di sviluppo e coesione (DPS) del Mini-
stero dell’Economia e delle Finanze.

Figura V.1 -  CRONOGRAMMA DEL PERCORSO DI PROGRAMMAZIONE DEL CICLO 
2007-2013

Stesura documenti strategici preliminari
Seminari tematici

marzo - 
novembre 2005

dicembre - 
febbraio 2006

marzo - 
aprile 2006
settembre

2006
dicembre

2006

Confronto strategico Centro - Regioni

Elaborazione prima bozza QSN
da sottoporre al Cipe

Invio proposta QSN alla Commissione Europea

Revisione QSN

Fonte: DPS
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Secondo il calendario fi ssato, si è svolta e conclusa nel 2005 la prima fase di diagnosi 
della situazione socio-economica territoriale4, e di valutazione dei risultati fi n qui conse-
guiti. Questa fase è stata sostenuta anche da approfondimenti svolti in seminari tematici 
relativi ad aspetti ritenuti prioritari per la coesione e la competitività delle diverse aree del 
Paese5. Si è così potuto procedere alla elaborazione dei Documenti strategici preliminari: 
Documento Strategico Preliminare Nazionale, Documento Strategico per il Mezzogiorno 
e Documenti Strategici Regionali. Si è trattato, dunque, di un anno di “transizione atti-
va”, nel quale cioè si sono poste le basi analitiche, quantitative e di confronto partenariale 
ampio per l’avvio del processo di riforma e si sono poi concretamente delineate le linee di tale 
processo, defi nendo anche una prima ipotesi di percorso operativo per la fase di attuazione. 

L’impianto generale e gli indirizzi strategici della nuova programmazione della politi-
ca regionale, nazionale e comunitaria, sono peraltro già contenuti nelle “Linee guida” nelle 
quali, con riferimento al processo di formazione del Quadro Strategico Nazionale 2007-
2013, sono indicati e stabiliti i punti centrali e i cardini sui quali impostare e costruire 
il percorso di riforma, ovvero: a) l’unifi cazione del processo di programmazione (vale a dire 
l’impostazione di una politica regionale unitaria, in quanto comprensiva sia della componen-
te comunitaria che della componente nazionale, fi nanziata dal Fondo per le Aree Sottoutiliz-
zate); b) l’unifi cazione (conseguente) del periodo di impegno programmatico, prevedendo per 
entrambe un orizzonte settennale; c) il pieno utilizzo delle Intese istituzionale di programma 
e degli Accordi di Programma Quadro opportunamente rafforzati e semplifi cati6.

Questi principi delle “Linee guida” sono stati assunti, nel corso dell’anno, come obiet-
tivi condivisi (dalle Amministrazioni centrali e regionali, dal partenariato istituzionale 
ed economico e sociale) di riforma e di adeguamento del processo di programmazione. Essi 
sono stati quindi inseriti nel disegno più ampio (e anche più funzionale nel garantire mag-
giore effi cacia alle politiche di sviluppo) di riforma dell’intero processo di programmazione 
della politica regionale 2007-2013, che si è concretizzato in una prima proposta più or-
ganica nel paragrafo V del Documento Strategico Preliminare Nazionale e di primi passi 
operativi in direzione di modifi che negli strumenti già esistenti. In particolare i risultati 
e le indicazioni del Tavolo Intese (cfr. par. IV.3.3) hanno costituito una tappa intermedia 

4 Cfr. Fabrizio Barca (2006),“Italia frenata-Paradossi e lezioni della politica per lo sviluppo”, Donzelli edi-
tore, Roma.

5 Finora si sono tenuti i seguenti seminari: “Conoscenza per lo sviluppo: il ruolo della scuola e dei processi di ap-
prendimento nelle politiche di sviluppo”; “Ricerca e innovazione per la competitività dei territori: come orientare 
la politica di sviluppo”; “Risorse naturali e culturali come attrattori”; “Il lavoro e le competenze delle persone: le 
sfi de per lo sviluppo dei territori e la riduzione della disparità”; “Ambiente e Energia per lo sviluppo sostenibile”.

6 Linee guida per l’elaborazione del Quadro Strategico Nazionale per la politica di coesione 2007-2013 
– par. 2: “L’esistenza in Italia di una politica regionale nazionale, realizzata in base all’art. 119, comma 5, della Co-
stituzione attraverso il Fondo per le Aree Sottoutilizzate, le Intese istituzionali di programma e gli Accordi di Programma 
Quadro e la scelta di rendere questa politica pienamente coerente con quella comunitaria, e viceversa, implicano che il Quadro 
Strategico Nazionale, debba di necessità riferirsi a entrambe le politiche. Gli obiettivi di coesione economica, sociale e terri-
toriale e di competitività territoriale e le azioni per perseguirli sono infatti comuni alle due politiche. Entrambe costituiscono 
strumenti per attuare gli obiettivi di Lisbona e Goteborg.

Ne discende che nel Quadro Strategico Nazionale, come già avviene nelle principali economie europee, dovrà trovare posto, 
come per la politica comunitaria, un impegno programmatico settennale, anche per la politica regionale nazionale.

Attraverso questa scelta di convergenza programmatica fra politica regionale nazionale e comunitaria, si potranno piena-
mente utilizzare gli strumenti dell’Intesa istituzionale di programma e dell’Accordo di programma quadro, che costituiscono 
la piena attuazione del principio di leale collaborazione del nostro assetto costituzionale. Nello stesso ambito di concertazione  
istituzionale del Quadro Strategico Nazionale, tali strumenti saranno rafforzati e semplifi cati mentre la priorità della 
componente nazionale della politica regionale potranno essere riviste, con riguardo all’intero ambito delle politiche pubbliche 
rilevanti per lo sviluppo.”.
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importante (nel metodo, in primo luogo), di adeguamento, e quindi di riforma immediata, 
di taluni aspetti della governance delle Intese e del sistema di regole e procedure degli Ac-
cordi di Programma Quadro, che vengono semplifi cati e resi più coerenti con le fi nalità di 
accrescimento della qualità degli investimenti pubblici e di accelerazione della spesa7. 

È stato il Documento Strategico Preliminare Nazionale – elaborato negli ultimi 
mesi del 2005 e che costituisce, insieme ai Documenti Strategici Regionali e al Documento 
Strategico del Mezzogiorno, la proposta sulla base della quale si è avviato il confronto 
tecnico e amministrativo per la predisposizione del Quadro Strategico Nazionale 2007-
2013 – a delineare, infi ne, nel capitolo V, la proposta del nuovo impianto della program-
mazione regionale unitaria, comunitaria e nazionale.

La proposta fa riferimento a quattro fasi essenziali:
a) la fase di programmazione strategica nazionale, attraverso il Quadro Strategico 

Nazionale che defi nisce gli obiettivi della politica regionale, la sua declinazione territo-
riale e le regole generali condivise per la sua attuazione;

b) la fase di programmazione “strategico-operativa” a livello regionale e settoriale, 
stabilita nei documenti regionali e di settore, di orientamento strategico e di indirizzo 
nella fase attuativa di cui ogni amministrazione impegnata nella politica regionale si 
propone debba dotarsi;

c) la fase di cooperazione istituzionale attuativa ipotizzata attraverso l’Intesa isti-
tuzionale Stato – Regione che attua la strategia defi nendo priorità, obiettivi specifi ci e 
responsabilità;

d) la fase di attuazione, attraverso la realizzazione di interventi generalmente nel-
l’ambito di Accordi di Programma Quadro di cui si delinea un’ampia prospettiva di 
riforma nella loro struttura, funzione e governance, per tener conto dei diversi livelli di 
cooperazione istituzionale. 

Il percorso verso il Quadro Strategico Nazionale comprende il confronto tra Ammi-
nistrazioni centrali, Regioni e Province autonome ed Enti Locali. Esso si sta svolgendo 
presso il DPS intorno a “Tavoli tematici”, luoghi di partenariato strategico nei quali rap-
presentare posizioni che esprimono responsabilità istituzionali, aperti alla partecipazione 
di tutti i soggetti coinvolti, con il compito di predisporre schede tematiche propositive. Ai 
Tavoli sono affi ancati “Gruppi tecnici di lavoro”, nonché Audizioni con organizzazioni 
attive su ambiti di particolare interesse.

A seguito del confronto tra i diversi livelli di governo attuato sulla base di tali 
documenti e secondo le procedure concordate a livello interistituzionale, sarà possibile con-
testualizzare le fi nalità dei diversi obiettivi8 ed avviare, con la redazione di una “bozza 
tecnico-amministrativa” entro aprile 2006, la stesura defi nitiva del Quadro Strategico 
Nazionale entro il settembre 2006.

7 Le innovazioni introdotte dall’accordo stabilito dal tavolo Intese sono tese: a) a dare più rilievo alle concertazione fra 
le amministrazioni nella defi nizione di obiettivi e criteri di individuazione degli interventi nell’ambito dell’Accordo di 
Programma Quadro; b) ad assicurare maggiore integrazione tra le diverse fonti delle risorse fi nanziarie che concorrono 
all’attuazione degli Accordi di Programma Quadro; c) a garantire condizioni di più ampia trasparenza alle decisioni di 
programmazione ai diversi livelli istituzionali; d) a introdurre elementi di semplifi cazione delle procedure tecnico-am-
ministrative che regolano la governance degli accordi al fi ne di accrescerne l’impatto sullo sviluppo dei territori. 

8 Obiettivo 1 – “Convergenza”; Obiettivo 2 – “Competitività e occupazione”; Obiettivo 3 – “Cooperazione 
territoriale”.
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IV.1.2 Le prospettive della politica regionale europea

A fi ne 2005, dopo un lungo negoziato, è stato raggiunto dai venticinque Stati 
Membri dell’Unione Europea l’accordo sulle Prospettive Finanziarie per il periodo 
2007-13. Il Consiglio europeo del 15 e 16 dicembre ha fi ssato il tetto globale di 
spesa in 8625 miliardi di euro in termini di stanziamenti per impegni, 307 dei qua-
li destinati alla politica di coesione e comprensivi anche degli interventi per Bulga-
ria e Romania (cfr. tav. IV.1). Il compromesso raggiunto dal Consiglio europeo è la 
base per la conclusione dell’Accordo Interistituzionale tra Consiglio, Commissione 
europea e Parlamento europeo sulle Prospettive Finanziarie 2007-2013, che sarà 
negoziato all’inizio del 2006.

Con l’accordo del 16 dicembre 2005 si completa anche sul piano fi nanziario il 
complesso processo di allargamento, avviato nel maggio 2004 con la formale ade-
sione dei nuovi dieci Stati Membri. 

In particolare, la politica regionale europea è stata dotata di risorse per contri-
buire al superamento delle disparità di sviluppo fra le regioni dell’Unione allargata 
a ventisette Stati Membri e per favorire il processo di integrazione europea. L’Italia 
potrà disporre di 25,6 miliardi di euro per gli interventi a titolo dei tre obietti-
vi – convergenza; competitività regionale e occupazione; cooperazione territoriale 
– in cui si articolerà la politica regionale europea del periodo 2007-2013.

Se il risultato complessivo per l’Europa del negoziato appare inferiore alle esi-
genze derivanti dagli obiettivi di progresso e di competitività che sono alla base 
dell’Unione Europea, il risultato per l’Italia è decisamente positivo. Ciò è partico-
larmente vero proprio per la politica di coesione. 

Per cogliere l’importanza di tale risultato, ottenuto in un contesto fortemente 
condizionato dall’allargamento e dalla contemporanea forte pressione per il conte-

5 Tutti i dati relativi alle Prospettive Finanziarie 2007-2013 sono espressi in prezzi 2004, salvo diversa speci-
fi cazione.
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Finanziarie UE 
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sulle Prospettive 

Finanziarie UE 
2007-2013

Il complicato 
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Finanziarie

Il complicato 
contesto negoziale: 
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allargamento 
e Prospettive 

Finanziarie

 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 Totale

Competitività e Ricerca  8.250   8.860   9.510   10.200   10.950   11.750   12.600   72.120 
Coesione  42.840   43.288   43.820   43.801   43.995   44.634   45.241   307.619 
Agricoltura, pesca e ambiente  54.972   54.308   53.652   53.021   52.386   51.761   51.145   371.245 
di cui Politica Agricola Comune  43.120   42.697   42.279   41.864   41.453   41.047   40.645   293.105 
Cittadinanza Libertà Sicurezza Giustizia  1.120   1.210   1.310   1.430   1.570   1.720   1.910   10.270 
UE come attore globale (politiche esterne)  6.280   6.550   6.830   7.120   7.420   7.740   8.070   50.010 
Amministrazione  6.720   6.900   7.050   7.180   7.320   7.450   7.680   50.300 
Compensazioni  419   191   190       800 

Totale impegni  120.601   121.307   122.362   122.752   123.641   125.055   126.646   862.364 
Totale pagamenti  116.650   119.535   111.830   118.080   115.595   119.070   118.620   819.380 

Impegni su Reddito nazionale lordo UE (%)  1,098   1,079   1,064   1,042   1,027   1,015   1,005   1,046 
Pagamenti su Reddito nazionale lordo UE (%)  1,062   1,064   0,973   1,003   0,960   0,967   0,941   0,994 

Fonte: DPS

Tavola IV.1 -  PROSPETTIVE FINANZIARIE UNIONE EUROPEA, 2007-2013 
(milioni di euro; prezzi 2004)
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nimento del bilancio dell’Unione da parte degli Stati Membri più ricchi, conviene 
analizzare le fasi salienti del negoziato, principalmente svolto sulla politica di coe-
sione e il modo in cui esso è stato affrontato dall’Italia. 

Il negoziato è stato fortemente condizionato da quattro dati di contesto. 
Un primo elemento è rappresentato dall’annosa questione del rimborso al Re-

gno Unito, ovvero della compensazione fi nanziaria per riequilibrare il basso livello 
delle entrate britanniche dal bilancio comunitario, introdotta nel 1984 (Accordo 
di Fontainebleau), in condizioni di forte squilibrio fi nanziario a sfavore del Regno 
Unito. Per l’Italia, l’onere di tale rimborso è divenuto particolarmente gravoso con 
il Consiglio di Berlino del marzo 1999, in occasione del precedente accordo sulle 
Prospettive Finanziarie, a seguito del quale la quota a nostro carico è salita dal 18 
al 25 per cento6, per il forte sconto a favore di Germania, Paesi Bassi, Austria e 
Svezia.

Un secondo aspetto è costituito dalle condizioni per il via libera all’allarga-
mento, fi ssate dall’accordo franco-tedesco del 2002, poi condiviso anche dagli altri 
tredici Stati Membri, che hanno previsto il congelamento degli stanziamenti per la 
politica agricola comune fi no al 2013 per i vecchi Stati Membri dell’UE, introdu-
cendo un forte elemento di rigidità nel bilancio. 

Il terzo fattore è rappresentato dalla costituzione dell’alleanza strategica del 
cosiddetto “gruppo dei Sei” (Germania, Francia, Regno Unito, Paesi Bassi, Svezia 
e Austria), che, nel dicembre 2003, propone una ricetta drastica per gestire le con-
seguenze fi nanziarie dell’allargamento: un bilancio non superiore all’1 per cento 
del reddito lordo comunitario, fatta salva la conferma degli accordi sulla Politica 
Agricola Comune del 2002. Implicitamente, la ricetta del “gruppo dei Sei” punta 
a ridimensionare radicalmente – se non a cancellare defi nitivamente – la politica 
di coesione nei vecchi Stati Membri dell’Unione, in particolare in quelli più ricchi 
(Italia e Germania), per continuare a realizzarla solo nei nuovi Stati Membri. 

Il quarto fattore è costituito dall’assenza in Europa di un consenso politico e 
culturale diffuso sulla politica di coesione regionale, dovuto alla scarsa visibilità 
strategica dei suoi obiettivi e all’inadeguatezza dell’apparato valutativo che nei 
fatti l’ha spesso accompagnata. Tale limitato consenso apre la strada alle raccoman-
dazioni del Rapporto Sapir7 al Presidente della Commissione europea del luglio 
2003. Nel Rapporto si propone di limitare la politica di sviluppo regionale agli 
Stati più arretrati, accentuandone il carattere di azione redistributiva, con il ricorso 
al sostegno diretto al reddito8. Si propone, invece, di affi dare la promozione della 
crescita esclusivamente a una politica di fi nanziamento pubblico di progetti di 
eccellenza, selezionati su base competitiva e senza pre-allocazioni nazionali, nei 
campi della ricerca e innovazione, istruzione e formazione e delle infrastrutture.

6 Il confronto si riferisce alle medie dei periodi 1994-2001 e 2002-2004 in cui si applicano i due diversi sistemi.
7 Si veda A. Sapir et al. (2003), An Agenda for a Growing Europe: Making the EU Economic System Deliver; si rimanda 

al Rapporto Annuale 2003 per una valutazione del Rapporto Sapir.
8 Il Rapporto Sapir è, in realtà, molto radicale anche nel suggerire una drastica riforma della Politica Agricola 

Comune, ma quella parte delle raccomandazioni non viene ritenuta politicamente attuabile dai paesi che maggior-
mente ne potrebbero benefi ciare, in primis il Regno Unito, ma anche la Germania (si veda infra).

AntefattiAntefatti
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Questi diversi fattori trovano un minimo comune denominatore in una ge-
stione “al ribasso” del complicato capitolo dell’allargamento dell’Unione e del suo 
fi nanziamento. Il costo dell’allargamento diviene, di fatto, l’occasione per riconsi-
derare il processo di integrazione europea e i suoi strumenti, tra cui principalmente 
la politica di coesione, secondo un approccio che non riconosce al bilancio comuni-
tario un ruolo centrale per promuovere la competitività delle diverse regioni del-
l’Europa. D’altro canto, in Francia e Germania prevalgono tendenze a privilegiare 
la difesa di interessi nazionali, a scapito di una visione comunitaria. 

Va, infi ne, ricordato che il negoziato si svolge con il meccanismo decisionale 
dell’unanimità dei venticinque Stati Membri, che equivale ad assegnare ad ognuno 
di essi il potere di veto di ipotesi di compromesso ritenute insoddisfacenti.

Queste sono le premesse che caratterizzano il negoziato, riducendone gli spazi 
per soluzioni più innovative e quindi di lungo termine per il bilancio dell’Unione 
e che consentono di collocare in una prospettiva opportuna il risultato fi nale.

All’inizio del 2004, la Commissione europea, al fi ne di concordare al proprio 
interno una proposta, non sceglie fra le diverse ipotesi in campo in merito alla com-
posizione del bilancio – e segnatamente al peso relativo della politica di coesione 
e degli interventi europei a sostegno della ricerca – e propone, invece, un bilancio 
che accomoda le varie istanze. Sfi dando apertamente il “gruppo dei Sei”, propone 
un bilancio pari all’1,24 per cento del reddito comunitario, ovvero di circa 200 mi-
liardi di euro più ricco di quello proposto dai Sei. La proposta della Commissione 
si rivela così non risolutiva e destinata a essere signifi cativamente modifi cata per 
assicurare le condizioni di un compromesso che richiede l’unanimità9. 

In questo panorama generale, la politica di coesione dei vecchi Stati Membri, 
quindi in misura rilevante (attorno al 17 per cento) dell’Italia, diviene la variabile 
di aggiustamento per eccellenza, che può consentire la quadratura del cerchio per 
un allargamento dai costi contenuti.

In Italia l’elaborazione della posizione da tenere nel quadro del dibattito sulla 
futura politica di coesione era avvenuta attraverso un forte partenariato tra Am-
ministrazioni centrali, Regioni e partner economici e sociali. Dopo il Primo Me-
morandum del giugno 2001 e il Secondo Memorandum del dicembre 2002, la 
piattaforma negoziale era stata elaborata in un clima di forte coesione interna, 
coinvolgendo anche il contributo dei membri italiani del Parlamento europeo. Al 
suo centro stavano: la lettura della politica di coesione come politica per la com-
petitività; il connesso forte rilievo alla valutazione dei risultati e alla visibilità 
strategica; la rivendicazione di risorse per tutte le Regioni del paese; la richiesta di 
rivedere al rialzo la chiave di riparto europeo a favore delle Regioni dell’Obiettivo 
1, tenendo conto anche più adeguatamente di quanto fatto a Berlino del livello 
della loro disoccupazione.

Nel secondo semestre del 2003, la Presidenza italiana del Consiglio dell’Unio-
ne europea, con la Riunione ministeriale informale sulla politica di coesione tenu-
tasi a Roma il 20 ottobre 2003, aveva offerto l’opportunità di coalizzare la stra-

9 Si rimanda al Rapporto Annuale 2005 per un esame più dettagliato della proposta della Commissione sulle 
Prospettive Finanziarie 2007-13, pubblicata nel febbraio 2004.
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grande maggioranza dei paesi attorno al forte legame tra coesione e competitività, 
fornendo alla Commissione europea il consenso e il supporto necessario a presenta-
re la proposta contenuta nel Terzo rapporto sulla coesione economica e sociale del 
febbraio 2004. Esso aveva, infatti, ripreso l’impostazione di fondo che l’Italia aveva 
fatto emergere nella Riunione informale: destinare la politica di coesione a tutte le 
Regioni europee, concentrando lo sforzo in quelle più arretrate, in cui è più forte il 
potenziale di sviluppo inutilizzato che può essere recuperato a vantaggio dell’intera 
Unione e a sostegno del conseguimento degli obiettivi di Lisbona.

Nella situazione di tensione creatasi con la “proposta dell’1,24 per cento”, nel 
febbraio 2005, l’Italia avanza un’altra proposta volta a favorire la possibilità di per-
venire a un compromesso che non consideri la politica di coesione come l’unica va-
riabile di aggiustamento: coinvolgere anche le spese per la Politica Agricola Comune 
nelle ipotesi di ridimensionamento del bilancio comunitario, prevedendone peraltro 
la piena compensazione attraverso il cofi nanziamento nazionale. Tale soluzione avreb-
be consentito di raggiungere a un tempo tre obiettivi cruciali: assegnare adeguate 
risorse alle politiche europee di sviluppo (rubriche di bilancio per competitività e 
coesione); comprimere il bilancio al di sotto del livello (1,24 per cento del reddito 
aggregato dell’UE) fi ssato nella proposta della Commissione; ridurre i divari fra i 
contributi netti, in termini di reddito nazionale lordo, dei principali paesi europei. 

La proposta italiana, mentre è pienamente coerente con le decisioni del Consi-
glio europeo del 2002 (che fi ssa un tetto alla spesa agricola), viene riconosciuta da 
autorevoli commentatori internazionali come quella che avrebbe potuto migliorare 
in modo decisivo anche il successivo compromesso britannico10 e rimane comun-
que lo spunto più avanzato per ridisegnare la struttura del bilancio comunitario per 
il periodo successivo al 2013, anche tenendo conto dei concomitanti negoziati di 
politica commerciale in sede World Trade Organization e dei futuri allargamenti 
dell’UE (Turchia). Ma essa non viene raccolta.

Il tentativo della Presidenza lussemburghese, avviato, sempre a inizio 2005, 
per pervenire a un compromesso sulle Prospettive Finanziarie 2007-2013, si muo-
ve nel quadro di un progetto molto vicino a quello del “gruppo dei Sei”, quindi 
assai rischioso per gli interessi italiani. La prima proposta (negotiating box del 21 
aprile 2005), che pure, con un’ipotesi pari a 1,08 per cento del reddito comunitario 
(si veda la tav. IV. 2), viene subito respinta come “eccessiva” dai Sei, prevede per 
l’Italia un valore assai basso di assegnazioni per la coesione (15,3 miliardi di euro 
per le quattro Regioni in Obiettivo 1 e 22,3 miliardi in totale); contemporanea-
mente, non comprendendo alcuna riduzione del rimborso britannico, sottende un 
balzo, fi no a -0,38 per cento del reddito nazionale lordo, del saldo netto italiano, 
che nel 2004 si era attestato al -0,22 per cento. Eppure le pressioni a peggiorare 
ulteriormente la posizione italiana sono forti11.

10 Si veda The Economist, 24 dicembre 2005, pag. 13.
11 La Svezia, la Danimarca e i Paesi Bassi, con il conforto del Regno Unito, sostengono che la media di riferi-

mento per l’individuazione delle regioni ammissibili al sostegno dell’Obiettivo 1 debba essere quella dell’UE-27 
(cioè con l’inclusione di Bulgaria e Romania) anziché quella UE-25, in tal modo mirando ad escludere quasi tutte 
le Regioni italiane. Altri paesi, tra cui la Germania, mantengono posizioni molto scettiche sull’opportunità di in-
cludere l’Obiettivo 2 nell’ambito della politica di coesione del periodo 2007-2013, in base a considerazioni relative 
alla necessità di concentrare le risorse negli Stati Membri più poveri.
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La reazione negoziale dell’Italia riesce comunque a portare a forti migliora-
menti delle proposte della Presidenza lussemburghese, e segnatamente di quella 
con cui si entra al Consiglio europeo del 16 e 17 giugno e dell’ultima (VI nego-
tiating box) presentata durante il suo svolgimento. In sintesi, aumentano di circa 
2 miliardi di euro le allocazioni italiane per la politica di coesione a seguito del 
miglioramento dei parametri del cosiddetto “metodo di Berlino” (minore peso 
della prosperità nazionale e maggiore peso del tasso di disoccupazione, in linea 
con quanto l’Italia si era prefi ssa di conseguire nel Secondo Memorandum)12, si 
introduce un tetto al rimborso al Regno Unito che riduce gli esborsi netti del-
l’Italia al bilancio comunitario (complessivamente fi no allo 0,345 del reddito 
nazionale lordo).

L’Italia offre la disponibilità a chiudere se ve ne fossero le condizioni, pur di-
chiarandosi complessivamente non soddisfatta. Ma la proposta lussemburghese 
viene comunque respinta dal Regno Unito, che non accetta le soluzioni proposte al 
problema del rimborso, insieme a Paesi Bassi, Svezia, Spagna e Finlandia. La rottu-
ra assume toni drammatici quando i nuovi Stati Membri propongono di ridurre le 
proprie entrate al fi ne di salvare l’accordo, ma senza successo, per il persistere del-
l’atteggiamento negativo degli Stati sfavorevoli, in particolare del Regno Unito. 
Nonostante il fallimento, l’ultima proposta lussemburghese diviene per la politica 
di coesione il punto di riferimento da cui partire nel negoziato. Il risultato ottenuto 
in quella sede dall’Italia assume così particolare rilievo.

Il tentativo britannico è aperto con un discorso del Primo Ministro al Par-
lamento europeo che suscita grandi aspettative perché preannuncia la necessità 
di apportare innovazioni rilevanti al bilancio comunitario, al fi ne di moder-
nizzarlo e renderlo all’altezza delle sfi de che l’UE deve affrontare in futuro. Si 
richiama la necessità di condividere un moderno modello sociale imperniato su 
effi caci politiche del lavoro, investimenti in ricerca, università e capitale uma-
no al fi ne di sostenere la produttività. È un programma politico estremamente 
ambizioso, che si dimostra, tuttavia, non realizzabile nel corso del semestre 
di Presidenza britannica, anche perché a esso non fa seguito alcuna proposta 
tecnica. Il solo elemento di novità – che emerge negli incontri che precedono 
il Consiglio informale di Hampton Court dell’ottobre 2005 – è la proposta 
britannica di inserire una clausola di revisione delle Prospettive Finanziarie a 
metà del periodo settennale 2007-2013, che, tuttavia, nella sua iniziale for-
mulazione, non sembra tenere conto della natura giuridicamente vincolante di 
molti degli impegni che il bilancio comunitario consente di assumere già nei 
primi anni di vigenza. 

12 Il peso della prosperità nazionale nelle allocazioni per l’Obiettivo 1 dell’area UE-15 – in generale favorevole 
solo a Spagna, Grecia e Portogallo – scende in media dal 19 al 16 per cento, ovvero di circa 2 miliardi di euro, 
rispetto al sistema precedentemente vigente. Allo stesso tempo, aumenta nettamente – dallo 0,5 al 3,7 per cento 
nella media dell’Obiettivo 1 dell’area UE-15 – il peso del parametro relativo alla disoccupazione (il bonus sale da 
100 a 700 euro per disoccupato eccedente la media comunitaria dell’Obiettivo 1). I vantaggi di quest’ultima mo-
difi ca riguardano quasi per metà l’Italia e garantirebbero un aumento di oltre un miliardo di euro dell’allocazione 
italiana per il 2007-2013. Nel complesso, la dotazione pro capite dell’Italia in confronto alla media UE-15 sale dal 
74 per cento nel 2000-06 all’81 per cento nel 2007-2013.
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In questo contesto, l’Italia incentra la strategia sulla non negoziabilità dei risul-
tati contenuti per la coesione nell’ultima proposta lussemburghese e della soglia di 
saldo netto conseguente alla stessa proposta. Viene, inoltre, auspicata una soluzione 
improntata all’equità per le modalità di partecipazione alla copertura dei costi dell’al-
largamento da parte di tutti i principali contribuenti al bilancio comunitario.

La proposta negoziale britannica, dopo una prima ipotesi del 5 dicembre, arri-
va il 14 dicembre, alla vigilia del Consiglio europeo. 

Nella prima ipotesi del 5 dicembre, il tetto di spesa è ridotto tagliando per circa 
13 miliardi di euro le allocazioni della politica di coesione ai nuovi Stati Membri, 
a cui viene offerto in cambio un allentamento dell’impianto regolamentare al fi ne 
di facilitarne la spesa dei Fondi strutturali13, e riducendo di circa 8 miliardi le allo-
cazioni per lo sviluppo rurale per i vecchi Stati Membri e di 2 miliardi quelle della 
Politica Agricola Comune. Sul fronte del fi nanziamento del bilancio comunitario, 
la Presidenza continua a confermare la presenza del meccanismo del rimborso bri-
tannico, ma con una sua riduzione rispetto al valore che sarebbe stato raggiunto a 
regole invariate nell’ordine di 8 miliardi di euro. Nella formulazione del 14 dicem-
bre le cose non cambiano sostanzialmente. Il tetto di spesa si posiziona all’1,03 per 
cento (849 miliardi di euro) con un lieve recupero della Polonia (oltre un miliardo 
di euro) e di altri nuovi Stati Membri e trasferimenti ad hoc ad altri paesi. Ne esce 
un quadro di saldi netti dei principali contribuenti ancora fortemente sperequato, 
dove l’Italia, tra i principali paesi dell’Unione, è secondo massimo contribuente in 
termini di reddito nazionale lordo (0,352 per cento) e il Regno Unito contribuisce 
solo per lo 0,281 per cento del suo reddito (cfr. tav. IV.2).

Il nodo cruciale della mancata equità tra i grandi contribuenti al bilancio e i ta-
gli indirizzati ai benefi ciari più poveri determinano un attacco molto duro da parte 
di quasi tutti gli Stati Membri, se si escludono Paesi Bassi e Svezia, alla proposta 
della Presidenza. D’altro canto, i nuovi Stati Membri (in particolare la Polonia) 
premono per aumentare le entrate sulla politica di coesione. 

In questo quadro, l’Italia entra nel negoziato fi nale condividendo l’ipotesi di una 
revisione più rigorosa del meccanismo di calcolo del rimborso britannico (che escluda 
le spese legate all’allargamento o almeno quelle legate alla politica di coesione nei 
nuovi Stati Membri) e rendendo chiaro che ogni aggravio di uscite che sia determi-
nato dall’aumento del tetto globale di spesa (l’Italia contribuendo per circa il 13 per 
cento) deve essere compensato da maggiori assegnazioni all’Italia, per recuperare il 
taglio alla politica di sviluppo rurale e per accrescere le risorse per la coesione, per 
tutte le Regioni del paese e, in particolare, per la Sardegna e la Basilicata, penalizzata 
ulteriormente – quest’ultima – dalle scelte della Presidenza lussemburghese. 

Effettivamente, il negoziato subisce una svolta con la posizione attiva e decisa 
assunta dalla Germania che, per accomodare le richieste ancora sul tavolo, propone 
un innalzamento del bilancio, accettando di sostenerne l’onere; in cambio al Regno 
Unito è chiesto di accettare l’ulteriore revisione del rimborso. Anche la Francia 

13 In particolare, si tratta dell’allungamento da due a tre anni del termine per l’applicazione della regola del 
disimpegno automatico dei Fondi strutturali, dell’aumento del tasso di cofi nanziamento fi no all’85 per cento, del-
l’estensione al settore dell’edilizia residenziale del campo di intervento della politica di coesione.
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accetta di sostenere l’onere del rialzo. In queste condizioni, la Presidenza formula 
la proposta defi nitiva che prevede un livello complessivo di spesa pari all’1,046 
per cento del reddito aggregato dell’Unione (862 miliardi di euro in stanziamenti 
per impegni). L’aumento di circa 13 miliardi di euro rispetto alla proposta del 14 
dicembre riguarda principalmente la politica di coesione e lo sviluppo rurale. L’Ita-
lia benefi cia dell’incremento complessivo per 1,9 miliardi (circa il 15 per cento, 
contro una quota media italiana sul complesso delle spese del bilancio comunitario 
di circa il 9 per cento). In base alle precisazioni richieste dall’Italia e registrate dal 
documento di Conclusioni nella versione fi nale del 19 dicembre, le allocazioni 
aggiuntive sono attribuite per 1,4 miliardi di euro alla politica di coesione (riguar-
dando tutte le regioni del Paese, anche del Centro-Nord), per 0,5 miliardi di euro 
allo sviluppo rurale14.

Dal lato del fi nanziamento del bilancio comunitario, l’accordo prevede una 
modifi ca del meccanismo di calcolo del rimborso britannico, che esclude le spese 
relative ai nuovi Stati Membri, al netto della componente relativa alle spese per 
la Politica Agricola Comune e la sezione “Garanzia” dello sviluppo rurale. La mo-
difi ca equivale ad una riduzione del rimborso per 10,5 miliardi di euro rispetto 
all’ammontare che si sarebbe determinato a regole invariate e viene introdotta se-
condo un percorso graduale che va a regime nel 2011. Il Regno Unito accetta una 
riduzione aggiuntiva del rimborso di 2,5 miliardi di euro nei sette anni rispetto 
alla proposta negoziale del 14 dicembre. Vengono inoltre riconosciute ulteriori ri-
duzioni dei contributi dei Paesi Bassi e si accorda per la prima volta una riduzione 
del contributo IVA all’Austria. 

Si invita, infi ne, la Commissione europea a presentare al Consiglio europeo tra 
il 2008 e il 2009 un rapporto di revisione complessiva del bilancio comunitario e 
del suo fi nanziamento (incluso il rimborso britannico), per le successive decisioni 
del Consiglio e comunque in vista della preparazione delle Prospettive Finanziarie 
dell’Unione per la fase post-2013.

L’insieme delle modifi che concordate defi nitivamente per l’impianto delle Pro-
spettive Finanziarie 2007-2013 al Consiglio europeo comporta per l’Italia risultati 
positivi rispetto al risultato già rilevante del 17 giugno (cfr. tav. IV.2):

− con lo 0,35 per cento del reddito nazionale lordo, il saldo netto negativo 
italiano scende lievemente rispetto alla prima proposta britannica, mentre sale 
quello di Francia, Germania e Regno Unito: si chiude così la variabilità di contri-
buto fra i maggiori paesi e l’Italia diventa terzo contributore netto (da secondo) fra 
di essi; l’effetto positivo sul saldo dell’Italia si determina per aver difeso le entrate 
sulle voci in cui esiste un benefi cio netto, ovvero la coesione e lo sviluppo rurale, 
nel quadro della tendenza generale alla compressione delle spese del bilancio co-
munitario;

− il recupero di 500 milioni di euro dei fi nanziamenti per lo sviluppo rurale;

14 Si veda la Nota della Presidenza 15915/05 del 19 dicembre 2005; il punto 54 quater riguarda le al-
locazioni aggiuntive alla politica di coesione e il punto 63 le allocazioni aggiuntive allo sviluppo rurale; il 
documento è disponibile su internet al seguente indirizzo: http://ue.eu.int/ueDocs/newsWord/it/misc/87724.
doc .
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Presidenza Lussemburgo Presidenza Regno Unito

VOCI Prima proposta Ultima proposta Proposta  Risultato fi nale 

(21-04-2005) (17-06-2005) (14-12-2005) (16-12-2005)

Per memoria
BILANCIO UE TOTALE

miliardi di euro 887 871 849 862
% del RNL UE 1,080 1,057 1,030 1,046

Risultati Italia

SALDO NETTO
(Defi nizione operativa UE) in % del RNL di: 

Italia - 0,38 ¹   - 0,345 ¹ - 0,352 - 0,350 ²
Francia - 0,33 ¹ - 0,32 ¹ - 0,347 - 0,361 ²

Germania - 0,42 ¹ - 0,38 ¹ - 0,393 - 0,407 ²
Regno Unito - 0,18 ¹ - 0,29 ¹ - 0,281 - 0,307 ²

ASSEGNAZIONI POLITICA DI COESIONE
(miliardi di euro)
4 Regioni Obiettivo 1 15,3 18,0 18,0 18,9
4 Regioni Obiettivo 1, Basilicata e Sardegna 16,2 19,0 19,0 20,1
Totale 22,3 24,3 24,3   25,6 ³

¹  Stima di larga massima modifi cata, rispetto a precedenti stime, sulla base di valutazioni resesi disponibili durante la Presidenza 
britannica.
²  Il dato per l’Italia include un incremento di 500 milioni di euro per lo sviluppo rurale fra la proposta del 14 e del 16 dicembre.
³  Include un incremento di 210 milioni di euro per l’Obiettivo 2  fra la proposta del 14 e del 16 dicembre.

Fonte: DPS

Tavola IV.2 - PROSPETTIVE FINANZIARIE 2007-2013 - RISULTATI DELL’ITALIA

Presidenza Lussemburgo Presidenza Regno Unito

Prima proposta Ultima proposta Proposta  Risultato fi nale 

(21-04-2005) (17-06-2005) (14-12-2005) (16-12-2005)

NUOVO OBIETTIVO 1 - Convergenza e competitività
Obiettivo 1 (Calabria, Campania, Puglia, Sicilia) 15.315 18.039 18.039 18.867

Phasing out statistico (Basilicata) 315 277 277 388

Totale 15.630 18.316 18.316 19.255

NUOVO OBIETTIVO 2 - Competitività regionale 
e occupazione
Phasing in (Sardegna) 565 628 628 879

Competitività regionale e occupazione 
(Tutte le altre Regioni) 4.743 4.552 4.552 4.762

Totale 5.308 5.180 5.180 5.641

NUOVO OBIETTIVO 3 - Cooperazione territoriale europea
Totale (Tutte le Regioni) 1.342 766 766 728

TOTALE GENERALE ITALIA 22.280 24.262 24.262 25.624

Fonte: DPS

Tavola IV.3 -  PROSPETTIVE FINANZIARIE 2007-2013 PER L’ITALIA: RISULTATI PER LA 
POLITICA DI COESIONE (milioni di euro; prezzi 2004)
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− nell’ambito della politica di coesione (cfr. tav. IV.3), vengono migliorate le 
allocazioni complessive da 24,3 miliardi di euro (ultima proposta lussemburghese) 
a 25,6 miliardi, con incrementi del 40 per cento per la Basilicata e la Sardegna e di 
circa il 5 per cento per le quattro Regioni dell’Obiettivo 1 e per le restanti Regio-
ni incluse nel nuovo Obiettivo 2. Tale miglioramento si ottiene contestualmente 
a una riduzione di circa 2 miliardi del pacchetto complessivo UE della coesione 
rispetto alla proposta della Presidenza lussemburghese ed equivale a un migliora-
mento della quota italiana sul totale UE da 7,8 a 8,3 per cento;

− in complesso, i risultati ottenuti per la politica di coesione appaiono signi-
fi cativi: per l’Obiettivo 1, l’Italia si attesta su una cifra di 18,9 miliardi di euro, 
non solo superiore a quella prevista dal compromesso lussemburghese, ma anche 
in linea con quella che si sarebbe ottenuta con la proposta della Commissione 
europea nel 2004, sebbene quest’ultima prevedesse un pacchetto complessivo per 
la coesione nell’UE di circa il 10 per cento più elevato. Tale risultato si deve alla 
modifi ca del “metodo di Berlino” per il calcolo delle allocazioni pro capite; per 
le Regioni in transizione, le allocazioni specifi che ottenute riallineano la Basili-
cata con le altre Regioni europee incluse nella classe del phasing out statistico 
in termini di variazione rispetto alla proposta della Commissione europea; per 
l’Obiettivo 2, l’Italia conferma l’obiettivo dichiarato all’inizio del negoziato di 
voler mantenere la politica di coesione anche al di fuori dell’Obiettivo 1, miglio-
randone ulteriormente la dotazione fi nanziaria, nonostante gli attacchi portati 
da diverse delegazioni durante tutto il negoziato, anche in base alle raccoman-
dazioni del Rapporto Sapir, che puntavano alla cancellazione di questa tipologia 
di intervento.

Solo in parte positivo deve essere valutato l’impatto del compromesso bri-
tannico sull’impianto regolamentare che governerà la politica di coesione 2007-
2013. Da un lato, infatti, la decisione di avviare nel 2008-2009, con un rapporto 
della Commissione, una revisione del bilancio europeo potrà spingere a un con-
fronto culturale e politico che è sinora mancato; e potrà certamente costituire per 
la politica di coesione lo stimolo per dare forza ai propri meccanismi valutativi. 
D’altro canto, però, sono discutibili i criteri con cui si intende misurare l’aderen-
za alla strategia di Lisbona degli interventi della politica di coesione. Sono state, 
inoltre, concordate regole valide per i nuovi Stati Membri insieme a Grecia e 
Portogallo da un lato e i restanti vecchi Stati Membri dall’altro. 

Tra i risultati interessanti, anche se non quantifi cabili, sta, infi ne, l’acquisi-
zione di un metodo di lavoro che ha coinvolto con forte anticipo tutti i soggetti 
italiani interessati al tema della politica regionale per il periodo 2007-2013. In 
tal modo si sono potuti comporre interessi anche non necessariamente coinciden-
ti a priori, per renderli compatibili con una posizione unitaria e chiara dell’Italia. 
La possibilità di affrontare questo complesso negoziato presentando con coerenza 
ai partner comunitari e alla Commissione europea, sia nelle sedi politiche sia nel-
le sedi tecniche, costantemente lo stesso messaggio preventivamente condiviso in 
Italia appare, a negoziato concluso, un indubbio punto di forza, che sta alla base 
dei risultati conseguiti.
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RIQUADRO W - GLI AIUTI DI STATO A FINALITÀ REGIONALE

Il processo di revisione degli Orientamenti in materia di aiuti di Stato a fi nalità 
regionale, avviato dalla Commissione europea nel 2003 e proseguito nel biennio successivo, 
in un dibattito che ha visto l’emergere di posizioni differenziate tra gli Stati membri e 
sulla cui conclusione hanno inciso anche diffuse preoccupazioni derivanti dall’intensifi car-
si dei processi di concorrenza internazionale e di crisi di settori specifi ci, si è formalmente 
defi nito con l’adozione, il 21 dicembre, dei nuovi Orientamenti in materia di aiuti di 
Stato a fi nalità regionale per il periodo 2007-20131.

Rispetto al regime attualmente vigente, i nuovi Orientamenti prevedono, sinteticamen-
te, per l’Italia:

− Riduzione del tetto massimo di popolazione ammissibile agli aiuti a fi nalità regio-
nale (87.3.a e c);

− Riduzione delle intensità di aiuto applicabili alle regioni più svantaggiate, peral-
tro espresse in ESL (equivalente sovvenzione lordo) anziché in ESN (equivalente sovven-
zione netto);

− Riduzione della popolazione ammissibile alla deroga 87.3.c, relativa modifi ca 
della intensità di aiuto applicabili, variazione dei criteri di determinazione delle aree 
ammissibili;

− Previsione di una quota addizionale (+5,6 per cento) di popolazione 87.3.c per un 
periodo transitorio (2 anni)

− Previsione di regole transitorie per le regioni in phasing out per “effetto statistico” 
e per” crescita economica”; 

− Maggiorazioni, differenziate, per aiuti concessi a piccole e medie imprese (rispet-
tivamente +20 per cento ESL e +10 per cento ESL rispetto alle intensità di base previste 
per le grandi imprese);

− Riduzione, soltanto per le PMI, da 5 a 3 anni dell’obbligo di mantenimento del-
l’investimento agevolato nell’area svantaggiata;

− Aiuti alle piccole imprese di nuova e creazione (newly created).

1 Per il testo provvisorio della decisione si veda il sito:
http://www.europa.eu.int/comm/competition/state_aid/regional.

Per la ricostruzione del percorso di revisione degli Orientamenti si vedano i seguenti documenti:
Revisione degli Orientamenti in materia di aiuti di Stato a fi nalità regionale – primo documento di consul-

tazione per gli esperti degli Stati membri. - Aprile 2004.
Commenti e proposte su: “Revisione degli Orientamenti in materia di aiuti di Stato a fi nalità regionale 

– primo documento di consultazione per gli esperti degli Stati membri” - Luglio 2004. 
Revisione degli Orientamenti in materia di aiuti di Stato a fi nalità regionale - Documento non uffi ciale dei 

servizi della DG Concorrenza da discutere nel corso della prima riunione multilaterale con esperti degli Stati 
membri. - Dicembre 2004 illustrato agli SM nel febbraio 2005.

Commenti e proposte su: “Revisione degli Orientamenti in materia di aiuti di Stato a fi nalità regionale 
– Documento non uffi ciale dei servizi della DG Concorrenza da discutere nel corso della prima riunione multi-
laterale con esperti degli Stati membri. - 1° marzo 2005.

Progetto di Comunicazione della Commissione Orientamenti in materia di Aiuti di Stato a fi nalità regionale 
2007-2013 - settembre 2005.

Commenti e proposte su “Progetto di Comunicazione della Commissione Orientamenti in materia di Aiuti 
di Stato a fi nalità regionale 2007-2013”- ottobre 2005.

Tutti i documenti di proposta di revisione degli Orientamenti sono stati elaborati a cura del DPS, condivisi 
dalle Amministrazioni centrali e regionali nonché dalle parti economiche e sociali.
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La tavola W.1 illustra sinteticamente le condizioni applicabili per il caso italiano, 
ai sensi dei nuovi Orientamenti, alle regioni ammissibili alla deroga di cui all’art. 87.3 
lett. a) e c), sia in termini di popolazione coperta che di intensità di aiuto.

I nuovi Orientamenti, tenuto conto dei diversi e complessi interessi ed equilibri da salva-
guardare, rappresentano un risultato apprezzabile – e un progresso rispetto a una precedente 
bozza di proposta diffusa nel luglio 2005 – anche se non completamente rispondente alle 
richieste italiane. Queste si erano inizialmente orientate verso un mantenimento degli aiuti 
all’interno delle aree più arretrate (87.3.a) il più possibile rispettoso dell’effettiva situazio-
ne di diffi coltà delle regioni considerate, al fi ne di evitare una concorrenza distruttiva tra 
aree già svantaggiate, e verso una possibile eliminazione della previsione di aiuto anche per 
le grandi imprese nelle aree più avanzate (87.3.c), all’interno di un’impostazione – condi-
visa in sede europea – volta a diminuire gradualmente gli aiuti e a privilegiare comunque, 
quale sostegno alla competitività delle imprese, lo strumento degli aiuti orizzontali. Succes-
sivamente, a seguito dell’impossibilità di raggiungere un accordo in linea con tali posizioni, 
l’Italia ha comunque operato per salvaguardare un principio di parità di trattamento e 
evitare una soluzione di ingiustifi cato svantaggio relativo per i propri territori. 

In particolare, a partire da settembre 2005, si è svolto, con il coordinamento del DPS 
e in collaborazione con il Dipartimento per le politiche comunitarie presso la Presidenza 
del Consiglio dei Ministri, un confronto con le Amministrazioni centrali e regionali in-
teressate e con le parti economiche e sociali. Tale confronto ha consentito di pervenire alla 
condivisione di un documento contenente proposte di modifi ca al progetto di revisione degli 
“Orientamenti” avanzato nell’estate 2005, fortemente penalizzante per l’Italia, salva-
guardando, tuttavia, i principi e gli obiettivi sanciti dai Consigli europei e tenendo conto 
dell’esigenza di equo contemperamento degli interessi di tutti gli Stati membri2.

ITALIA Regioni
% di Pil

pro-capite/media 
UE-25

Intensità di 
aiuto
(ESL)1

% Pop. 
coperta

Articolo 87.3.a Calabria 67.93 30

Campania 71.78 30

Sicilia 71.98 30

Puglia 77.49 30

29.2

Effetto statistico Basilicata 77.54 30 =>20 1.0

Sviluppo economico Sardegna 15 o 10 2.9

Articolo 87.3.c 15 o 10 1.0

Totale popolazione coperta (2007-2013) 34.1

Copertura addizionale transitoria 2007-2008 per l’articolo 87.3.c 5.6

Tavola W.1 -  AIUTI DI STATO A FINALITÀ REGIONALE SULLA BASE DEI NUOVI 
ORIENTAMENTI, 2007-2013 (valori percentuali)

1 Equivalente sovvenzione lordo. Il passaggio dall’equivalente sovvenzione netto (con cui vengono espresse le intensità di aiuto 
per il periodo 2000-2006) all’equivalente sovvenzione lordo rappresenta una delle più rilevanti modifi che alle quali l’Italia si è 
opposta sin dall’inizio del confronto con la Commissione europea.

2 Cfr. nota 1 lettera f).
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IV.2 La politica regionale nel 2004-2005

IV.2.1 Le dimensioni e l’articolazione della politica regionale nel 2004-2005

La politica regionale si avvale di risorse fi nanziarie nazionali derivanti dal Fon-
do per le Aree Sottoutilizzate (FAS) – stanziate annualmente dalla legge Finanzia-
ria e ripartite con Delibere del Cipe – e di risorse comunitarie dei fondi strutturali 
con il relativo cofi nanziamento nazionale (legge 183/1987).

La concentrazione, a partire dal 2003, delle diverse fonti di fi nanziamento na-
zionale destinate al riequilibrio economico e sociale di aree specifi che, provenienti 
per lo più dal Fondo per le aree depresse (legge 208/98), nell’unico Fondo per le 
Aree Sottoutilizzate regolato con criteri comparabili a quelli che sovrintendono 

In particolare, a conclusione del processo di revisione, l’Italia ha ottenuto per le regioni 
del Centro-Nord: 

− una fl essibilità aggiuntiva per la designazione delle aree 87.3.c. Potranno essere 
candidate, sulla base di rilevanti indicatori e criteri nazionali, anche aree con una popo-
lazione pari a 50.000 abitanti invece della regola generale di 100.000, il che consentirà 
di intervenire in maniera più diffusa per affrontare diffi coltà derivanti da rilevanti cam-
biamenti strutturali o di declino industriale; 

− un transitorio aumento di popolazione per l’87.3.c. Ciò permetterà all’Italia di 
continuare a dare aiuti regionali alla gran parte (sino a due terzi) delle aree che attual-
mente hanno lo status di 87.3.c. L’Italia riceverà, quindi, un’allocazione addizionale 
transitoria del 5,6 per cento della sua popolazione sino al 1° gennaio 2009 per facilitare 
il graduale passaggio di queste regioni, che altrimenti avrebbero perso l’eligibilità alla 
fi ne del 2006, da un regime di sostegno con gli aiuti regionali ad un regime di sostegno 
con soli aiuti orizzontali. In base al meccanismo adottato, la popolazione ammissibile au-
menta, transitoriamente e cioè sino al 1° gennaio 2009 di circa 3.200.000 abitanti al 
netto della Sardegna. Sino al 1° gennaio 2009, quindi, la popolazione sarà pari a circa 
5.414.000 abitanti, compresa la Sardegna (che ha una popolazione di 1.653.000) e che 
resta ammessa sino al 2013 in virtù dell’originaria proposta. 

Per quanto riguarda il Sud: 
− La regione Basilicata rientra tra le regioni in phasing out dall’87.3.a per effetto 

statistico (che perdono il precedente status di aree più svantaggiate (87.3.a) in quanto il 
loro Pil è risultato, a causa dell’effetto statistico dovuto al passaggio a UE 25, più alto 
del 75 per cento della media comunitaria). Per tali regioni, i nuovi Orientamenti preve-
dono il mantenimento dello status di 87.3.a, fi no alla fi ne del 2010. A quella data, la 
Commissione europea rivedrà la posizione di queste regioni sulla base della performance 
economica registrata nei tre anni precedenti e valuterà, sulla base dei risultati ottenuti, 
se continuare ad applicare le condizioni delle aree più svantaggiate oppure se prevedere 
l’ammissibilità alla deroga 87.3.c dal 1° gennaio 2011 fi no al termine di validità degli 
Orientamenti stessi;

− Alla Calabria e alla Sardegna saranno applicate alcune regole transitorie riguar-
danti il décalage delle intensità di aiuto nel corso del periodo 2007-2011.
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l’utilizzo dei fondi comunitari – pur nell’articolazione degli strumenti di inter-
vento e nel permanere di differenze nella regolazione di dettaglio delle due fonti 
fi nanziarie15 – consente di trattare in modo più unitario il complesso delle politiche 
regionali di sviluppo per quanto riguarda allocazione delle risorse e avanzamento 
della spesa per ambiti rilevanti. Approfondimenti e informazioni più puntuali sul-
l’attuazione dei diversi strumenti in cui si articola la politica regionale sono, come 
di consueto, presentati nei paragrafi  successivi (da IV.3.1 a IV.3.6).

L’impegno fi nanziario dei fondi strutturali per il periodo 2000-06, da impiegare 
secondo le regole di esecuzione del bilancio comunitario entro il 2008, è pari a circa 61 
miliardi di euro. Al Mezzogiorno affl uiscono in particolare le risorse del Quadro Comu-
nitario di Sostegno per le regioni dell’Obiettivo 1 (QCS), pari a circa 46 miliardi di euro. 
L’allocazione di tali risorse a diversi ambiti di intervento è defi nita attraverso 14 Pro-
grammi Operativi16 e relativi documenti programmatici di attuazione (Complementi 
di Programmazione, CdP) ed è stata parzialmente rivista in occasione della revisione di 
medio termine della programmazione, prevista dai regolamenti comunitari e attuata nel 
2004 (cfr. Rapporto Annuale DPS 2004, par. IV.3.1.1).

Gli stanziamenti relativi alle risorse nazionali aggiuntive del Fondo per le Aree 
Sottoutilizzate sono disposti annualmente dalle leggi fi nanziarie per un triennio 
(desumibili dalla Tabella F - settore 4; cfr. Appendice, tavv. aIII.1.a e aIII.1.b). Il 
principio di fl essibilità che ispira la gestione del Fondo trova attuazione attraverso 
delibere del Cipe sull’allocazione ai diversi strumenti fi nanziabili che defi niscono 
anche gli indirizzi generali di programmazione delle risorse.

A partire dal 1998, anno in cui si è realizzata una prima rilevante riorganiz-
zazione dei fl ussi fi nanziari destinati alle politiche di sviluppo17, e fi no al 2005 le 
risorse aggiuntive nazionali complessivamente assegnate dal Cipe alle Ammini-
strazioni centrali e regionali per lo sviluppo sono state pari a circa 88 miliardi di 
euro, distribuite per competenza fi no al 2008 (cfr. Appendice, tav. aIII.1.d). Tale 
valore è comprensivo di una quota pari a circa il 12 per cento destinata al comple-

15 Le regole di contabilità dei Fondi Strutturali (FS) consentono di cogliere con una buona approssimazione 
già al momento dell’approvazione dei programmi, sia la misura degli stanziamenti (le risorse disponibili), sia le 
previsioni complessive di spesa, oggi identifi cabili sino al 2008 (anno di conclusione effettiva dell’attuazione del 
ciclo di programmazione comunitaria in corso secondo le regole del bilancio comunitario, in particolare della cd. 
regola del disimpegno automatico o n+2) per ciascun settore oggetto di intervento. Le risorse del Fondo per le 
Aree Sottoutilizzate, invece, sono stanziate annualmente dalla legge fi nanziaria e sono ripartite a cura del Cipe, 
in termini di competenza, lungo un triennio. Tali risorse sono poi successivamente destinate ai diversi ambiti di 
intervento con atti di defi nizione programmatica più precisi e che in modo crescente sono basati su accordi di coo-
perazione interistituzionale, a cura delle amministrazioni centrali e regionali a cui il Cipe alloca le risorse secondo 
indirizzi programmatici generali. A differenza dei fondi strutturali, inoltre, per le risorse del Fondo per le Aree 
Sottoutilizzate non è operativo un vincolo temporale entro il quale devono maturare le spese dei benefi ciari fi nali, 
ma le scadenze riguardano, per le risorse assegnate dal 2002 in avanti, la data entro la quale contrarre impegni 
giuridicamente vincolanti. A partire dalla delibera Cipe n. 36 del 2002 le risorse del Fondo per le Aree Sottouti-
lizzate devono essere infatti impegnate, attraverso obbligazioni giuridicamente vincolanti da parte dei benefi ciari 
fi nali entro date stabilite (rispettivamente entro il 31 dicembre 2004 per le risorse della delibera n. 36/02, il 31 
dicembre 2005 per quelle della delibera 17/03, il 31 dicembre 2007 e 2008 rispettivamente per le risorse assegnate 
dalle delibere 20/04 e 35/05).

16 Si tratta dei 7 Programmi Operativi Regionali (POR) di Basilicata, Calabria, Campania, Puglia, Sicilia, Sar-
degna (in Obiettivo 1) e Molise (in phasing out) e dei 7 programmi a titolarità di Amministrazioni centrali (Pro-
grammi Operativi Nazionali) per la Ricerca, la Scuola, i Trasporti, la Pesca, la Sicurezza, lo Sviluppo delle imprese 
e per Azioni di sistema e assistenza tecnica; si veda per un’analisi di maggior dettaglio il par IV. 3.1.

17 Con la legge 208/1998.

Risorse comunitarieRisorse comunitarie

Risorse nazionaliRisorse nazionali
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tamento delle iniziative dell’intervento straordinario previste dalla Legge 64/86, 
peraltro in esaurimento e con allocazione di risorse solo fi no al 2004. Il restante 88 
per cento è rivolto a interventi della nuova programmazione, ossia l’insieme delle 
politiche regionali nazionali e comunitarie avviate coerentemente con, e in parte in 
anticipazione del ciclo dei fondi strutturali 2000-2006.

I nuovi interventi fi nanziati da risorse aggiuntive nazionali, defi niti dal 
1998, riguardano per oltre la metà investimenti pubblici da attuare in pro-
grammi regionali in diversi ambiti settoriali defi niti nelle Intese istituzionali e 
attuati attraverso lo strumento di intervento e collaborazione istituzionale del-
l’Accordo di Programma Quadro e programmi delle Amministrazioni centrali, 
in alcuni casi anch’essi condivisi con le Amministrazioni regionali e attuati 
attraverso gli Accordi di Programma Quadro, in prevalenza destinati a inter-
venti in ricerca, innovazione tecnologica, sicurezza e viabilità. Gli incentivi 
alle imprese, i crediti di imposta e gli strumenti di promozione dello sviluppo 
locale assorbono il resto delle risorse (cfr. fi g. IV.2).

Considerando gli strumenti di politica regionale nel loro complesso e focaliz-
zando l’attenzione sul periodo di competenza 2000-2008, corrispondente al ciclo 
attuativo della programmazione comunitaria in corso, alla quale si può fare rife-
rimento anche per l’impostazione strategica complessiva, si ricava un quadro di 
impegni programmatici per il Mezzogiorno, signifi cativo per dimensione (oltre 
100 miliardi di euro, comprensivo dell’insieme delle risorse aggiuntive comuni-

Politica regionale: 
impegni 
programmatici

Politica regionale: 
impegni 
programmatici

Figura IV.2 -  COMPOSIZIONE DELLE ASSEGNAZIONI CIPE PER LE AREE 
SOTTOUTILIZZATE AL 31 DICEMBRE 2005 (valori percentuali)
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tarie e nazionali) e relativo a uno spettro assai ampio di ambiti e tipologie di in-
tervento18. Con riferimento agli ambiti settoriali considerati dai Conti Pubblici 
Territoriali (cfr. cap. III) e considerando le allocazioni programmatiche già com-
piute dagli strumenti di intervento previsti dai Fondi comunitari e dal Fondo per 
le Aree Sottoutilizzate19, il complesso delle risorse fi nora stanziate vede interventi 
programmati distribuiti in maniera preponderante (circa il 60 per cento) sull’ade-
guamento infrastrutturale, in particolare per le infrastrutture di trasporto e per le 
infrastrutture ambientali, sulla ricerca e per l’accumulazione di capitale umano 
(cfr. fi g. IV.3). Nelle allocazioni programmatiche del Fondo per le Aree Sottouti-
lizzate risultano infatti in graduale diminuzione le componenti dedicate agli in-
centivi generalisti e in crescita quelle dedicate all’investimento pubblico, in linea

18 Complessivamente per quanto riguarda la titolarità delle risorse aggiuntive nel periodo 2000-2008, intendendo 
con tale termine il soggetto cui spetta la decisione di fi nalizzazione delle risorse indipendentemente dallo strumento che 
ne governa l’utilizzo, si osserva una ripartizione quasi equivalente tra Amministrazioni Centrali e Regionali. Nel Fondo 
per le Aree Sottoutilizzate la titolarità delle risorse spetta in prevalenza alle Amministrazioni Centrali, principalmente 
per la forte componente legata agli incentivi collegati a norme nazionali, mentre per gli interventi fi nanziati con i Fondi 
Strutturali la titolarità spetta in prevalenza alle Regioni con circa il 70 per cento destinato ai Programmi Operativi 
Regionali, contro il 30 per cento delle risorse destinate ai Programmi Operativi Nazionali. Per un’analisi di maggior 
dettaglio si veda il Documento Strategico Mezzogiorno (dicembre 2005), par. 2.2.2.

19 Fondo che ormai per effetto delle regole gradualmente introdotte negli ultimi anni è da considerare a regime per 
quanto riguarda la tempistica di defi nizione delle decisioni rilevanti ai fi ni delle scelte e che ha recuperato i ritardi che 
si erano accumulati negli anni 1999-2002 (vedi Rapporto Annuale DPS 2004, par. IV.3.2).

Figura IV.3 -  DISTRIBUZIONE DELLE RISORSE AGGIUNTIVE ASSEGNATE AL 2005 PER 
INVESTIMENTO PUBBLICO NEL PERIODO 2000-2008 PER SETTORE DEI 
CONTI PUBBLICI TERRITORIALI NEL MEZZOGIORNO 1 (valori percentuali)

1 Sono considerate le risorse assegnate di competenza dal 2000 al 2008 e per cui siano stati defi niti all’autunno 2005 i relativi 
processi di fi nalizzazione in strumenti operativi; non sono pertanto considerate le risorse del Fondo per le Aree Sottoutilizzate 
di cui alla legge fi nanziaria per il 2005 per la parte relativa alla defi nizione di nuovi APQ a valere su quelle risorse non ancora 
defi nite alla data di rilevazione. L’attribuzione delle risorse assegnate ai settori considerati dai Conti pubblici territoriali (CPT) è 
effettuata sulla base delle misure dei programmi dei fondi strutturali, delle tipologie di progetto per gli interventi inseriti negli APQ, 
dei macroambiti operativi per altre forme di intervento. La maggior parte degli interventi di assistenza tecnica a favore delle am-
ministrazioni è classifi cata nel settore Varie quando essi non abbiano natura tematica specifi ca e in tal caso risultano attribuiti ai 
diversi settori di riferimento. Per approssimare la distribuzione dei soli investimenti pubblici, non è considerato il settore Industria e 
Servizi in cui si concentrano largamente gli interventi di sostegno alle imprese a carattere più generalista.
Fonte: elaborazioni su dati Cipe; Banca dati Intese e Complementi di Programmazione dei Programmi Operativi dei Fondi strutturali
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con gli indirizzi programmatici adottati dal 2003 per la ripartizione delle risorse 
aggiuntive nazionali, che hanno così reso più cogente l’impegno al riequilibrio 
della composizione dell’intervento pubblico in direzione di interventi diretti al 
miglioramento del contesto. Nella programmazione dei fondi strutturali, tale im-
postazione di riequilibrio a favore dell’investimento pubblico è parte dell’impianto 
originario del Quadro Comunitario di Sostegno Obiettivo 1 ed è stata confermata 
in sede di revisione di medio termine20.

A questa defi nizione programmatica dell’articolazione degli interventi ha cor-
risposto una realizzazione ancora parziale, in parte dovuta al fi siologico lasso tem-
porale per la defi nizione della progettazione necessaria a dare seguito alle decisioni 
di programmazione, in parte al permanere di diffi coltà nella capacità realizzativa 
degli interventi, soprattutto di quelli infrastrutturali.

Nel biennio 2004-2005, pertanto, si assiste comunque a un certo riequilibrio 
nella composizione della spesa a favore dell’investimento pubblico, dovuto non 
solo al minore assorbimento delle risorse disponibili per incentivi alle imprese di 
stampo più generalista in conseguenza dell’abbassamento del ciclo, ma anche ad un 
incremento effettivo della spesa per investimento.

La buona performance amministrativa della gestione fi nanziaria dei fondi comu-
nitari registrata da quasi tutti i programmi del Quadro Comunitario di Sostegno per 
le regioni dell’Obiettivo 1 consente in prospettiva di allentare alcuni vincoli fi nan-
ziari sui fl ussi che sono sovente alla base di ritardi nell’avanzamento concreto della 
programmazione defi nita. Nelle annualità di attuazione fi no al 2005, l’avanzamento 
fi nanziario dei 14 programmi in cui è articolato il Quadro Comunitario di Sostegno ha 
sostanzialmente consentito, infatti, il pieno utilizzo delle risorse comunitarie disponi-
bili nel rispetto delle regole del bilancio comunitario.

Anche per l’andamento degli interventi infrastrutturali fi nanziati dal Fondo per le 
Aree Sottoutilizzate e defi niti negli Accordi di Programma Quadro, pur manifestando-
si ancora lentezze, si registrano progressi realizzativi. Inoltre, il sistema degli Accordi 
di Programma Quadro fa ormai riferimento a un insieme molto ampio di defi nizione 
progettuale – fortemente accresciutosi in ragione delle regole più stringenti sulla tem-
pistica delle scelte dei progetti da fi nanziare introdotte dal Cipe – che dovrebbe con-
sentire nel prossimo futuro la registrazione di avanzamenti più concreti e percepibili 
in termini di opere realizzate. Evidenze indirette in questa direzione provengono anche 
dall’analisi dei bandi di gara che testimoniano la crescita della domanda per opere pub-
bliche avvenuta negli ultimi anni nel Mezzogiorno (cfr. Riquadro X).

L’attuazione fi nanziaria dei Fondi strutturali 2000-2006 nel 2005

I dati provvisori derivanti dalle certifi cazioni di spesa segnalano che alla fi ne del 2005, 
come già avvenuto negli anni precedenti, il grado di utilizzo delle risorse comunitarie rag-

20 In sede di revisione di medio termine del complesso della programmazione nelle regioni dell’Obiettivo 1 si è in 
particolare operato per quanto riguarda gli interventi cofi nanziati dal fondo Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (che 
costituisce circa il 60 per cento delle risorse comunitarie di riferimento per il Quadro Comunitario di Sostegno) per man-
tenere entro la quota “storica” del 18 per cento gli aiuti destinati alle imprese non espressamente destinati al sostegno 
della ricerca, dell’innovazione e della sostenibilità ambientale.
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giunge sostanzialmente l’obiettivo necessario per evitare il “disimpegno automatico”21. 
A fronte di un valore obiettivo di 15,8 miliardi di euro per domande di pagamento al 
bilancio comunitario cumulate dall’avvio del programma, sono stati richiesti contributi 
comunitari pari a 16,9 miliardi (cfr. tav. IV.4), pur in presenza di una modesta perdita di 
risorse, circa lo 0,3 per cento degli impegni complessivi in scadenza al 31 dicembre 2005, 
relativa a interventi cofi nanziati dal Fondo sociale europeo per il Programma Operativo 
Regionale Puglia (38 milioni di euro) e per il Programma Operativo Nazionale Sviluppo 
locale (circa 3 milioni) e dal Fondo Europeo Agricolo Orientamento e Garanzia per i pro-
grammi Leader Plus delle Regioni Abruzzo e Puglia (1 milione) 

22. 
L’articolazione dei contributi evidenzia che la quota più consistente si concen-

tra nell’Obiettivo 1, che da solo assorbe 12,6 dei 16,9 miliardi richiesti.

Tale performance ha trovato immediato riscontro nell’ammontare complessivo 
dei rimborsi comunitari già ricevuti dal nostro Paese nel 2005 che ammontano a 
circa 4,2 miliardi di euro, e in un ulteriore credito di rimborsi che perverranno nei 
primi mesi del 2006, pari ad oltre 1 miliardo di euro.

21 Nel precedente Rapporto Annuale 2004 è stata presentata una nuova modalità di lettura dei risultati fi -
nanziari conseguiti dai programmi fi nanziati dai Fondi strutturali nelle regioni dell’Obiettivo 1 focalizzata sulla 
capacità dei programmi di procedere nell’avanzamento fi nanziario e amministrativo in modo da rispettare un 
percorso di spesa congruente con l’obiettivo fi nanziario più cogente che grava su tutti i programmi cofi nanziati dai 
Fondi strutturali: evitare a fi ne anno il disimpegno automatico dei fondi conseguente all’applicazione delle regole 
di esecuzione del bilancio comunitario. Esse prevedono, infatti, il defi nanziamento della quota di risorse dei fondi 
strutturali non spesa entro il biennio successivo all’annualità di riferimento per l’impegno sul bilancio comunitario. 
Tale modalità di monitoraggio – utilizzata inizialmente per monitorare in corso d’anno il solo Obiettivo 1 – può 
essere applicata anche ai programmi cofi nanziati nelle altre aree del nostro Paese, dal momento che l’obiettivo di 
evitare il disimpegno automatico dei fondi alla fi ne di ogni anno è comune a tutta la programmazione comunitaria 
2000-2006.

22 La quota in disimpegno potrebbe tuttavia ridursi totalmente per la Regione Abruzzo e parzialmente per la 
regione Puglia ove le richieste di sospensione per motivi giudiziari fossero accettate dai servizi della Commissione 
europea.

Tavola IV.4 -  FONDI STRUTTURALI COMUNITARI PER L’ITALIA 2000-2006: “VALORE 
OBIETTIVO” E RISULTATI AL 31.12.2005 (milioni di euro e valori percentuali)

 TOTALE FONDI STRUTTURALI

Aree di Intervento Valore obiettivo Risultato Grado di  
   realizzazione 

Obiettivo 1 
1  12.056,6   12.623,8   104,7 

Obiettivo 2 1 1.366,6 1.453,8  106,4 
Obiettivo 3 2 2.248,6 2.473,2  110,0 
Altre di cui: 673,9 713,7  105,9 
     IC Urban1 56,0 64,5 115,1
     IC Interreg 

1 242,5 258,7 106,7
     IC Equal 2 193,4 201,1 104,0
     IC Leader Plus 

3 124,4 131,3 105,6
     Sfop fuori ob 14 57,6 58,1 100,8

TOTALE 16.345,7 17.264,5 105,6

1 Dati elaborati sulla base delle certifi cazioni pervenute MEF-DPS.
2 Dati forniti dal Ministero del lavoro e delle politiche sociali.
3 Elaborazioni su dati IGRUE.
4 Dati forniti dal Ministero delle politiche agricole e forestali.

Fonte: DPS
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Per quanto riguarda gli interventi fi nanziati dal Fondo Europeo di Sviluppo 
Regionale (di cui il DPS è amministrazione capofi la) i risultati sono particolarmen-
te positivi. Tali interventi, infatti, a fronte di un valore obiettivo pari a 9,6 miliardi 
di euro hanno raggiunto un risultato pari 10,1 miliardi, pari al 105 per cento del 
valore obiettivo (cfr. tav. IV.5).

Un buon risultato è stato ottenuto anche per i singoli programmi del Quadro 
Comunitario di Sostegno Obiettivo 1, che anche singolarmente superano gli obiet-
tivi stabiliti per i diversi fondi (cfr. fi g. IV.4 e tav. IV.6) , al netto di modesti defi -
nanziamenti prima citati sul Fondo Sociale Europeo. Complessivamente, il Quadro 
Comunitario di Sostegno raggiunge il 104,7 per cento del valore obiettivo.

Risultati 
Obiettivo  1
Risultati 
Obiettivo  1

Tavola IV.5 –  FONDI STRUTTURALI COMUNITARI PER L’ITALIA 2000-2006: “VALORE 
OBIETTIVO” E RISULTATI AL 31.12.2005  PER IL FONDO EUROPEO DI 
SVILUPPO REGIONALE (milioni di euro e valori percentuali)

 TOTALE FONDI STRUTTURALI

Aree di Intervento Valore obiettivo Risultato Grado di  
   realizzazione 

Obiettivo 1   7.916,2   8.284,2   104,6 

Obiettivo 2  1.366,6 1.453,8  106,4 

Altre di cui: 298,5 323,2  108,3  

     IC Urban  56,0 64,5 115,1

     IC Interreg  242,5 258,7 106,7

TOTALE 9.581,2 10.061,1 105,0

Fonte: DPS

Figura IV.4 -  QUADRO COMUNITARIO DI SOSTEGNO OBIETTIVO 1 – GRADO DI 
REALIZZAZIONE DEL “VALORE OBIETTIVO” DELLE DOMANDE DI 
PAGAMENTO AL 31 DICEMBRE 2005 PER PROGRAMMI (valori percentuali)

Fonte: elaborazioni DPS
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Tavola IV.6 -  FONDI STRUTTURALI PER L’ITALIA 2000-2006: QUADRO COMUNITARIO 
DI SOSTEGNO OBIETTIVO 1. GRADO DI REALIZZAZIONE DEL “VALORE 
OBIETTIVO” DELLE DOMANDE DI PAGAMENTO AL 31 DICEMBRE 2005 
PER PROGRAMMI E FONDI (milioni di euro e valori percentuali)

 Domande di pagamento Grado diProgramma e Fondo 
 valore obiettivo presentate realizzazione

Fondo FESR:
PON Sviluppo Locale  1.864,9   1.923,2  103,1 
PON Assistenza Tecnica  85,9   109,5   127,6 
PON Trasporti  709,2   731,5   103,1 
PON Sicurezza Sviluppo Mezzogiorno  323,6   324,2   100,2 
PON Ricerca  364,2   384,2   105,5 
PON Scuola per lo Sviluppo  63,4   75,5   119,0 
POR Basilicata  217,4  226,5   104,2 
POR Calabria  668,8  676,4   101,1 
POR Campania  1.111,6  1.214,7   109,3 
POR Molise  74,9   75,0   100,2 
POR Puglia  777,8   811,7   104,4 
POR Sardegna  654,1   682,9   104,4 
POR Sicilia  1.000,5   1.048,9   104,8 
Totale  7.916,2   8.284,2   104,6 

Fondo FSE:
PON Sviluppo Locale  41,7   38,6   92,6 
PON Assistenza Tecnica  90,8   112,4   123,8 
PON Sicurezza Sviluppo Mezzogiorno  30,9   33,5   108,2 
PON Ricerca  244,9   300,8   122,8 
PON Scuola per lo Sviluppo  216,4   268,6   124,1 
POR Basilicata  112,9   113,7   100,7 
POR Calabria  233,4   235,2   100,8 
POR Campania  334,8   336,8   100,6 
POR Molise  16,9   17,3   102,4 
POR Puglia  323,5   285,1   88,1 
POR Sardegna  195,4   207,1   106,0 
POR Sicilia  437,1   437,8   100,2 
Totale  2.278,6   2.386,8   104,7 

Fondo FEOGA:   
POR Basilicata  98,9   104,5   105,7 
POR Calabria  237,1   250,3   105,6 
POR Campania  375,7   417,6   111,2 
POR Molise  22,5   24,9   110,7 
POR Puglia  281,0   287,1   102,2 
POR Sardegna  234,6   234,8   100,1 
POR Sicilia  454,3   473,1   104,1 
Totale  1.703,9   1.792,2   105,2 

Fondo SFOP:
POR Calabria  9,6   10,7   111,5 
POR Campania  23,7   24,4   103,3 
POR Molise 0,3   0,3   100,9 
POR Puglia  13,0   13,5   104,0 
POR Sardegna  13,3   13,6   102,0 
POR Sicilia 28,4   28,4   100,1 
PON Pesca  69,6   69,7   100,2 
Totale  157,9   160,7   101,8 

TOTALE QCS  12.056,6   12.623,8   104,7

Fonte: elaborazioni DPS
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Un pieno risultato, in termini di rispetto delle regole sul disimpegno automa-
tico, è stato ottenuto anche dalle Regioni dell’Obiettivo 2 i cui Docup conseguono 
ampiamente l’obiettivo prefi ssato. A fronte di un target fi ssato a 1,4 miliardi di 
euro il livello di contributi richiesti si è attestato a 1,5 miliardi, pari al 106 per 
cento del valore obiettivo (cfr. tav. IV.7).

Per quanto riguarda il Mezzogiorno23 nei dati analitici di monitoraggio fi no a 
giugno 2005 – quando i programmi dei fondi strutturali avevano realizzato circa 
il 38 per cento della spesa pubblica potenziale – il dettaglio dell’avanzamento per 
settore di intervento risulta abbastanza in linea con la distribuzione delle alloca-
zioni effettuate in sede programmatica (cfr. fi g. IV.5), anche se ancora signifi cativa-
mente superiore al peso programmatico appare l’avanzamento delle spese dedicate 
a incentivazione alle imprese (approssimata dal peso relativo del settore Industria). 
La spesa prospettica, da realizzarsi fi no alla chiusura del programma nel 2008, 
sarà quindi più orientata all’avanzamento negli ambiti dedicati all’adeguamento 
infrastrutturale; tale spesa potrà essere anche superiore alla quota residua oggi da 
impiegare in ragione del fatto che in questi ambiti si concentrano quote di paga-
menti relative a progettazione realizzata, ma già coperta da altre fonti di fi nanzia-
mento. Realizzazioni di interventi di peso superiore a quanto fi nora osservato sono 
da aspettarsi negli ambiti delle valorizzazione delle risorse culturali, del turismo 
e dei progetti urbani, in larga parte attuati attraverso progettazione integrata ter-
ritoriale ormai suffi cientemente defi nita nel dettaglio progettuale e che ha avviato 
realizzazioni più signifi cative solo nel corso del 2005 (cfr. par. IV.3.6.2).

23 Considerando quindi anche la regione Abruzzo in cui i fondi strutturali operano a titolo dell’Obiettivo 2 e 
dell’Obiettivo 3.

Risultati 
Obiettivo 2
Risultati 
Obiettivo 2

Avanzamento 
dei programmi 
del Mezzogiorno 
per ambiti di 
intervento

Avanzamento 
dei programmi 
del Mezzogiorno 
per ambiti di 
intervento

Tavola IV.7 -  DOCUMENTI UNICI DI PROGRAMMAZIONE OBIETTIVO 2, 2000-2006. 
GRADO DI REALIZZAZIONE DEL “VALORE OBIETTIVO” DELLE DOMANDE  
PAGAMENTO AL 31 DICEMBRE 2005 (milioni di euro e valori percentuali)

 Domande di pagamento Grado diDocup 
 valore obiettivo presentate realizzazione

Fondo FESR:
Abruzzo  91,7   93,9   102,5 
Bolzano  17,8   18,7   104,7 
Emilia Romagna  62,1   69,9   112,5 
Friuli Venezia Giulia  50,9   51,7   101,7 
Lazio  193,4   201,7   104,3 
Liguria  91,0   93,6   102,8 
Lombardia  102,5   108,2   105,7 
Marche  66,8   74,0   110,9 
Piemonte  261,6   278,8   106,6 
Toscana  177,2   180,5   101,8 
Trento  9,3   9,5   102,0 
Umbria  76,4   81,9   107,2 
Valle d’Aosta  8,9   12,4   138,7 
Veneto  156,9                      179,1   114,1 

TOTALE   1.366,6   1.453,8   106,4 

Fonte: elaborazioni DPS



240 Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

L’attuazione fi nanziaria del Fondo Aree Sottoutilizzate

L’unifi cazione nel 2003 di tutte le risorse nazionali per la politica regionale in un 
unico fondo ha impresso una svolta anche alla effettiva attuazione di questa secon-
da componente della politica regionale. Risultati particolarmente positivi sono stati 
conseguiti nella programmazione dei fondi – ora defi nita per oltre il 95 per cento 
delle risorse, 15 mesi dopo l’ultima delibera di assegnazione – e, anche grazie ad al-
cune rilevanti riprogrammazioni, nell’impegno dei fondi. Limitatamente alle risorse 
del 2002 (delibera Cipe n. 36/2002) sono stati impegnati il 96,2 per cento dei fondi 
entro il mese di marzo 2005. Ancora parziali sono i risultati in termini di spesa. 

Nell’anno 2004 la spesa sostenuta dagli strumenti fi nanziati dal Fondo per le 
Aree Sottoutilizzate (FAS), in crescita di quasi mezzo miliardo di euro rispetto al 
2003, è stata di poco inferiore a 5,4 miliardi di euro, di cui 2,3 miliardi di euro 
sono stati destinati a investimenti in infrastrutture e 3,1 miliardi di euro si riferi-
scono alla spesa per incentivi alle imprese e promozione dello sviluppo locale. Di 
tale spesa complessiva, 4,6 miliardi sono stati destinati al Mezzogiorno. 

Figura IV.5 -  FONDI STRUTTURALI NEL MEZZOGIORNO: ALLOCAZIONE 
PROGRAMMATICA E SPESA CUMULATA PER SETTORE DEI CONTI 
PUBBLICI TERRITORIALI FINO A GIUGNO 20051 (Distribuzione percentuale) 

1  Sono considerati tutti i programmi dei fondi strutturali che operano nel Mezzogiorno: i 14 PO del Quadro Comunitario 
di Sostegno Obiettivo1 e il POR Obiettivo 3 e il Docup Obiettivo 2 della regione Abruzzo. L’attribuzione ai settori utilizzati 
nei Conti pubblici territoriali (CPT) è effettuata sulla base dei riferimenti settoriali delle misure dei programmi. L’allocazione 
programmatica (totale programmato Fondi Strutturali) considera il complesso delle risorse dell’attuale programmazione 
2000-2006; la spesa realizzata dall’avvio dei programmi fi no a giugno 2005 (spesa fi no a giugno 2005) è quella riportata 
nel sistema di monitoraggio. 

Fonte: elaborazioni DPS su dati RGS-Igrue-MONIT
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La spesa a valere sul Fondo per le Aree Sottoutilizzate stenta a raggiungere i 
volumi obiettivo fi ssati con le delibere del Cipe. Ciò dipende sia dagli sfasamenti 
temporali connessi all’iter amministrativo contabile che segue l’approvazione della 
delibera, dal fatto che gran parte delle risorse ha trovato una più puntuale defi ni-
zione programmatica solo nell’ultimo biennio – quando l’adozione di meccanismi 
premiali connessi con la creazione del Fondo unico hanno fi nalmente promosso una 
tempestiva programmazione delle risorse e il loro più rapido impegno giuridico 
– sia dai tetti di spesa previsti per gli Enti locali in ragione di provvedimenti nor-
mativi tesi a assicurare il rispetto dei complessivi parametri di fi nanza pubblica. 

Tra gli strumenti di incentivazione, nel 2004, risulta in crescita la spesa in favore 
della promozione di imprenditorialità e autoimpiego, mentre gli altri strumenti han-
no presentato un tiraggio inferiore alle attese. I motivi possono essere diversi. Per gli 
incentivi previsti dalla Legge 488/1992 la riduzione di spesa – peraltro riscontratasi 
anche nei dati provvisori relativi al 2005 – è riconducibile sia al ciclo economico sfa-
vorevole che ha depresso o ritardato la realizzazione di investimenti privati, sia all’in-
certezza della politica di incentivazione in una fase caratterizzata dall’introduzione di 
riforme sul funzionamento dello strumento, peraltro ormai defi nitesi, ma non ancora 
attivate. Per il credito di imposta il moderato tiraggio è legato in parte alla comples-
sità procedurale dovuta alle esigenze di controllo sullo strumento (cfr. par. IV.3.5.2). 

Anche il profi lo di spesa realizzato dalle Amministrazioni Centrali e dalle Re-
gioni per interventi infrastrutturali non raggiunge i valori potenziali desiderati. Le 
diffi coltà, che impediscono il pieno utilizzo delle risorse disponibili, sono in parte 

        STRUMENTO
 Spesa

 2004 %

Investimenti
Completamento intervento straordinario nel Mezzogiorno: iniziative gestite dai Ministeri 650   12,1
Investimenti pubblici1:

- Regioni per APQ  667   12,4
- Amministrazioni Centrali    700   13,1

Varie2  250   4,7

Incentivi 

Imprenditorialità e autoimpiego   496   9,3
Crediti d’imposta per agevolazioni degli investimenti nelle aree svantaggiate3  892   16,7
Crediti d’imposta per incentivi ulteriori all’incremento dell’occupazione4  249   4,6
Bandi Legge 488/92   590   11,0
Contratti di Programma - Patti Territoriali - Contratti d’area  857   16,0
Crediti d’imposta per agevolazioni investimenti in campagne pubblicitarie locali5  6   0,1

Totale  5.356   100,0

1 Riferimento normativo: L. 208/1998.
2 Comprende la spesa per settori gestiti da altre amministrazioni non assegnatarie di risorse a titolo della L. 208/1998 e quella 
relativa al cd. programma “accelerazione delle opere pubbliche”, previsto dalla legge fi nanziaria per il 2004.
3 Riferimento normativo: art. 8, L. 388/2000 e successive modifi cazioni.
4 Riferimento normativo: art. 7, L. 388/2000 e successive modifi cazioni.
5 Riferimento normativo: art. 61, c. 13, L. 289/2002.

Fonte: per gli Investimenti dati provenienti dal monitoraggio degli Accordi di programma quadro e da informazioni provenienti 
dalle Amministrazioni che gestiscono gli interventi, per gli Incentivi dati provenienti dal monitoraggio previsto dalla delibera Cipe 
n. 16/2003

Tavola IV.8 -  SPESA DEL FONDO PER LE AREE SOTTOUTILIZZATE PER STRUMENTI 
DI INTERVENTO, ANNO 2004: STIME (milioni di euro)
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da ricondurre alla circostanza che solo dal 2003 la politica regionale nazionale è 
stata riformata con regole segnate da una puntuale programmazione fi nanziaria, 
ma sono anche derivanti da fenomeni più capillari di diffi coltà nella gestione del 
ciclo del progetto che vanno solo lentamente superandosi.

Il nuovo sistema di regole ha interessato in particolare la gestione degli Accordi di 
Programma Quadro, strumento attraverso il quale le Regioni programmano le risorse del 
Fondo per le Aree Sottoutilizzate assegnate dal Cipe per il fi nanziamento di investimenti 
pubblici in infrastrutture localizzate nelle aree sottoutilizzate del Paese (cfr. par. IV.3.3).

Nel 2004 la spesa del Fondo per le Aree Sottoutilizzate, realizzata negli Accordi di 
Programma Quadro, ha rappresentato il 12 per cento circa dell’intera spesa del Fondo 
(29 per cento della spesa del Fondo per le Aree Sottoutilizzate per investimenti), ma 
sulla base della programmazione già effettuata, il peso relativo dello strumento dovrebbe 
accrescersi signifi cativamente nei prossimi anni. Oltre un terzo dell’ammontare di spesa 
realizzata nel 2004 riguarda le infrastrutture per viabilità e trasporti; di rilievo anche 
quella nei settori delle risorse idriche e dei beni culturali (15 per cento circa) (cfr. fi g. 
IV.6). La distribuzione per settore della spesa del Fondo per le Aree Sottoutilizzate in 
Accordi di Programma Quadro nel Mezzogiorno è per lo più in linea con il totale Italia. 
Presenta una quota minore nel settore ambiente (3,3 per cento contro 9,5) e telecomuni-
cazioni (0,5 per cento contro 3), mentre è più alta nei settori agricoltura e pesca (5,1 per 
cento contro 3,8), industria e servizi (13,7 per cento contro 10,3), turismo (4,1 per cento 
contro 3,1) e viabilità (31 per cento contro 28,2).

Alla copertura fi nanziaria dei progetti inseriti in Accordi di Programma Quadro con-
corrono, oltre alle risorse aggiuntive nazionali (e in parte comunitarie24), le risorse ordina-
rie stanziate nei bilanci statali, regionali, di altri enti e anche risorse private. Il carattere 

24 Nell’attuale confi gurazione operativa delle politiche regionali, i programmi comunitari possono fi nanziare 
progetti che sono identifi cati attraverso gli Accordi di Programma Quadro.

Figura IV.6 -  DISTRIBUZIONE DELLA SPESA DEL FONDO PER LE AREE SOTTOUTILIZZATE 
REALIZZATA IN ACCORDI DI PROGRAMMA QUADRO NEL 2004 PER 
SETTORE DEI CONTI PUBBLICI TERRITORIALI (valori percentuali)

Fonte: DPS - Banca dati Intese
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negoziale dello strumento dell’Accordo di Programma Quadro svolge, dunque, non 
solo la funzione di programmazione delle risorse, ma anche quella di favorire la con-
vergenza su progetti di sviluppo di ulteriori fonti di fi nanziamento, valorizzando 
quindi la caratteristica di “aggiuntivita” del Fondo per le Aree Sottoutilizzate. (cfr. 
par. IV.3.3.1). La spesa su risorse del Fondo per le Aree Sottoutilizzate nel 2004 
rappresenta quindi solo il 18 per cento circa della spesa complessivamente realizzata 
nell’ambito degli Accordi di Programma Quadro; tale quota nel Mezzogiorno supera 
però il 31 per cento, e scende al 9 per cento circa nel Centro-Nord, dove è determi-
nante il contributo delle risorse pubbliche ordinarie.

A livello settoriale, il peso del Fondo per le Aree Sottoutilizzate sul complesso della 
spesa realizzata con gli Accordi di Programma Quadro è relativamente minore nei tra-
sporti (sulla viabilità la quota Fondo per le Aree Sottoutilizzate è del 22 per cento, negli 
altri trasporti del 3 per cento), a causa soprattutto della forte partecipazione con risorse 
proprie negli Accordi di Programma Quadro da parte dei grandi enti gestori di reti come 
ANAS e RFI. Notevole è apparso anche il contributo delle risorse complementari al Fon-
do per le Aree Sottoutilizzate nel settore idrico, in cui il Fondo per le Aree Sottoutilizzate 
ha coperto solamente il 28 per cento circa della spesa complessivamente realizzata.

Nel 2005, per cui si dispone solo di elaborazioni provvisorie, la spesa comples-
sivamente riconducibile al Fondo per le Aree Sottoutilizzate è stimata in circa 4,8 
miliardi di euro, di cui 4 nel Mezzogiorno. Si realizzerebbe una fl essione nella spe-
sa per incentivi, dove sarebbero in calo tutti gli strumenti della programmazione 
negoziata, l’imprenditorialità e l’autoimpiego (la cui crescita molto signifi cativa 
nel 2004 faceva però seguito a un periodo di interruzione di attività in cui si erano 
accumulate richieste) e in misura lieve anche i crediti di imposta. 

Nel 2005 per la parte investimenti inizia a essere visibile la spesa per il pro-
gramma accelerazione delle opere pubbliche (defi nito dalla legge fi nanziaria per il 
2004), ed è in crescita anche la spesa per interventi inclusi negli Accordi di Pro-

Figura IV.7 -  COMPOSIZIONE PERCENTUALE DELLA SPESA REALIZZATA IN ACCORDI  
DI PROGRAMMA QUADRO NEL 2004 PER SETTORE DEI CONTI PUBBLICI 
TERRITORIALI

Fonte: DPS - Banca dati Intese
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gramma Quadro, mentre è in calo quella per i completamenti di opere pubbliche 
nel Mezzogiorno (in ragione dell’ormai quasi completa realizzazione del program-
ma, il cui avvio operativo è del 2000) e per i programmi delle Amministrazioni 
Centrali (dove si sono evidenziati casi di ritardo nella defi nizione operativa degli 
strumenti) (cfr. Appendice tavv. a.III.6.a e a.III.6.b).

L’obiettivo di riequilibrio della spesa a favore degli investimenti pubblici: il contri-
buto della spesa aggiuntiva

Coerentemente con gli obiettivi generali della strategia di sviluppo, diretti a 
migliorare le condizioni di contesto, deterioratosi soprattutto nel Mezzogiorno an-
che a causa di lunghi periodi di sottoinvestimento in diversi comparti, l’allocazione 
programmatica delle risorse negli ultimi anni si è riequilibrata in favore dell’inve-
stimento pubblico. L’attuazione degli interventi di politica regionale nazionale e 
comunitaria è così programmaticamente diretta a riequilibrare la dimensione della 
spesa in conto capitale pro capite per interventi infrastrutturali inferiore proprio 
nel Mezzogiorno – dove è elevato il fabbisogno di ricostruzione del capitale pub-
blico – rispetto a quella del Centro-Nord. 

La spesa maturata nel 2004, sostenuta a valere sul Fondo Aree Sottoutilizzate 
(che per l’85 per cento circa è destinata alle regioni del Mezzogiorno), vede la pro-
gressiva riduzione della quota dedicata ai trasferimenti alle imprese25 (cfr. fi g. IV.8). 

25 I dati di spesa relativi agli investimenti sono stimati sulla base del monitoraggio degli Accordi di Programma Qua-
dro e da informazioni non organiche provenienti da Amministrazioni Centrali. Per quanto riguarda la spesa del Fondo 
per le Aree Sottoutilizzate effettuata tramite gli Accordi di Programma Quadro, i dati si riferiscono a dati di consuntivo 
di monitoraggio e alla stima fornita dal modello di previsione utilizzato dal DPS (tali valori nel tempo sono soggetti a 
revisione e aggiornamenti). Si noti che la copertura globale degli strumenti del Fondo per le Aree Sottoutilizzate moni-
torati presenta ancora alcune incompletezze residue.

Figura IV.8 -  COMPOSIZIONE DELLA SPESA PER IL FONDO AREE SOTTOUTILIZZATE: 
CONSUNTIVO 2003 e 2004 E STIME 2005-2009 (valori percentuali)

Fonte: elaborazioni DPS
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Lo sbilanciamento della spesa ancora osservabile nei dati del 2004 (58 per cento 
per trasferimenti, contro il 42 per cento per investimenti) e derivante dalla riparti-
zione delle risorse degli anni pregressi, si va comunque gradualmente allineando alle 
decisioni programmatiche; per gli anni futuri tale riequilibrio della spesa dovrebbe 
compiersi ulteriormente, in linea con l’accelerazione dei processi di realizzazione de-
gli interventi infrastrutturali già identifi cati e dell’attivarsi di altri programmi di 
intervento già defi niti nel campo della ricerca e della società dell’informazione. 

Per quanto riguarda la composizione della spesa dei programmi cofi nanziati dai fondi 
strutturali nel Mezzogiorno, la situazione è nel complesso più bilanciata (in virtù dell’ori-
ginaria impostazione del Quadro Comunitario di Sostegno Obiettivo 1 prima richiamata) 
e che vede la quota di investimento pubblico sempre superiore al 50 per cento. 

La ancora ampia quota di trasferimenti osservata nei dati di monitoraggio è 
peraltro da ricondursi, oltre che alla più lenta realizzazione di interventi di inve-
stimento pubblico, anche alla circostanza che i dati al momento non includono 
alcuni grandi progetti a carattere infrastrutturale, in corso di attuazione, ma su cui 
risultano pendenti le istruttorie per l’ammissibilità al cofi nanziamento. Va peraltro 
precisato che la natura degli interventi di incentivazione nei programmi cofi nan-
ziati differisce parzialmente da quelli nazionali, risentendo della specializzazione 
tematica di alcuni fondi strutturali. Ad esempio, una quota non irrilevante degli 
interventi classifi cati come incentivi sono da ricondursi all’operatività dei program-
mi di investimento nel settore agricolo in cui la principale modalità di intervento 
operativo si rinviene nel sostegno all’investimento privato, ancorché in parte orien-
tato a obiettivi sistemici di valorizzazione di fi liera; ugualmente può dirsi della 
componente dedicata all’incentivazione della formazione continua nelle imprese. 
Anche per i programmi dei fondi strutturali, tuttavia, è da prevedere (come del 
resto precedentemente segnalato) una ricomposizione della spesa a favore di inter-
venti di investimento pubblico, in linea con le allocazioni programmatiche.

Figura IV.9 -  COMPOSIZIONE DELLA SPESA EFFETTUATA NEL MEZZOGIORNO DAI 
FONDI STRUTTURALI (valori percentuali)

Sono considerati i programmi operativi del Quadro Comunitario di Sostegno Obiettivo 1, il Docup Obiettivo 2 e il Programma operativo 
Obiettivo 3 della regione Abruzzo. Le informazioni sono derivate sulla base della classifi cazione dei singoli progetti nel sistema di moni-
toraggio gestito da RGS-IGRUE. Negli investimenti pubblici (1) sono inclusi i progetti classifi cati quali realizzazione di opere pubbliche 
o acquisizione di beni e servizi; negli incentivi a imprese e persone (2) sono inclusi i progetti classifi cati come trasferimenti fi nanziari
* I dati relativi al 2005 si riferiscono ai soli primi 10 mesi dell’anno.
Fonte: elaborazioni DPS su dati RGS-Igrue-MONIT
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RIQUADRO X - LA BANCA DATI DEI BANDI DI GARA COME STRU-
MENTO DI ANALISI DEGLI INVESTIMENTI PUBBLICI

L’analisi degli investimenti pubblici sul territorio può ora avvalersi anche dei dati 
sui bandi di gara per opere pubbliche, beni e servizi indetti in Italia1 nel periodo 1998-
2005. L’analisi dei bandi di gara con dettaglio fi no al livello comunale, costituisce una 
importante opportunità ai fi ni della conoscenza della situazione e dell’evoluzione degli 
investimenti pubblici sul territorio, per almeno tre motivi: 

- i bandi raccontano il territorio con un dettaglio che raggiunge il livello comunale 
e permette quindi di costruire mappe densissime di informazioni; 

- i bandi forniscono una visione generale che è attualmente la più vicina al sistema 
complessivo degli investimenti, con la possibilità di raffronti immediati tra presente e passato;

- i bandi anticipano ciò che avverrà in termini di spesa negli anni successivi: a cia-
scun bando corrispondono costi e tempi che permettono di prevedere le traiettorie di spesa.

L’elaborazione che segue raccoglie le informazioni relative ai bandi di gara per “La-
vori e impiantistica”; in particolare, si fa riferimento ai bandi pubblicati tra il 2000 e il 
2005: si tratta di 291.353 bandi per un valore complessivo di 169,1 miliardi di euro; 
quelli relativi al Mezzogiorno sono 117.391, per un valore di 58,2 miliardi di euro.

Nelle cartine che seguono viene confrontata la distribuzione a livello comunale sulla 
base dell’importo medio annuo pro capite relativo ai bandi pubblicati nei due trienni 
2000-2002 e 2003-2005. Le tre classi cromatiche indicano una fascia centrale che va 
dai 250 ai 500 euro, una fascia superiore e una inferiore.

1 Banca dati Telemat.

Figura X.1 -  CONFRONTO FRA IMPORTO MEDIO ANNUO PRO CAPITE DEI BANDI 
DI GARA PER LAVORI ED IMPIANTISTICA

Fonte: elaborazioni DPS su dati Telemat Mercurio

Triennio 2000-2002 Triennio 2003-2005
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L’aumento dell’importo medio annuo pro-capite è evidente, in particolar modo in al-
cune aree del paese. L’area più dinamica è quella compresa fra Campania, Puglia e Basi-
licata, ma anche le altre regioni del Mezzogiorno mostrano una crescita signifi cativa. Nel 
Centro-Nord, invece, la crescita maggiore si riscontra in Piemonte, probabilmente a causa 
dell’effetto dei Giochi Olimpici Invernali di Torino 2006.

Un esame dei dati annuali a livello di macroarea, riportati nella tavola X.1, con-
sente di apprezzare la dinamica di recupero del Mezzogiorno rispetto al Centro-Nord.

Nei valori tendenziali rispetto all’anno precedente, a partire dal 2001 il Mezzo-
giorno ha sempre avuto performance migliori del Centro-Nord. Ciò si riscontra nell’assot-
tigliamento del divario fra l’importo totale del Mezzogiorno e del Centro-Nord, che dal 
rapporto 30/70 del 2000 arriva al 40-60 del 2005. In termini di valori pro-capite, 
negli anni lo svantaggio del Mezzogiorno si è addirittura invertito, con il raggiungimento 
di un sostanziale pareggio nel 2003 e il superamento del Centro-Nord dal 2004.

Tavola X.1 –  IMPORTO ANNUO PER MACROAREA DEI BANDI DI GARA PER 
LAVORI ED IMPIANTISTICA

Anno
Importo annuo totale (miliardi di euro) Importo annuo pro-capite (euro)

Centro-
Nord

(% su 
Italia)

Mezzo-
giorno

(% su 
Italia) Italia Centro-

Nord
Mezzo-
giorno Italia

1999 17,0 (66,6) 8,5 (33,4) 25,6 468 416 449

2000 16,5 (69,5) 7,3 (30,5) 23,7 453 354 417

2001 17,3 (70,2) 7,4 (29,8) 24,7 475 359 433

2002 18,7 (68,1) 8,7 (31,9) 27,4 512 426 481

2003 22,2 (64,5) 12,2 (35,5) 34,5 610 596 605

2004 17,7 (61,8) 10,9 (38,2) 28,6 484 533 502

2005 18,6 (61,5) 11,6 (38,5) 30,2 511 567 531

Fonte: elaborazioni DPS su dati Telemat Mercurio

IV.3. Strumenti della programmazione

IV.3.1 La programmazione comunitaria

Nel corso del 2005 all’attività volta alla massimizzazione dei risultati della 
programmazione comunitaria 2000-2006, in corso di attuazione, si è venuto affi an-
cando un intenso lavoro di approfondimento e confronto partenariale, fi nalizzato 
alla costruzione del nuovo impianto di programmazione per il ciclo 2007-2013.

Le lezioni apprese dall’esperienza in corso, particolarmente signifi cative gra-
zie alla disponibilità sia di un patrimonio di analisi e informazioni più solido e 
affi nato, sia delle risultanze della valutazione intermedia di tutti i programmi di 
intervento, hanno infatti non solo più puntualmente orientato la fase fi nale dei 
programmi 2000-2006, ma anche alimentato e sostenuto il confronto nell’ambito 
del processo per la defi nizione del Quadro Strategico Nazionale 2007-2013.

Ciò tenendo conto dei mutamenti di prospettiva indotti dal dibattito che in 
sede europea ha guidato il negoziato sui nuovi regolamenti comunitari (non ancora 
concluso) e sulle prospettive fi nanziarie 2007-2013, (chiusosi al Consiglio Europeo 
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di Bruxelles del 15 e 16 dicembre 2005, cfr. par. IV.1.2), che ha registrato punti 
anche di forte tensione fra le diverse interpretazioni sul ruolo e le ambizioni della 
politica di coesione fra gli Stati membri.

Di questi mutamenti, per quello che qui rileva, vanno in particolare sottoli-
neati i seguenti aspetti:

- la necessità di ricalibrare la missione e la dimensione della politica di coe-
sione in una Unione allargata ai nuovi Stati membri, e al contempo l’esigenza di 
raccordarne esplicitamente gli obiettivi alle grandi priorità dell’Unione, così come 
ridefi nite dalla nuova Agenda di Lisbona. Ciò salvaguardandone tuttavia le speci-
fi che e, talora, anche diverse, fi nalità e, al contempo, tenendo conto delle differenti 
capacità e possibilità di intervento dei rispettivi strumenti e politiche;

- la ricomposizione della strategia di intervento nelle diverse aree geografi -
che, in un unico Quadro Strategico Nazionale, da raccordare con le politiche nazio-
nali e di settore (e da attuare attraverso singoli programmi operativi);

- l’articolazione dell’intervento dei fondi strutturali in tre obiettivi fi nanzia-
ti dal Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR) e dal Fondo Sociale Europeo 
(FSE)26, (Convergenza, per le regioni in ritardo di sviluppo, dove resta concentrato 
il maggiore impegno, non solo fi nanziario, dei fondi strutturali; Competitività e 
Occupazione, per le restanti regioni, il cui territorio diviene, potenzialmente, inte-
gralmente ammissibile; Cooperazione, nel quale vengono ricomposti gli attuali tre 
volte della cooperazione interregionale, transnazionale e transfrontaliera);

- l’adozione, estesa a tutti gli obiettivi, del criterio del programma mono-
fondo, in apparente ossequio a esigenze di semplifi cazione, ma con potenziali effet-
ti di arretramento sotto il profi lo dell’integrazione.

A fronte di questi mutamenti, le rifl essioni sulle esperienze in corso hanno 
segnalato la necessità di affrontare con un consapevole bilanciamento fra realismo 
e ambizione, le prospettive aperte dal nuovo ciclo. Al contempo, queste stesse ri-
fl essioni stanno guidando la fase conclusiva del ciclo 2000-2006, in linea con gli 
orientamenti già formalizzati nella revisione di metà percorso, volti a massimiz-
zare l’impatto dei programmi, in uno scenario parzialmente meno promettente di 
quello assunto ex-ante che, al contempo, segnala alcune opportunità da perseguire 
con maggiore decisione, ma anche complessità nuove o non ancora risolte, da af-
frontare con maggiore risolutezza e condivisione. Ciò allo scopo di porre le basi per 
il conseguimento di quelle discontinuità già individuate nei documenti strategici 
preliminari per la programmazione 2007-2013, e che saranno più compiutamente 
indicate nella defi nizione del Quadro Strategico Nazionale 2007-2013.

IV.3.1.1 Programmazione comunitaria 2000-2006 nel Mezzogiorno

L’attività del 2005 è stata fi nalizzata al pieno recepimento delle indicazioni concordate 
nell’ambito della revisione di metà periodo del Quadro Comunitario di Sostegno Obietti-
vo 1 e dei correlati quattordici Programmi operativi, effettuata nel corso del 2004. 

26 Nel ciclo 2007-2013 gli strumenti per il fi nanziamento della politica agricola e per lo sviluppo rurale 
(FEASR) e per la pesca (FEP), pur rimanendo a fi nalità strutturale, sono oggetto di una programmazione se-
parata (alimentata da una differente rubrica di bilancio), che va tuttavia raccordata con quella della politica di 
coesione.
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Sotto il profi lo quantitativo rimane confermato il profi lo programmatico di 
spesa del Quadro Comunitario di Sostegno Obiettivo 1 modifi cato lo scorso anno, 
che ha visto nel 2005 l’avvio della forte accelerazione prevista per l’ultimo qua-
driennio dei nove anni di utilizzo delle risorse 2000-2006.

In merito si segnalano di seguito i risultati più rilevanti conseguiti nel 2005.
Le indicazioni della revisione di metà periodo hanno guidato sia l’accelerazione 

dell’attuazione delle riforme interessanti i diversi settori del Quadro Comunitario 
di Sostegno, sia il miglioramento della strumentazione a disposizione delle Am-
ministrazioni coinvolte nella gestione dei Fondi Strutturali nel Mezzogiorno, sia 
il rafforzamento delle regole a presidio della qualità degli interventi. Si segnala in 
merito che la messa a punto – in alcuni casi ancora in corso di completamento, in 
altri già compiutamente defi nita – dell’insieme di queste regole e strumenti ha 
contribuito, in alcuni ambiti di intervento molto signifi cativi, a ridurre le distanze 
in termini di strumentazione tra Centro-Nord e Mezzogiorno.

Nell’Asse I “Risorse naturali” si sono registrati nel corso dell’anno signifi cativi 
avanzamenti sostenuti dalle regole del Quadro Comunitario di Sostegno e dall’assisten-
za tecnica messa in campo con il Programma Operativo Nazionale (PON ATAS). In 
particolare, per il settore “Risorse idriche”, il complesso degli interventi fi nanziati ha 
confermato la centralità delle tipologie a rilevanza ambientale (i maggiori fi nanziamen-
ti sono a favore degli interventi per fognature e depurazione); si è avuta una accelera-
zione, in tutte le Regioni Obiettivo 1, del processo di pianifi cazione per la tutela delle 

Gli assi prioritariGli assi prioritari

Figura IV.10 -  QUADRO COMUNITARIO DI SOSTEGNO OBIETTIVO 1, 2000-2006 - 
PROFILO PROGRAMMATICO DI SPESA (valori in percentuale del totale delle 
risorse fi nanziarie)

Fonte: elaborazioni DPS
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acque previsto dal D.Lgs. 152/99; in alcuni Ambiti Territoriali Ottimali (ATO) sono 
state completate le procedure di affi damento del Servizio idrico integrato al soggetto 
gestore; nella maggior parte dei restanti sono proseguite le attività propedeutiche ai 
suddetti affi damenti (cfr. par. II.2.4). Per il settore “Difesa suolo”, quasi tutto il ter-
ritorio delle Regioni Obiettivo 1 è ormai assoggettato ai vincoli della pianifi cazione 
per l’assetto idrogeologico, anche se il processo di approvazione defi nitiva dei piani si 
è concluso solo in parte. Per questo settore sono prevalenti gli interventi di messa in 
sicurezza dei siti. Procede più lentamente l’organizzazione della gestione dei “Rifi uti” 
dove, nonostante sia stata completata la fase di pianifi cazione, non sono stati raggiunti 
particolari avanzamenti nell’affi damento della gestione e nell’applicazione dei regimi 
tariffari previsti dalla normativa vigente. Persistono, peraltro, gestioni emergenziali in 
molte Regioni Obiettivo 1, correlate a condizioni di contesto particolarmente sfavore-
voli all’affermazione di una logica industriale. Risultano fi nanziati, particolarmente, gli 
impianti di stoccaggio, trattamento e recupero dei rifi uti (cfr. par. II.2.5). Per il settore 
“Rete ecologica,” si conferma fondamentale la decisione delle Regioni dell’Obiettivo 1 
di avviare il processo di pianifi cazione e gestione a livello di ogni singola area protetta. 
Tra gli interventi fi nanziati prevalgono, in tutte le Regioni, i servizi di accompagna-
mento all’utilizzo del patrimonio naturale, culturale e turistico. Nell’ambito del set-
tore “Energia” sono stati realizzati interventi volti sia al risparmio energetico che alla 
produzione di energia da fonti rinnovabili. Relativamente al settore “Monitoraggio 
ambientale”, la maggior parte degli interventi riguarda la realizzazione di sistemi e reti 
di monitoraggio, insieme a iniziative per lo sviluppo delle applicazioni informatiche 
nella Pubblica Amministrazione. Per l’Asse I si è dimostrata particolarmente impor-
tante l’attivazione di linee di assistenza tecnica che hanno consentito, tra l’altro, l’avvio 
di una serie di “gemellaggi” tra Regioni del Centro-Nord e Regioni del Mezzogiorno 
per lo scambio di esperienze e buone pratiche (cfr. cap. II).

Nel corso del 2005 è stata completata la ricognizione sul complesso della “Proget-
tazione integrata”, in corso di attuazione, che vede 14227 Progetti Integrati Territoriali 
ormai attivi sui territori regionali oltre ad altre iniziative integrate di natura tematica. La 
componente più rilevante è costituita dai Progetti Integrati a fi ni turistici, distinti per tu-
rismo naturalistico-paesaggistico, storico-archeologico e generalista, mentre un numero 
signifi cativo di progetti è orientato verso la tutela dell’ambiente, lo sviluppo urbano e la 
valorizzazione del comparto manifatturiero. Pur scontando non poche diffi coltà attuative 
soprattutto in fase di avvio, i progetti integrati territoriali si stanno confermando come 
un valido strumento per costruire aggregazioni locali che convergono, contemperando 
interessi diversi, su un unico obiettivo di sviluppo. 

Uno dei settori con un forte livello di integrazione è l’asse II “Risorse cul-
turali”, nel quale si è registrato un miglioramento della capacità istituzionale e 
del rapporto Stato-Regioni. L’attuazione al momento risulta tuttavia più orientata 
sulla tutela del patrimonio culturale che sui servizi, con il rischio di una mancata 
rispondenza tra azioni messe in campo e obiettivi di sviluppo. 

27 Il numero dei Progetti Integrati Territoriali in corso di attuazione si riferisce ai dati presentati al Comitato 
di Sorveglianza del Quadro Comunitario di Sostegno Obiettivo 1 il 15/04/2005. Nel corso del 2005 ulteriori 2 
Progetti Integrati Territoriali sono stati approvati a seguito della risoluzione di procedimenti amministrativi.

Progettazione 
integrata

Progettazione 
integrata

Risorse culturaliRisorse culturali



251Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

Con riferimento al Settore III “Risorse umane”, molta attenzione è stata dedi-
cata all’implementazione di politiche attive del lavoro, sia con riferimento al mi-
glioramento della qualità dei Servizi pubblici per l’impiego, sia con riguardo alle 
politiche per disoccupati (cfr. par. VI.1.1). Importanti interventi sono stati rivolti 
al contrasto alla dispersione scolastica ed al miglioramento del sistema di istruzio-
ne. Le politiche formative hanno riguardato principalmente la formazione iniziale, 
superiore e per i lavoratori, mentre minore è stata la realizzazione di interventi di 
formazione permanente per gli adulti, concentrata sulle competenze di base.

Nell’ambito del settore “Ricerca e innovazione” i risultati ad oggi conseguiti 
evidenziano il successo e l’effi cienza attuativa degli strumenti consolidati (ad es. 
nel sostegno alla ricerca industriale ed alle attività di alta formazione), a cui si 
accompagnano prospettive di interesse per alcuni strumenti promossi più recen-
temente in stretta collaborazione con le amministrazioni regionali (ci si riferisce 
in particolare ai centri di competenza). In tale contesto emerge una capacità anche 
molto differenziata delle Regioni nel costruire e realizzare politiche di intervento 
in questo ambito, mentre permangono criticità nel raccordo del sistema produttivo 
con il mondo della produzione della ricerca e dell’innovazione, con evidenti limiti 
nella qualifi cazione tecnologica dei beni e servizi prodotti.

Si afferma, dunque, l’esigenza di un più stretto e coerente raccordo tra produ-
zione di ricerca e suo trasferimento a fi ni produttivi in uno con il potenziamento 
degli interventi per il capitale umano, a partire dai primi cicli di istruzione e con 
particolare riguardo per la formazione superiore e universitaria. Anche per questo 
settore sono state avviate nel 2005, nell’ambito del Programma Operativo Nazio-
nale ATAS, iniziative di gemellaggio e scambio di esperienze fra le diverse Regio-
ni, anche del Centro-Nord, al fi ne di trasferire e sperimentare metodi e strumenti.

Per quanto riguarda il “Sistema degli incentivi industriali”, a fronte della 
concentrazione degli interventi sui regimi cosiddetti “generalisti”, è stata avviata 
l’attuazione di strumenti innovativi e più qualifi cati per adattare l’offerta di in-
centivi alle specifi cità/preferenze dei territori, per promuovere l’associazionismo 
tra imprese e pacchetti integrati di agevolazioni. Ciononostante, si continua a 
registrare una bassa performance in tema d’innovazione (non sistemica e orientata 
al prodotto più che al processo) e d’imprenditorialità (forte prevalenza di piccole 
e piccolissime imprese, ridotto utilizzo del capitale di rischio, diffi coltà di accesso 
al credito).

Al settore del “Turismo” è destinato il 25 per cento delle risorse del Quadro 
Comunitario di Sostegno, per interventi riconducibili al settore in senso stretto 
(imprese e infrastrutture) e per l’integrazione e qualifi cazione delle risorse cultura-
li e ambientali fi nalizzate all’attrattività turistica. L’attuazione del programma in 
questo settore risente di un periodo di diffi coltà a livello nazionale.

Gli interventi per l’“Agricoltura” presentano ancora un generale ritardo di at-
tuazione. La spesa si è concentrata infatti su poche misure, quelle più tradizionali 
e di più rapida realizzazione. La diversifi cazione ha interessato principalmente la 
realizzazione o il potenziamento dell’attività agrituristica, mentre non sono state 
utilizzate appieno le potenzialità rappresentate dalle misure per la promozione del-
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l’attività artigianale, per la trasformazione di prodotti di qualità, per l’ammoder-
namento e i servizi nelle aree rurali. 

L’attuazione dei Programmi regionali nel settore della “Pesca” ha registrato 
ritardi imputabili principalmente all’iter e alla tempistica di approvazione dei re-
gimi d’aiuto. Rimane inoltre non realizzato l’obiettivo di rendere più competitiva 
la fl otta peschereccia nazionale, per un vincolo regolamentare comunitario inter-
venuto che incide sull’attivazione della misura dedicata alla costruzione di nuove 
imbarcazioni e sulla possibilità del suo rafforzamento fi nanziario. 

Nell’“Asse Città” sono stati fi nanziati principalmente interventi di carattere 
infrastrutturale e di riqualifi cazione fi sica dell’ambiente urbano, mentre si riscon-
trano ancora carenze e ritardi per quanto riguarda azioni rivolte allo sviluppo eco-
nomico e alla competitività, alla qualità della vita e al sociale. Le politiche e gli 
interventi per l’inclusione sociale e la lotta al disagio registrano infatti segnali di 
diffi coltà attuativa e una preponderanza di interventi formativi rispetto ad attività 
più complesse, pur evidenziandosi alcune buone prassi relative all’implementa-
zione dei Piani Sociali di Zona. In alcuni territori si registrano ancora ritardi nel-
l’adozione degli strumenti di pianifi cazione e di gestione e controllo urbanistico, 
con conseguenze sull’applicazione dei criteri di selezione degli interventi e sulla 
partecipazione del settore privato. 

Nel campo dei “Trasporti”, il Quadro Comunitario di Sostegno ha continuato a 
dare impulso al percorso di adeguamento della programmazione regionale al Piano 
Generale dei Trasporti e della Logistica (PGTL) e, attraverso il Gruppo di Lavoro 
Trasporti, ha avviato studi di interesse generale per il Mezzogiorno: effetti ambien-
tali indotti e impatto occupazionale degli interventi sulle infrastrutture; sistemi 
aeroportuali regionali; logistica nel Mezzogiorno, identifi candone i contenuti in 
partenariato tra Amministrazioni Centrali, Regioni e Parti economiche e sociali, 
con ciò contribuendo alla sperimentazione di un metodo di concertazione Stato-
Regioni in campi con competenza concorrente. In coerenza con l’obiettivo di pro-
mozione di un sistema plurimodale a rete, risultano privilegiate, nell’attuazione, 
la modalità ferroviaria (41 per cento del totale degli interventi), la stradale (34 per 
cento), il trasporto aereo e marittimo (rispettivamente 7 per cento e 6 per cento) 
ed infi ne gli interporti per circa l’1 per cento. Rispetto ai progetti già avviati, sono 
in fase più avanzata di realizzazione gli interventi riguardanti autostrade (67 per 
cento) ed aeroporti (65 per cento); seguono strade nazionali (49 per cento), ferrovie 
(47 per cento), porti (40 per cento) e strade regionali e locali (38 per cento); in forte 
ritardo sono invece gli interventi sugli interporti (1 per cento).

Gli interventi nella “Società dell’Informazione” stanno evidenziando una signifi -
cativa capacità di valorizzare vocazioni/opportunità presenti sul territorio, che in una 
prima fase ha anche anticipato la stessa politica nazionale, defi nita successivamente 
all’avvio del Quadro Comunitario di Sostegno. In tutte le Regioni Obiettivo 1 è stata 
completata l’approvazione dei Piani strategici regionali e sono stati stipulati i relativi 
Accordi di Programma Quadro. Risultati di rilievo si sono ottenuti nel campo dell’e-
government, in cui maggiormente si sono concentrate le risorse del Quadro Comuni-
tario di Sostegno, attraverso azioni che riguardano lo sviluppo dei servizi infrastrut-
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turali locali, la diffusione territoriale dei servizi per cittadini ed imprese, lo sviluppo 
della cittadinanza digitale, oltre l’avvio di interventi fi nalizzati all’inclusione dei pic-
coli comuni nella fruizione dei servizi. Le azioni dirette alle imprese e l’e-health stanno 
acquistando sempre maggiore importanza (sono già attuati progetti sperimentali per 
la messa in rete del sistema sanitario regionale, per l’accesso ai servizi sanitari e per la 
realizzazione di azioni integrate nel settore sanitario); quanto all’e-learning, sono state 
realizzate alcune prime esperienze di rilievo sia nell’ambito di alcuni Programmi Ope-
rativi Regionali che con il Programma Operativo Nazionale Scuola. 

Rilevanti sono le diverse iniziative portate avanti a fi ni di miglioramento del-
l’effi cacia delle Pubbliche Amministrazioni coinvolte nell’attuazione del Quadro 
Comunitario di Sostegno. Tra queste, sono state avviate azioni volte a favorire il raf-
forzamento strutturale delle competenze interne alle strutture amministrative, non-
ché attività di supporto al partenariato economico e sociale, al fi ne di ampliarne le 
competenze specialistiche e favorire il dialogo con le Pubbliche Amministrazioni. 

È proseguito l’impegno delle Amministrazioni Centrali e Regionali nell’at-
tuazione del principio di “mainstreaming” di genere, ovvero nella tutela delle pari 
opportunità non solo nel caso di interventi non specifi catamente diretti alla popo-
lazione femminile. Le buone prassi italiane sono state presentate al Gruppo di la-
voro costituito dall’Unione Europea con la rappresentanza dei diversi Stati Membri 
e dei Paesi Candidati.

Prosegue inoltre l’azione delle Amministrazioni regionali e locali nei vari 
ambiti di intervento interessati dalla riserva di premialità comunitaria e nazio-
nale; a conclusione (nel 2003) di questa esperienza, che ha chiaramente sostenuto 
i cambiamenti richiesti dal Quadro Comunitario di Sostegno per un migliora-
mento della qualità complessiva degli interventi, è stato concordato un sistema di 
monitoraggio periodico dei progressi sul fronte dell’avanzamento istituzionale. Il 
monitoraggio riguarda, infatti, gli indicatori di avanzamento istituzionale già con-
siderati per la riserva nazionale di premialità del 6 per cento, e un indicatore della 
riserva comunitaria del 4 per cento (cfr. par. V.2). Sono inoltre ormai pienamente 
operativi i nuovi meccanismi di premialità introdotti dalla Delibera Cipe 20/2004; 
tra questi l’innovazione più signifi cativa è data dalle premialità regionali intese 
a migliorare la qualità dell’azione dei soggetti pubblici che attuano le politiche 
di sviluppo nel territorio regionale, incentivando il rafforzamento istituzionale di 
Enti locali e altre Istituzioni territoriali essenziali per azioni di sviluppo o per “pro-
getti di qualità”, con particolare attenzione a quelli di natura integrata. 

IV.3.1.2 Fondi strutturali comunitari 2000-2006 per il Centro-Nord

Per le Regioni e le Province autonome del Centro-Nord28 il 2004 si è conclu-
so con l’adozione da parte della Commissione europea delle Decisioni formali di 
approvazione dei Documenti Unici di Programmazione (DOCUP) modifi cati a 
seguito della Mid Term Review – revisione di metà periodo. Nella prima parte del-

28 Abruzzo, Emilia-Romagna, Friuli Venezia Giulia, Lazio, Liguria, Lombardia, Marche, Piemonte, Toscana, 
Provincia autonoma di Bolzano, Provincia autonoma di Trento, Umbria, Valle d’Aosta, Veneto.
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l’anno 2005 si è completato da parte delle Regioni e Province autonome il processo 
di adozione delle nuove versioni dei rispettivi Complementi di Programmazione 
per adeguarli ai Documenti Unici di Programmazione modifi cati.

Conformemente a quanto concordato nell’intesa Stato Regioni-Enti locali del 
3 febbraio 2005 (precedentemente richiamata al par IV.1), si sono avviate le atti-
vità per la predisposizione dei propri Documenti Strategici Regionali (DSR), in 
relazione alle prospettive future e le strategie da porre in essere nel prossimo perio-
do di programmazione 2007-2013. Come previsto dalla proposta di Regolamento 
generale sulla politica di coesione comunitaria per il periodo 2007-2013 l’Italia 
presenterà infatti all’Unione Europea un Quadro di Riferimento Strategico Na-
zionale (QSN), che per l’impostazione della futura programmazione nelle Regioni 
del Centro-Nord costituisce una ulteriore novità in quanto, a differenza del ciclo 
corrente, iscrive anche le loro strategie regionali all’interno di un quadro unitario. 

I Fondi strutturali interverranno nel Centro-Nord del Paese, per il periodo 
2007-2013, a titolo del nuovo obiettivo “Competitività regionale ed occupazione”, 
che, ai sensi dell’art. 3.2.b della proposta di Regolamento generale “punta, al di 
fuori delle regioni in ritardo di sviluppo, a rafforzare la competitività e le attrattive delle re-
gioni nonché l’occupazione, anticipando i cambiamenti socioeconomici, inclusi quelli connessi 
all’apertura degli scambi, mediante l’innovazione e la promozione della società basata sulla 
conoscenza, l’imprenditorialità, la tutela ed il miglioramento dell’ambiente nonché il poten-
ziamento dell’accessibilità, dell’adattabilità dei lavoratori e delle imprese e lo sviluppo di 
mercati del lavoro che favoriscano l’inserimento”. È immediatamente evidente il nuovo 
approccio di tale obiettivo competitività, rispetto all’attuale Obiettivo 2: mentre 
quest’ultimo persegue fi nalità di riequilibrio intraregionale, combattendo situazio-
ni di diffi coltà a livello locale, il futuro obiettivo competitività punta a rafforzare le 
capacità complessive delle regioni di competere sui mercati globali secondo le linee 
strategiche di sviluppo dettate dal Consiglio europeo di Lisbona del Marzo 2000. 
Tale svolta strategica conduce a due rilevanti conseguenze nelle programmazioni 
operative: in primo luogo, gli interventi non saranno più limitati geografi camente 
secondo microzonizzazioni vincolanti, ricadendo, quindi, in qualsiasi località ove 
si sviluppino progetti che contribuiscano alla competitività regionale. In secondo 
luogo, in applicazione delle priorità strategiche comunitarie ed in virtù di una so-
stanziale riduzione delle risorse fi nanziarie rispetto all’attuale periodo di program-
mazione, gli interventi dovranno concentrarsi su specifi che tematiche identifi cate 
dalla proposta di Regolamento del Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR) 
come assolutamente prioritarie: l’innovazione e l’economia basata sulla conoscenza, 
l’ambiente, l’accessibilità.

Nel corso del 2005 l’intensità di questa svolta è stata ulteriormente accresciuta 
dalle decisioni politico-strategiche defi nite dal Consiglio europeo che nel giugno 
2005 ha completato il piano di rilancio della strategia di Lisbona, semplifi candone 
gli obiettivi e riformandone i processi di governance. Sono stati inoltre defi niti Piani 
nazionali di riforma, in attuazione del rilancio della strategia per l’occupazione e 
la competitività, rispetto ai quali la programmazione dei Fondi strutturali dovrà 
essere coerente. Il Consiglio europeo del dicembre 2005 ha infi ne stabilito target di 
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spesa programmata dei Fondi strutturali direttamente correlata ai nuovi obiettivi 
di Lisbona (c.d. “Earmarking”): per l’obiettivo “Competitività” tale quota è stata 
fi ssata al 75 per cento.

Ulteriori elementi di novità sono rappresentati dal fatto che l’obiettivo “Com-
petitività” comprenderà territorialmente le Regioni Sardegna (a titolo di phasing 
in) e Molise, determinando una discrasia nella defi nizione geografi ca tra la politica 
regionale UE e quella nazionale che continuerà a fare riferimento al Mezzogiorno, 
mentre fi nanziariamente all’obiettivo competitività confl uiranno risorse comuni-
tarie sia dal Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR) sia dal Fondo Sociale 
Europeo (FSE). 

Nell’attuale periodo di programmazione, infatti, l’intero territorio del Cen-
tro-Nord (e anche l’Abruzzo) rientra nell’Obiettivo 3, attuato tramite Programmi 
Operativi Regionali inseriti in un Quadro Comunitario di Sostegno fi nanziato dal 
Fondo Sociale Europeo. Il Quadro Comunitario di Sostegno Obiettivo 3 ripro-
grammato a metà percorso, anche attraverso l’ausilio offerto dal relativo rapporto 
di Valutazione intermedia29, dispone di complessivi 9.099 milioni di euro, e non 
ha mutato la sua strategia complessiva.

In sintesi, il Fondo Sociale Europeo è stato utilizzato per sostenere attivi-
tà formative, ma anche per azioni di carattere più innovativo quali, ad esempio, 
l’orientamento ed i percorsi integrati per l’inserimento lavorativo e la creazione 
d’impresa, spesso a carattere individualizzato30. Buona è stata la capacità delle Am-
ministrazioni, centrali, regionali e locali (un ruolo incisivo sul territorio è stato 
svolto dalle Province, coerentemente con i processi di decentramento in atto) di 
programmare in maniera operativa attività tradizionali come la formazione, con 
attenzione dedicata a coniugare questo tipo di interventi con altre azioni (azioni 
di sistema e di accompagnamento), nell’ottica di realizzare interventi sempre più 
mirati all’occupazione.

Alla luce dei risultati ottenuti, e considerando gli indirizzi offerti dalla nuova 
regolamentazione del Fondo Sociale Europeo (ancora in bozza) nonché gli obiettivi 
di Lisbona, si stanno in questa fase elaborando indicazioni per il futuro delle politi-
che rivolte alle risorse umane all’interno del percorso più generale per la defi nizione 
del Quadro Strategico Nazionale e in ogni Regione. Vi è necessità di coniugare 
interventi a favore di maggiore competitività con quelli diretti a rafforzare l’inclu-
sività dei sistemi di istruzione, formazione e lavoro31. Nell’ambito della formazione 
continua, si presenta l’ esigenza di raccordo con gli interventi fi nanziati in ambito 
nazionale, al di fuori del Fondo Sociale Europeo, per l’apprendimento lungo tutto 

29 L’aggiornamento della Valutazione intermedia del Quadro Comunitario di Sostegno Obiettivo 3 è stata ela-
borata dalla Struttura Nazionale di Valutazione dell’Isfol.

30 La materia è trattata in particolare per il Mezzogiorno nel paragrafo VI.1 al quale si rimanda. 
31 Un’importante notazione riguarda la necessità di porre maggiore attenzione ai giovani a rischio di dispersione 

scolastica e formativa, agli adulti con titoli di studio bassi, inattivi non inseriti né nel sistema dell’istruzione né 
in quello della formazione, cercando di migliorare la qualità dei Servizi per l’impiego. Lo sviluppo che le attività 
di orientamento, informazione e consulenza hanno già ricevuto nell’attuale programmazione (coinvolgendo circa 
un quarto dei 2,8 milioni destinatari raggiunti dal Quadro Comunitario di Sostegno Obiettivo 3), copre solo una 
parte di questa esigenza.
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l’arco della vita. In tema di adattabilità, come anticipazione e gestione del cambia-
mento, il nuovo Fondo Sociale Europeo, infi ne, potrebbe costituire un’opportunità 
di costruzione di capacità “previsiva” delle imprese (o di sistemi di imprese) che ne 
favoriscano il necessario riposizionamento competitivo.

Il contesto di forte cambiamento ha rafforzato l’idea, peraltro già concretizza-
tasi per l’attuale fase di programmazione, di continuare sulla strada del partenaria-
to interistituzionale e in tale ottica insieme alle altre Amministrazioni competenti 
le Regioni e Province Autonome sono state avviate attività volte ad affrontare e 
meglio preparare il prossimo periodo di programmazione.

In primo luogo si è proceduto alla verifi ca delle conseguenze programmatiche 
del cambiamento strategico nelle fi nalità del Fondo Europeo di Sviluppo Regiona-
le nel Centro-Nord, verifi cando analiticamente la replicabilità delle singole azio-
ni/misure dei Documenti Unici di Programmazione regionali e stimando quindi 
la quota di spesa 2000-2006 replicabile nel 2007-2013. I risultati sintetici in-
dicano la necessità di un profondo riorientamento della programmazione: solo il 
26 per cento delle azioni del 2000-2006 sarebbe immediatamente replicabile nel 
2007-2013, mentre il 55 per cento lo sarebbe solo con modifi cazioni più o meno 
sostanziali, e il 19 per cento mostra una manifesta non replicabilità. Se si guarda 
alle risorse fi nanziarie effettivamente programmate la quota di immediata repli-
cabilità scende al 17 per cento, quella di replicabilità con modifi cazioni sale al 59 
per cento, quella di non replicabilità sale al 24 per cento. A titolo sperimentale 
si è anche proceduto a confrontare questi dati con quelli risultanti dallo studio di 
replicabilità delle misure di un Documento Unico di Programmazione della Gran 
Bretagna, la cui quasi totale replicabilità ha evidenziato con maggior chiarezza le 
linee direttrici da seguire nella modifi ca sia delle strategie, sia degli strumenti da 
utilizzare per i nuovi programmi operativi32.

I risultati dell’esercizio di replicabilità sono stati apprezzati sia dalle autorità di 
programmazione regionali che hanno utilizzato i dati anche per la predisposizione 
dei propri Documenti Strategici Regionali, sia dai valutatori indipendenti dei Do-
cumenti Unici di Programmazione che ne hanno tenuto conto, laddove sono state 
analizzate le prospettive della programmazione 2007-2013, in fase di redazione dei 
rapporti di aggiornamento delle valutazioni intermedie. Tali rapporti33 hanno potuto 
fi nalmente considerare anche i risultati dei Documenti Unici di Programmazione or-
mai apprezzabili dopo quattro anni dall’avvio della programmazione (cfr. par. IV.2).

In secondo luogo si è effettuata una accurata analisi del testo della proposta 
di Regolamento del Fondo Europeo di Sviluppo Regionale, raccogliendo e razio-
nalizzando i problemi interpretativi sollevatisi attorno alle novità proposte dalla 
Commissione, attivando strumenti di confronto e condivisione nazionali ed inter-
nazionali, cercando di reperire possibili strumenti di interpretazione nel complesso 

32 Le conclusioni di queste attività sono state illustrate alle Regioni in occasione di un workshop tenutosi a Roma 
il 6 luglio 2005 in collaborazione con l’IPI, nel corso del quale è stato anche presentato uno studio sullo stato di 
attuazione al 31 dicembre 2004 degli strumenti di incentivazione alle imprese in Obiettivo 2, realizzato nell’am-
bito della specifi ca task force MEF - MAP - IPI.

33 Trasmessi ai Servizi della Commissione entro il mese di dicembre.
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panorama degli atti di programmazione e delle normative dell’Unione Europea. 
Ciò ha consentito di fornire informazione utile alle autorità regionali in vista del 
lavoro di predisposizione dei programmi e alle strutture che seguono il negoziato 
ancora aperto sui regolamenti dei Fondi.

Infi ne si è iniziato lo studio delle problematiche di applicazione della regola del-
l’earmarking, mediante una prima analisi delle categorie di intervento dei Fondi strut-
turali più o meno direttamente correlate con gli obiettivi di Lisbona, sulla base dei 
primi documenti tecnici pervenuti in proposito dalla Commissione europea. In consi-
derazione della natura stessa dell’obiettivo “Competitività”, particolarmente legato alle 
strategie di Lisbona, e della forte concentrazione tematica nella spesa, può manifestarsi 
un cauto ottimismo sulla possibilità della programmazione italiana del Centro-Nord di 
rispettare la soglia del 75 per cento decisa nel Vertice europeo di dicembre 2005.

Le prospettive strategiche della politica regionale comunitaria nel futuro 
obiettivo Competitività sono state, altresì, oggetto del Seminario internazionale 
di Torino34. L’analisi che ne è scaturita ha rilevato le differenze nelle strategie che 
si vanno delineando tra gli Stati membri in riferimento sia al ruolo strategico della 
Commissione nella defi nizione delle politiche comunitarie, sia ai processi di elabo-
razione dei documenti strategici. Tutti gli scenari analizzati risentivano inevitabil-
mente del negoziato sulle prospettive fi nanziarie, che si sarebbe poi concluso con 
risultati, peraltro, apprezzabili per le aree del Centro-Nord nel corso del Consiglio 
europeo del 16 dicembre (cfr. par. IV.1.3).

A conclusione dei due atelier organizzati sulle politiche di innovazione e di 
sviluppo sostenibile, dove sono stati presentati esempi di “buone pratiche”, italiane 
e straniere, incentrate su tematiche portanti del futuro obiettivo Competitività, 
è emersa l’esigenza di puntare su alcuni elementi che rafforzino l’effi cacia di tali 
politiche, quali una maggiore selettività degli interventi, considerato anche il ri-
dimensionamento delle risorse fi nanziarie, attraverso una più stringente attività 
valutativa, e un’attenzione maggiore rivolta alla diffusione di idee e di creazione di 
reti di effi cienza. Il tutto in un’ottica di maggiore integrazione tra strutture ammi-
nistrative, politiche e professionali.

Nel corso dell’incontro annuale per l’Obiettivo 235 la Commissione ha eviden-
ziato il miglioramento complessivo della qualità dei Rapporti annuali di esecuzio-
ne36, della completezza delle informazioni in essi contenute e un incremento del 
ritmo di utilizzo delle risorse comunitarie, perfettamente in linea con le previsioni 
di spesa per il completo utilizzo delle risorse. 

34 L’incontro, svoltosi a Torino il 15 e 16 settembre 2005, promosso dalla Direzione Generale per le Politiche 
regionali, che ha visto la partecipazione di rappresentanti di 50 Regioni di otto Stati membri (Italia, Spagna, Fran-
cia, Regno Unito, Grecia, Svezia, Repubblica ceca e Ungheria) sono intervenuti, tra gli altri, esperti della Com-
missione europea, Presidenti di Regioni, il Dipartimento delle Politiche di sviluppo e coesione e rappresentanti di 
Amministrazioni centrali.

35 Incontro del 21 novembre fra la Commissione europea e le Autorità di Gestione dei Documenti Unici di 
Programmazione Obiettivo 2, il DPS - Servizio per i Fondi Strutturali comunitari.

36 I Rapporti annuali di esecuzione 2004 presentati entro il mese di giugno 2005 sono stati tutti ritenuti con-
formi dai Servizi della Commissione e defi nitivamente approvati.
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Anche se l’avvio dei programmi nel Centro-Nord del Paese è partito un anno 
dopo il Mezzogiorno, infatti, gli effetti in termini di risultati e di realizzazioni 
fi siche sono ora tangibili e sovente i componenti dei Comitati di Sorveglianza dei 
Documenti Unici di Programmazione hanno avuto modo, attraverso sia visite di-
rette sia presentazioni in Comitati di Sorveglianza, di verifi care alcune realizzazioni 
e poter riconoscere, tra queste, diverse best practices che potranno essere replicate 
anche nel futuro.

Parallelamente a questa attività è proseguito, come negli anni precedenti, 
l’impegno di tutti i soggetti coinvolti nell’attuazione dei programmi nell’am-
bito della dotazione complessiva di ogni Documento Unico di Programmazione 
(cfr. fi g. IV.11).
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Figura IV.11 -  OBIETTIVO 2 - 2000-2006 - DOTAZIONE TOTALE DEI DOCUMENTI 
UNICI DI PROGRAMMAZIONE (milioni di euro)

Fonte: elaborazioni DPS
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L’effi cacia di tale impegno da parte delle Amministrazioni regionali non è sta-
ta sempre costante nel corso dell’anno; la crescita di impegni e spese è comunque 
aumentata sensibilmente a partire dall’autunno.

Peraltro, anche nel 2005 tutti i Documenti Unici di Programmazione sono 
stati in grado di raggiungere il livello della spesa necessario per evitare il disimpe-
gno automatico37; nessun Documento Unico di Programmazione ha sinora subito 
perdite di risorse avendo tutte le Regioni e Province Autonome sempre rispettato 
tempi e risultati della regola sul disimpegno automatico detta dell’N+238 (cfr. tav. 
IV.7 e fi g. IV.12).

37 Cfr. Paragrafo IV.2. 
38 L’articolo 31 del Regolamento 1260/99, stabilisce che le somme impegnate dalla Commissione relative a 

ciascuna annualità del piano fi nanziario di ogni programma, se non spese e rendicontate nei due anni successivi, 
vengono automaticamente disimpegnate e, pertanto, defi nitivamente perse.
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I dati di monitoraggio al 30 settembre 2005 evidenziano l’avvio di circa 
33.000 progetti, di cui circa 24.000 iniziative imprenditoriali oggetto di aiu-
to, e la restante parte costituita da progetti pubblici per lo più infrastrutturali, 
soprattutto nei settori dell’industria, della cultura, del sociale, del turismo e 
dell’ambiente.

In termini fi nanziari, l’impegno di risorse relative ai progetti imprenditoriali è 
pari a circa 1,6 miliardi (il 32,6 per cento del totale). Il 23 per cento degli impegni 
è, invece, relativo a progetti pubblici nei settori della cultura, turismo, interventi 
sociali e politiche urbane; importante è anche la quota riferita a progetti ambien-
tali, pari al 19,3 per cento. Con percentuali minori, tutte inferiori al 10 per cento, 
seguono progetti pubblici nel settore dei trasporti (8,8 per cento), delle attività 
produttive (8,6 per cento) e di sostegno al sistema imprenditoriale (4,7 per cento) 
(cfr. fi g. IV.13).

Figura IV.12 -  OBIETTIVO  2 - 2000-2006 PAGAMENTI CUMULATI DATI AL 30.09.2005

Fonte: elaborazioni DPS su dati MONIT
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Figura IV.13 -  OBIETTIVO 2 - 2000-2006 – RIPARTIZIONE DEGLI IMPEGNI AL 
30.09.2005 DEI DOCUMENTI UNICI DI PROGRAMMAZIONE 
(valori percentuali)

Fonte: elaborazioni DPS su dati MONIT
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IV.3.2 La programmazione nazionale delle risorse aggiuntive: il Fondo per le Aree 
Sottoutilizzate

A distanza di due anni dall’istituzione del Fondo per le Aree Sottoutilizzate (FAS) la 
scelta compiuta si è rivelata produttiva di risultati. Particolarmente rilevanti appaiono:

- la fl essibilità e unitarietà nell’allocazione e nella gestione delle risorse, in 
modo da consentire il loro trasferimento da uno strumento all’altro, in base al loro 
stato di attuazione e alle esigenze espresse dal mercato;

- il metodo cooperativo nei processi decisionali, funzionale alla profi cua colla-
borazione tra i diversi livelli di governo;

- i meccanismi di premialità che hanno stimolato una virtuosa competizione 
per le risorse tra le Amministrazioni destinatarie;

- il monitoraggio delle risorse, necessario ad assicurare l’effi cienza e l’effi cacia 
della spesa;

- le procedure per l’accelerazione della spesa in conto capitale (art. 4, com-
ma 130 legge fi nanziaria 2004, e delibera Cipe n. 19 del 2004).

In questa cornice, il decreto “competitività”, approvato nel maggio scorso39, ha rea-
lizzato un passo signifi cativo della riforma degli strumenti di intervento fi nanziati dal 
Fondo per le Aree Sottoutilizzate40, modifi candone alcuni ed introducendone altri.

La legge 30 dicembre 2004, n. 311 (legge fi nanziaria per il 2005) ha previsto 
nuovi strumenti d’intervento, da alimentare con le risorse aggiuntive nazionali da esso 
gestite. Sono state introdotte due nuove misure che hanno inteso, rispettivamente:

- rafforzare l’azione di attrazione degli investimenti dall’estero nelle aree sot-
toutilizzate, affi data alla Società Sviluppo Italia S.p.a., prevedendo, accanto all’ero-
gazione di contributi in conto interessi, contributi in conto capitale e partecipazio-
ni temporanee al capitale sociale delle imprese41;

- defi nire una regolamentazione di livello primario, per consentire la costituzio-
ne di fondi comuni di investimento attraverso capitale pubblico42, fi nalizzati a favo-
rire l’investimento in capitale di rischio nelle piccole e medie imprese innovative.

Inoltre, a carico del Fondo, per il fi nanziamento degli strumenti a esso facenti 
capo, è stata posta una parte degli oneri per interessi originati dall’attivazione del 
“Fondo rotativo per il sostegno alle imprese”43 (cfr. par. IV.3.5).

39 Decreto legge n. 35 del 2005, conv. con legge n. 80 del 2005.
40 Per l’elenco degli strumenti fi nanziati dal Fondo per le Aree Sottoutilizzate confronta Appendice note me-

todologiche.
41 Art. 1, commi 215-218 legge 30 dicembre 2004, n. 311.
42 Art. 1, commi 222-223 legge 30 dicembre 2004, n. 311.
43 Istituito dall’art. 1, commi 354-366 della legge 30 dicembre 2004, n. 311, esso consente di erogare fi nanziamenti 

a medio-lungo termine, composti da un fi nanziamento pubblico agevolato con provvista della Cassa Depositi e Prestiti 
e da un fi nanziamento bancario ordinario, previa valutazione del merito di credito da parte delle banche che, in quanto 
responsabili del rimborso unitario del prestito, sono indotte a selezionare positivamente i progetti d’investimento, che 
possano dare garanzia di restituzione del prestito da parte dell’impresa benefi ciaria. Il 15 luglio 2005 il Cipe ha defi nito 
i criteri generali di erogazione dei fi nanziamenti agevolati a carico del Fondo, ha approvato lo schema di convenzione 
per la regolazione dei rapporti tra la Cassa depositi e prestiti, che gestisce il Fondo, e i soggetti abilitati a svolgere le 
istruttorie dei fi nanziamenti e ha ripartito una prima quota delle risorse del Fondo di circa 3.700 milioni di euro (2.100 
milioni di euro al Sud nel rispetto della quota ad esso destinata). Al Fondo aree sottoutilizzate fa carico, per gli interven-
ti agevolativi dallo stesso fi nanziati, la copertura del differenziale tra il tasso d’interesse sulle somme erogate in anticipa-
zione e il tasso d’interesse del fi nanziamento agevolato, nonché le spese di gestione da rimborsare alla Cassa Depositi.
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Infi ne, con il citato decreto legge n. 35/2005 recante disposizioni urgenti nel-
l’ambito del “Piano di azione per lo sviluppo economico, sociale e territoriale”, è 
stata introdotta un’ulteriore nuova misura agevolativa, recante un’intensifi cazione 
dei benefi ci Irap per nuove assunzioni disposte nelle aree sottoutilizzate del Mezzo-
giorno e del Centro-Nord44 (cfr. par. IV.3.5.1).

La dotazione fi nanziaria del Fondo, per il quadriennio 2005-2008, è stata pari 
a 8.144 milioni di euro, di cui 7.394 milioni di euro quale dotazione aggiuntiva 
fi ssata dalla tab. D della legge fi nanziaria per il 2005, al netto delle deduzioni ope-
rate con provvedimenti legislativi intervenuti dopo l’approvazione della fi nanziaria 
stessa45, e 750 milioni di euro precedentemente accantonati e vincolati per la rea-
lizzazione di infrastrutture materiali e immateriali. A tali risorse si sono aggiunte 
ulteriori disponibilità per 1.336 milioni di euro, derivanti da minore utilizzo di 
alcuni strumenti del Fondo, per un totale di risorse assegnabili pari a 9.480 milioni 
di euro.

La delibera Cipe n. 34 del 27 maggio 2005 ha operato il riparto del com-
plesso di tali risorse e, in conformità ai principi generali fi ssati dai Documenti di 
Programmazione Economica e Finanziaria e dalle leggi fi nanziarie degli ultimi 
anni, ha dato continuità di fi nanziamento a tutti gli strumenti del Fondo, pur nel 
rispetto di un progressivo riequilibrio tra incentivi e investimenti pubblici46, ha 
proseguito il programma di accelerazione della spesa per investimenti pubblici in 
infrastrutture avviato nel 2004 e, infi ne, ha dato attuazione ad alcuni provvedi-
menti legislativi assunti dopo l’approvazione della legge fi nanziaria che, tra l’altro 
come si è detto, hanno introdotto nuovi strumenti agevolativi.

Agli investimenti pubblici in infrastrutture materiali e immateriali di cui alla 
legge n. 208/1998, sono stati assegnati, con la delibera Cipe n. 35 del 27 maggio 
2005, 4.370 milioni di euro, allocati nel rispetto del tradizionale riparto tra le due 
macroaree del Mezzogiorno e del Centro-Nord (rispettivamente 85 e 15 per cento) 
e del consolidato criterio di distribuzione tra Amministrazioni centrali e Regioni 
(20-80 per cento). 

In linea con il percorso avviato sin dal 200247, il Cipe ha confermato le priorità 
di fi nanziamento ai settori della ricerca e dell’innovazione tecnologica, cui sono 
stati complessivamente assegnati 400 milioni di euro, mentre la rimanente quota 
di risorse destinata ai Programmi nazionali, è stata per lo più destinata a progetti 

44 Art. 11-ter, commi 1 e 2 del D.L. 14 marzo 2005, n. 35, convertito con modifi cazioni nella L. 14 maggio 
2005, n. 80.

45 Tali deduzioni, pari a 450 milioni di euro, sono così articolate:
- 50 milioni di euro per il fi nanziamento di ulteriori interventi per i Giochi olimpici invernali “Torino 2006” 

(art. 8-bis L. n. 80/2005);
- 250 milioni di euro per il rifi nanziamento degli interventi di deindustrializzazione e promozione industriale, 

previsti dalla L. n. 181/89 (art. 11, comma 9 della L. n. 80/2005);
- 30 milioni di euro per consentire la proroga della gestione temporanea della miniera carbonifera del Sulcis (art. 

11, commi 14-bis e ter della L. n. 80/2005);
- 120 milioni di euro per incrementare la dotazione del Fondo di solidarietà nazionale in agricoltura (art. 1, 

comma 3-ter del D.L. 28 febbraio 2005, n. 22). 
46 Le risorse assegnate in sede di riparto generale, per il quadriennio 2005-2008, agli investimenti pubblici sono 

state pari a 5.160 milioni di euro, a fronte di 3.541 milioni di euro assegnati agli incentivi.
47 Delibere Cipe: n. 36/2002, n. 17/2003 e n. 20/2004.
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pilota o sperimentali per il fi nanziamento di attività di ricerca e innovazione tec-
nologica. 

In questo settore sono stati, infatti, fi nanziati: il Progetto Tetra, presentato 
dal Ministero dell’Interno, per 220 milioni di euro, che prevede, con fi nalità di 
sicurezza, la realizzazione di una nuova rete nazionale radiomobile in tecnologia 
digitale ad uso esclusivo delle Forze di polizia; la prosecuzione del programma di 
infrastrutturazione della “larga banda” del Ministero delle Comunicazioni, per ul-
teriori 80 milioni di euro; attività di ricerca e formazione, nonché azioni pilota per 
il trasferimento di tecnologie innovative nel Mezzogiorno, in accordo tra i Ministe-
ri dell’Economia e delle Finanze e dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca; 
la creazione di un Centro di ricerca biotecnologica nel Mezzogiorno – progetto 
RI-MED, in accordo tra il Ministro per lo sviluppo e la coesione territoriale e il Mi-
nistero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca; la prosecuzione del progetto 
“Biennale nel Mezzogiorno”, del fi nanziamento dei poli museali di eccellenza nel 
Mezzogiorno e la promozione di attività audiovisive e culturali nel Mezzogiorno, a 
favore del Ministero per i Beni e le Attività Culturali.

Complessivamente, per questi progetti pilota o sperimentali sono state asse-
gnate risorse per 435 milioni di euro.

Per la parte relativa ai Programmi regionali, la delibera Cipe n. 35/2005 ha 
ribadito i principi ispiratori delle precedenti delibere, proseguendo nel fi nanzia-
mento di interventi nelle città e nelle aree metropolitane, che è stato esteso, oltre 
che alle regioni del Mezzogiorno, come per la delibera n. 20/2004, anche alle re-
gioni del Centro-Nord. A tali due macroaree sono state rispettivamente destinate 
230 e 40,58 milioni di euro. A favore della regione Molise, sempre con la delibera 
n. 35/2005 è stato assegnato un importo di 20 milioni di euro per consentire la 
prosecuzione e il completamento degli interventi connessi agli eventi sismici ve-
rifi catisi nel 2002, in linea con le fi nalità indicate nel Programma pluriennale di 
interventi volti a favorire la ripresa produttiva.

Agli investimenti pubblici in infrastrutture materiali e immateriali di cui alla 
legge n. 208/1998, sono stati altresì assegnati, così come favorevolmente esamina-
to nel corso della riunione preparatoria del Cipe del 24 gennaio 2006, ulteriori 814 
milioni di euro, di cui 690 milioni di euro rinvenienti da residue disponibilità del 
Fondo Aree Sottoutilizzate per l’anno 2005 e 124 milioni di euro quale anticipa-
zione delle risorse per l’anno 2006, necessarie per garantire la coperture delle più 
urgenti esigenze di fi nanziamento dell’Autostrada Salerno-Reggio Calabria.

A seguito della favorevole istruttoria del Comitato tecnico per l’accelerazione 
(MIT-DPS) 328 milioni di euro sono stati destinati, per la totale copertura del-
l’intervento “Autostrada Salerno-Reggio Calabria” - Macrolotto n. 2 dal km 108 
al km 139, a concorrenza del costo complessivo di 1.039 milioni di euro previsto 
per la sua realizzazione. Con tale decisione di fi nanziamento, che sarà sottoposta 
all’approvazione del Cipe alla prossima seduta utile, si è dunque potuto dare avvio 
all’intervento, in attuazione del punto 3.1 della delibera Cipe n. 98/2005, il quale 
prevede che, alla copertura del costo dell’intervento suindicato, posizionato al n. 1 
dell’elenco allegato alla medesima delibera, vanno destinate le risorse disponibili 



263Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

per mancata allocazione, ovvero a seguito di ribassi d’asta o in virtù del cofi nanzia-
mento dei soggetti attuatori degli interventi.

A varie iniziative avanzate dalle Amministrazioni centrali sono stati assegnati 
486 milioni di euro, e sono state già favorevolmente istruite, disponendo fi nanzia-
menti per la bonifi ca di siti altamente inquinati, per 165 milioni di euro, a favore 
del Ministero dell’Ambiente; per attività di ricerca e formazione nonché azioni 
pilota per il trasferimento di tecnologie innovative, per complessivi 105 milioni 
di euro a favore del Dipartimento innovazione e società dell’informazione, Mini-
stro per lo sviluppo e la coesione territoriale, Ministeri delle Attività Produttive, 
delle Politiche Agricole e dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca; per la 
prosecuzione di interventi nel settore sicurezza, per 20 milioni di euro, a favore del 
Ministero dell’Interno; per la prosecuzione del programma di infrastrutturazione 
della “larga banda” del Ministero delle Comunicazioni, per 35 milioni di euro, e 
per la realizzazione di una piattaforma convergente in larga banda per 4 milioni di 
euro, a favore del Ministero per i Beni e le Attività Culturali; per il rifi nanziamento 
di Pacchetti Integrati di Agevolazioni (PIA), per 100 milioni di euro, a favore del 
Ministero delle Attività Produttive; per ulteriori iniziative già avviate dal Ministro 
per lo sviluppo e la coesione territoriale, per 52 milioni di euro, e dal Ministro per 
gli affari regionali per ulteriori 4 milioni di euro.

L’assegnazione di risorse agli incentivi si è articolata nel fi nanziamento di stru-
menti già esistenti (credito d’imposta investimenti, imprenditorialità e autoim-
piego, contratti di localizzazione, contratti di fi liera e distretti agroalimentari, 
agevolazioni per investimenti in campagne pubblicitarie localizzate) e di nuovi 
strumenti, quali la fi scalità di vantaggio Irap per nuove assunzioni a tempo inde-
terminato nelle aree sottoutilizzate del Mezzogiorno e del Centro-Nord, il concor-
so negli oneri per interessi derivanti dall’attivazione del Fondo rotativo per il so-
stegno alle imprese, i nuovi strumenti di attrazione dall’estero degli investimenti 
e, infi ne, la copertura per la sospensione, fi no al 31 dicembre 2005, del versamento 
dei contributi previdenziali e assistenziali dei lavoratori dipendenti da parte di im-
prese agricole, il cui reddito medio nel 2004 si sia ridotto del 30 per cento rispetto 
al reddito medio del triennio precedente48.

La prosecuzione del programma di accelerazione della spesa in conto capitale, 
con il proposito di sostenere progetti in grado di spendere nel biennio 2005-2006 
una quota signifi cativa di risorse, si è articolata in due distinti interventi:

- il primo destinato a fi nanziare la prima fase del programma Tetra, presentato 
dal Ministero dell’Interno per le necessità relative alle aree sottoutilizzate della 
provincia di Torino, interessata dai Giochi olimpici invernali 2006;

- il secondo fi nalizzato, nel rispetto del tradizionale riparto 85-15 per cento, a 
dare attuazione al disposto dell’art. 5 del D.L. n. 35/2005 che, nel quadro dell’acce-
lerazione della spesa in conto capitale, ha stabilito il fi nanziamento prioritario de-
gli interventi inclusi nel Programma infrastrutture strategiche, selezionati secondo 
i principi fi ssati dalla delibera Cipe n. 21/2004.

48 Art. 1, comma 1-bis del D.L. 28 febbraio 2005, n. 22 convertito dalla legge 29 aprile 2005, n. 71.
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Sono stati disposti, infi ne, due accantonamenti: l’uno “mirato” per consentire un 
ulteriore fi nanziamento del programma accelerazione e dei programmi operativi di 
supporto allo sviluppo previsti dalla delibera Cipe n. 130/2002, l’altro più “generale” 
da ripartire, ai sensi dell’art. 60 della legge n. 289/2002 (legge fi nanziaria per il 2003), 
in relazione all’effi cacia e alla rapidità degli interventi, allo stato di attuazione degli 
stessi, alle esigenze espresse dal mercato, e con priorità per l’attrazione di capitali e ri-
sorse umane e per interventi premiali a favore di enti locali che affi dino e rendano ope-
rativa la gestione idrica unitaria negli Ambiti territoriali ottimali cui partecipano.

IV.3.2.1 Il programma di accelerazione delle Infrastrutture Strategiche

Il Programma di accelerazione per le opere inserite nel Programma Infrastrut-
ture Strategiche49 è il frutto di una specifi ca decisione parlamentare, assunta in 
occasione dell’approvazione della Legge Finanziaria per il 200450. 

Tale decisione, per quanto presa a livello parlamentare, è in linea con il prin-
cipio di allocazione fl essibile governata dal Cipe delle risorse fi nanziarie destinate 
alle aree sottoutilizzate. Il fi ne che ci si propone è infatti quello di realizzare una 
signifi cativa accelerazione della spesa e di dare impulso all’andamento del ciclo 
economico del Mezzogiorno. Tale fi ne è perseguito prevedendo di concentrare ri-
sorse su interventi in grado di produrre un’anticipazione nella capacità di spesa, 
individuando priorità nei settori della sicurezza, dei trasporti, della ricerca, dell’ac-
qua e del rischio idrogeologico.

L’aspetto innovativo più rilevante del Programma accelerazione attiene alle mo-
dalità con cui sono individuati gli interventi destinatari delle risorse e alla creazione 
di un sistema che, attraverso una stringente e continua azione di monitoraggio, con-
sente una rapida reazione all’insorgere di fattori di arresto dei processi di attuazione.

La selezione degli interventi è effettuata in modo cooperativo dal Dipartimen-
to e dal Ministero delle Infrastrutture e Trasporti, amministrazione titolare del 
Programma Infrastrutture Strategiche e delle procedure della Legge-Obiettivo51. 

Il mandato ricevuto dalle strutture coinvolte nel processo si esprime in una valu-
tazione degli interventi basata essenzialmente sul grado avanzato di maturazione pro-
gettuale e sul correlato avanzamento dell’iter procedimentale dei singoli interventi.

La valutazione sull’eleggibilità delle opere localizzate nel Mezzogiorno viene 
quindi espressa nel concorso delle seguenti condizioni:

- esistenza di risorse proprie degli enti attuatori, tali da confi gurare quelle del Fondo 
per le Aree Sottoutilizzate come aggiuntive per la completa realizzazione del progetto;

49 L’art. 1 del1a legge 21 dicembre 2001 n. 443 (c.d. Legge-Obiettivo) delega il Governo all’individuazione delle 
infrastrutture pubbliche e private e degli insediamenti strategici di preminente interesse nazionale, da realizzare per la 
modernizzazione e lo sviluppo del Paese, sulla base dei criteri e delle procedure in essa contenuti. Sono demandati al Co-
mitato Interministeriale per la Programmazione Economica (Cipe) l’approvazione del suddetto Programma e compiti 
di vigilanza sulle attività di affi damento da parte dei soggetti aggiudicatari e sulla successiva esecuzione dei lavori. 

Con delibera del 21 dicembre 2001, n. 121 il Cipe ha approvato il primo programma delle opere strategiche, 
presentato dal Ministero delle Infrastrutture e Trasporti (MIITT) e parte integrante del DPEF 2004-2007.

50 Legge 24 dicembre n. 350, art. 4, comma 130.
51 A tal fi ne il Cipe, con la delibera n. 21/2004, ha istituito un apposito Comitato tecnico interministeriale, 

costituito dal Capo del Dipartimento per le Politiche di Sviluppo del MEF, dal Capo del Dipartimento per il Coor-
dinamento delle Politiche territoriali e dal Capo della Struttura tecnica di Missione del MIITT, del quale l’Unità 
di verifi ca degli Investimenti pubblici del DPS assicura la segreteria tecnica.
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- capacità di garantire un livello signifi cativo di spesa realizzata in un periodo 
di riferimento ristretto, capacità derivante dalle stime fornite dagli stessi enti ma 
sostenuta da un giudizio positivo sul loro grado di affi dabilità.

Quest’ultima valutazione, evidentemente la più critica, viene condotta ponen-
do a fondamento del giudizio sulla stima di spesa, essenzialmente:

- lo stato di avanzamento della progettazione relativo al singolo intervento e 
correlativamente la ragionevole previsione di completamento dell’iter amministra-
tivo di approvazione previsto dalla Legge-Obiettivo;

- la coerenza interna dei programmi di spesa presentati dagli Enti attuatori.
Questo processo logico conduce a un ordinamento dei progetti “eleggibili” se-

condo parametri oggettivi, basato su un numero-indice che rifl ette rispettivamente:
1. un indice di redditività, che stima per ciascun progetto l’effi cacia in termi-

ni di spesa delle ulteriori risorse richieste;
2. un indice di anticipazione, che valuta i progetti in base alla “prossimità” 

nel tempo della spesa generata;
3. un indice di spesa, che tiene conto della dimensione assoluta della spesa 

prevista come approssimazione della loro strategicità, ai quali è attribuita una pon-
derazione in grado di rifl ettere i profi li di maggiore rilevanza.

L’esistenza dell’ordine dei progetti si traduce in un elemento di effi cienza nell’asse-
gnazione concreta delle risorse, sia per la possibilità di oggettivizzare ragionevolmente le 
valutazioni e renderle comparabili, sia per la possibilità di ricorrere a forme di scorrimen-
to che riducano il rischio della immobilizzazione delle risorse fi nanziarie assegnate.

Alle opere che sono state così ricomprese nel Programma di accelerazione sono sta-
ti destinati fi nora complessivamente 2.022,50 milioni di euro, a carico delle risorse del 
Fondo per le Aree Sottoutilizzate e ulteriori 200 milioni di euro a carico della dotazione 
fi nanziaria della Legge-Obiettivo. 

Il Programma52 è stato, infatti, oggetto di due ulteriori assegnazioni di risorse del Fon-
do, una, deliberata dal Cipe a seguito di specifi ca decisione parlamentare di rifi nanziarlo, 
e l’altra assunta dal Cipe in sede di ripartizione annuale del Fondo Aree Sottoutilizzate53.

Sono stati complessivamente ritenuti eleggibili 39 progetti54, 13 dei quali ap-
provati e fi nanziati dal Cipe per un totale di 1.834 milioni di euro a valere sulle risor-
se stanziate per l’accelerazione del PIS e ulteriori 32 milioni di euro circa a valere su 
risorse ulteriori della Legge-Obiettivo55. Su tale complesso di interventi viene svolta 
un’azione continuativa di monitoraggio. Tale azione56 ha consentito così al Cipe di 

52 Con la delibera 29 settembre 2004, n. 19 il Cipe ha ripartito le risorse stanziate, a valere sul Fondo per le Aree 
Sottoutilizzate, dalla legge n. 350/2003 ed ha, in particolare, destinato 1.130 milioni di euro alla prima manovra 
di accelerazione del Programma Infrastrutture Strategiche.

53 Decreto-legge 14 marzo 2005 n. 35 (cd. decreto sulla competitività), convertito, con modifi cazioni, dalla 
legge 14 maggio 2005, n. 80, art. 5 comma 1, che prevede che “per le fi nalità di accelerazione della spesa in conto 
capitale di cui al comma 1 dell’art. 60 della legge n. 289/2002, come modifi cato dall’art. 4, comma 130 della legge 
n. 350/2003, il Cipe fi nanzia prioritariamente gli interventi inclusi nel PIS, selezionati secondo i principi adottati 
dalla delibera n. 21/2004” cui hanno fatto seguito le delibere 18 marzo 2005 n. 19 e 27 maggio 2005 n. 34, di 
ripartizione del Fondo per le Aree Sottoutilizzate per l’anno 2005.

54 Delibere Cipe n. 21/2004 e n. 98/2005.
55 Alla data di chiusura del Rapporto, risultano fi nanziati con le risorse del Fondo per le Aree Sottoutilizzate 

nove interventi (sedute Cipe del 20/12/2004 e 02/12/2005) inseriti nella delibera n. 21/2004 e tre nella delibera n. 
98/2005, ed un ulteriore intervento, di cui alla delibera 21, a valere delle risorse Legge-Obiettivo.

56 L’UVER ha presentato al Cipe tre relazioni (nel marzo e nel giugno 2005 e nel febbraio 2006) e una nota 
informativa intermedia nel novembre 2005.
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avere un’informazione periodicamente aggiornata e uffi ciale sull’impiego delle risorse 
Fondo Aree Sottoutilizzate e sullo stato d’avanzamento di quella parte di opere della 
Legge-Obiettivo fi nanziate dal Programma accelerazione. Ciò, evidentemente, oltre a 
fornire una rappresentazione esauriente della situazione ha fornito elementi utili per 
evitare, attraverso riassegnazioni, che le risorse restassero non impiegate a causa di 
ostacoli politico-amministrativi nella conclusione delle istruttorie tecniche.

Infatti, dal monitoraggio è emerso che la prima fase del Programma ha risen-
tito di un disallineamento fra le previsioni procedurali e le tempistiche effettive. Si 
è scontato soprattutto il ritardo accumulato nell’approvazione da parte dello stesso 
Cipe della delibera n. 21/2004 e nel perfezionamento e pubblicazione delle singole 
delibere di fi nanziamento dovuto ad alcuni ritardi negli adempimenti istruttori da 
parte del Ministero Infrastrutture e Trasporti.

Si è prodotto per ciò uno stallo nell’iter realizzativo, cui corrisponde un ral-
lentamento della spesa, dovuto all’inerzia dei soggetti attuatori che non si sono 
adoperati – tranne che in un unico caso “Asse autostradale Palermo-Messina” – per 
anticipare, con risorse proprie, i fondi necessari all’avanzamento procedurale. 

In ciò si rifl ette un comportamento amministrativo consolidato, restio ad as-
sumersi rischi e oneri se non a fi nanziamento ottenuto, per quanto le istruttorie 
delle decisioni centrali siano trasparenti e cooperative e quindi ragionevolmente 
prevedibili nelle conclusioni, e nonostante la presenza di un incentivo premiale 
(che, infatti, sarà presumibilmente assegnato all’unico ente attuatore che, avendo 
anticipato risorse, si appresta a conseguire la soglia dell’80 per cento di realizzato, 
richiesta per l’assegnazione del premio).

In ragione soprattutto di tale atteggiamento prudenziale dei soggetti attuatori, 
dalle informazioni allo stato disponibili per gli otto interventi fi nanziati dal Cipe57, 
risulta un raggiungimento dell’obiettivo di spesa fi ssato dalla citata delibera pari al 
16,94 per cento (cfr. tav. IV.9).

Inevitabilmente, ciò ha in parte vanifi cato le premesse del Programma di acce-
lerazione, che intendeva promuovere il rapido avvio delle opere. Il ritardo nell’av-
vio dei lavori si ripercuote, spesso amplifi candosi, nelle tempistiche relative alla 
loro conclusione e conseguentemente nello slittamento dei profi li di spesa.

In particolare si è evidenziato un fattore critico rappresentato dalla necessità 
di adeguare la progettazione esecutiva delle opere alle prescrizioni dettate dal Cipe 
in sede di approvazione del progetto defi nitivo, attività che si rivela spesso impre-
vedibilmente complessa e fi nisce con l’implicare ulteriore dilatazione dei tempi 
necessari nell’avvio concreto delle lavorazioni.

Con la seconda fase della manovra, sfruttando le informazioni acquisite, si è 
puntato ad attenuare questi fenomeni consolidando e razionalizzando le procedure 
sopra illustrate, in modo da ridurre la discrezionalità nell’individuazione dei pro-
getti titolari di assegnazione di risorse e conseguentemente nella decisione di rias-
segnarle ad altri progetti nel frattempo maturati proceduralmente, aumentando 
così l’effi cienza del sistema di allocazione.

57 L’UVER riferisce periodicamente al Cipe sullo stato di avanzamento dei progetti.
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Già con la delibera n. 98/2005, il Cipe è stato messo in condizione di riasse-
gnare risorse non allocate per il mancato completamento delle istruttorie relative a 
interventi compresi nel riparto dell’anno precedente. 

Il sistema di regole defi nito dalle due delibere, imperniato sul principio con-
solidato del Fondo per le Aree Sottoutilizzate che prevede il riutilizzo delle eco-
nomie all’interno dello stesso strumento, ha reso possibile verifi care con prontezza 
l’esistenza di economie realizzate, per esempio per ribassi d’asta conseguiti dagli 
interventi fi nanziati, e monitorare lo stato di maturazione istruttoria dei singoli 
progetti, e presentare quindi al Cipe tempestive proposte di riallocazione di risorse 
non immediatamente impiegabili a favore di progetti invece pronti all’avvio. 

Grazie a questo meccanismo è stato possibile ridestinare alcune risorse del 
Programma accelerazione al fi nanziamento del Macrolotto n. 2 dell’Autostrada Sa-
lerno-Reggio Calabria, in via di aggiudicazione, assicurando così copertura fi nan-
ziaria all’ultima grande tranche di lavori, fra quelli urgenti e necessari, per l’ammo-
dernamento dell’arteria58.

58 Esaminata nella riunione preliminare del Cipe del 24 gennaio 2006 su proposta del Comitato tecnico inter-
ministeriale per l’accelerazione.

Grad. Regione Titolo

Spese 2004 Spese 2005 Spese 2004/2005

Previsione 
(al gennaio 

2004)

al dicembre 
2005)

Previsione (al 
gennaio 2004)

Effettive (al 
dicembre 

2005)

Previsione (al 
gennaio 2004)

Effettive (al 
dicembre 

2005)

conseguimento 
obiettivo di 
spesa anni 

2004/2005 %

1 Calabria
Corridoio Jonico Taranto-Sibari-Reggio 
Calabria con caratteristiche autostradali - 
Megalotto 2 Catanzaro per km 23,000

30,00 0,00 200,00 0,00 230,00 0,00 0,00

2 Sicilia Asse Autostradale Palermo Messina 128,00 99,80 7,60 27,60 135,60 127,40 93,95

4 Molise Acquedotto Molisano centrale - Delibera 
Cipe n. 121/2001 10,43 0,49 43,40 0,06 53,83 0,55 1,02

5 Calabria
SALERNO - REGGIO CALABRIA - Macro-
lotto n. 6 dal km 423,300 (svincolo di Scilla 
incluso) al km 442,900

8,35 0,00 216,74 0,00 225,09 0,00 0,00

7 Basilicata

Conturizzazione completa utenze civili, 
industriali, agricole e misurazione acqua 
fornita dalle principali reti di distribuzione 
della regione Basilicata - Delibera Cipe 
121/2001 All. 2 PIS n. 66

4,10 1,16 32,00 0,17 36,10 1,33 3,68

8 Calabria

Corridoio Jonico Taranto - Sibari - Reggio 
Calabria con caratteristiche autostradali - 
Megalotto 5 - lotto 2 - variante all’abitato 
di Palizzi per km 5,000

10,00 0,00 45,00 0,00 55,00 0,00 0,00

11 Puglia
Impianto di potabilizzazione delle acque 
derivate dall’invaso di Conza della Cam-
pania - Delibera Cipe 121/2001 1

2,30 0,84 22,00 0,00 24,30 0,84 3,46

15 Basilicata

Ristrutturazione adduttore idraulico S. Giu-
liano-Ginosa: completamento opere princi-
pali di cui al progetto BAS 03  -  Delibera 
Cipe 121/2001 All. 2 PIS n. 66 2

0,87 0,87 14,00 0,23 14,87 1,10 7,40

Totali 194,05 103,16 580,74 28,06 774,79 131,22 16,94

1 Le relative informazioni sono aggiornate al novembre 2005, in quanto nella riunione preliminare del Cipe del 22 novembre 2005 l’Assessore all’Ambiente, in 
rappresentanza della Regione Campania, ha avanzato osservazioni tecniche e politiche sul progetto defi nitivo e richiesto che ne fosse rinviata l’approvazione 
per consentire approfondimenti.
2 Le relative informazioni sono aggiornate al novembre 2005, in quanto l’intervento è stato fi nanziatoa valere sulla Legge-Obiettivo e non sul FAS.
Fonte: DPS

Tavola IV.9 -  PROGRAMMA INFRASTRUTTURE STRATEGICHE - PROGETTI DELIBERA CIPE N. 21/2004. 
TEMPISTICA DELLE SPESE 2004-2005 (milioni di euro)
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IV.3.3 Gli Accordi di Programma Quadro attuativi della Politica Regionale Nazionale

La politica regionale nazionale per le aree sottoutilizzate, sostenuta fi nanzia-
riamente dal Fondo per le Aree Sottoutilizzate (FAS) e attuata in larga misura at-
traverso le Intese istituzionali di programma (Intese) e gli Accordi di Programma 
Quadro, ha confermato anche quest’anno i risultati già emersi a partire dal 2003, 
ovvero dall’anno in cui hanno iniziato a operare le nuove regole che disciplinano la 
programmazione, l’impegno e la spesa delle risorse59. 

Risultati testimoniati dall’incremento delle risorse programmate da parte del-
le Amministrazioni benefi ciarie e dalla tempestività della programmazione, dal 
buon livello di risorse impegnate da parte delle stazioni appaltanti, dalle stime 
sempre più favorevoli in merito alla spesa. 

Per leggere pienamente le dinamiche che hanno caratterizzato il corso del 2005 
e soprattutto per cogliere alcune prospettive e tendenze, occorre però, accanto a 
questi risultati, sottolineare alcuni aspetti che rendono questo periodo particolar-
mente importante per la politica regionale nazionale e segnatamente per le Intese 
e gli Accordi di Programma Quadro.

Questi elementi possono rintracciarsi: nella considerazione degli effetti virtuo-
si che ha generato l’applicazione delle regole premiali; nelle innovazioni apportate 
alla gestione degli strumenti e nella scelta di utilizzare gli Accordi, ulteriormente 
e opportunamente rinnovati, per l’attuazione dell’intera politica regionale di coe-
sione nella prossima programmazione. 

La conferma dello stanziamento nella legge fi nanziaria del 2005 delle risorse 
per il Fondo per le Aree Sottoutilizzate e, quest’anno, l’adozione della delibera di 
riparto entro i tempi previsti60 hanno di fatto corrisposto alle attese che gli opera-
tori nutrono nei confronti della politica regionale aggiuntiva. 

La Delibera Cipe n. 35 del 27 maggio 2005, in linea con quelle adottate ne-
gli anni precedenti, ha assegnato alle Intese Istituzionali di Programma 2.824,6 
Milioni di Euro, di cui 2.400,9 per il Sud e 423,7 alle Regioni del Centro-Nord, 
confermando l’impegno fi nanziario del Governo a favore delle aree sottoutilizzate 
del Paese pur in presenza di forti vincoli di bilancio.

Alla regolare e tempestiva attribuzione delle risorse da parte del Cipe, ha 
fatto seguito la veloce programmazione delle stesse da parte delle Regioni61 asse-
gnatarie: come riportato nel paragrafo IV.3.3.1, una quota rilevante di risorse del 
2005 risulta già programmata in Accordi di Programma Quadro, anche grazie 
alla regolarità e prevedibilità del processo amministrativo che va dall’attribuzione 
delle risorse da parte del Cipe alla programmazione da parte delle amministrazio-
ni destinatarie.

59 Vedi Rapporti del 2003 e 2004.
60 Si rammenta che la Delibera di riparto delle risorse del Fondo Aree Sottoutilizzate del 2004 fu adottata solo 

nel settembre dello stesso anno. Nel rapporto dello scorso anno si è imputato a questo ritardo la principale causa 
del rallentamento del ciclo della programmazione delle risorse da parte delle amministrazioni benefi ciarie. Tale 
affermazione sembra essere confermata da quanto accaduto quest’anno. 

61 Nel termine si intende comprendere anche le Province Autonome di Trento e Bolzano dirette destinatarie di 
risorse. 
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Il sistema di regole62 che il Governo, in accordo con le Regioni, ha introdotto 
con la Delibera Cipe n. 36 del 2002 per garantire il raggiungimento degli obiettivi 
di accelerazione di spesa incide signifi cativamente sulla programmazione, l’impe-
gno e la spesa delle risorse del Fondo aree sottoutilizzate, con l’obiettivo di garan-
tirne una celere fi nalizzazione (cfr. Rapporto Annuale 2004). 

L’architettura della delibera ha prodotto un circolo virtuoso tra le Ammini-
strazioni Pubbliche, teso a migliorare i tempi di realizzazione delle opere. Nello 
specifi co, secondo il punto 7.6 della Delibera, le Amministrazioni entro il 31 di-
cembre 2004 avrebbero dovuto, previa programmazione in Accordi di Program-
ma Quadro, impegnare le risorse loro attribuite con obbligazioni giuridicamen-
te vincolanti. Le obbligazioni giuridicamente vincolanti a quella data sono risul-
tate pari a 1.658 milioni di euro, ovvero l’88,6 per cento del totale delle risorse 
assegnate. 

Tale quota aumenta al 96,2 per cento delle risorse assegnate, ovvero 1.801 
milioni di euro se si considerano gli interventi aggiudicati al 31 marzo 2005 (data 
di chiusura delle procedure di monitoraggio), anche se va sottolineato come il ri-
sultato complessivo sia frutto talvolta di operazioni di rimodulazione che in alcuni 
casi hanno indebolito la logica della programmazione iniziale63.

Un altro fattore riguarda l’istituzione di un tavolo con le Regioni e le Ammini-
strazioni centrali, per rafforzare il governo delle Intese Istituzionali di Programma, 
ridisciplinandone le modalità così come previsto dal punto 3.7 della Delibera Cipe 
n. 20/04. 

Il lavoro per la revisione delle regole di funzionamento degli Accordi si è posto 
quali obiettivi principali lo snellimento delle procedure e il rafforzamento della 
concertazione. Le innovazioni proposte riguardano diversi aspetti, tra i quali: la 
governance, le modalità di programmazione e riprogrammazione delle risorse, la 
sottoscrizione di atti integrativi, i criteri e le modalità di calcolo della premialità, 
principalmente al fi ne di:

- ottenere una migliore integrazione tra programmi e risorse fi nanziarie delle 
Amministrazioni Centrali e Regionali, attraverso un’informativa diffusa dalle pri-
me relativa alla loro programmazione di medio periodo e dalle seconde relativa al 
riparto settoriale;

- avviare anticipatamente la concertazione degli Accordi di Programma Qua-
dro, attraverso la stesura di un Quadro Strategico dell’Accordo di Programma Qua-
dro (cfr. Riquadro Y);

- semplifi care le procedure di stipula, attraverso la previsione di una parte 
programmatica dell’Accordo di programma quadro in cui gli interventi vengano 
inseriti in Accordo con modalità più snelle;

- semplifi care la gestione dei fl ussi fi nanziari, attraverso la previsione di una 
procedura per il trasferimento delle risorse;

62 Le regole introdotte con la delibera Cipe n. 36 del 2002 sono state ampiamente descritte nel corso dei prece-
denti rapporti del DPS , a partire dal 2002, e nei rapporti sul Fondo aree sottoutilizzate (2003 e 2005).

63 Per un dettaglio sul raggiungimento degli obiettivi e sulle modalità di calcolo cfr. Rapporto Fondo Aree 
Sottoutilizzate 2005, del Cipe al Parlamento, disponibile nel sito www.dps.tesoro.it.
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- accelerare la realizzazione degli interventi e quindi la spesa, sia attraverso la 
semplifi cazione delle procedure premiali e sanzionatorie che vengono legate alle 
nuove fasi di stesura dell’ Accordo di Programma Quadro, sia attraverso la possibi-
lità, per la Regione, di trasferire premialità e sanzioni alle stazioni appaltanti.

I principali aspetti della riforma delle Intese verranno ripresi nello specifi co 
Riquadro Y64. Il primo aspetto da sottolineare riguarda comunque le modalità 
di gestione degli strumenti, anche perché la delibera Cipe n. 20 del 2004 aveva 
posto il problema del rafforzamento della governance e della semplifi cazione delle 
procedure. Un’esigenza resa del resto improrogabile dal fatto che, proprio in virtù 
delle regole premiali, si rendevano necessari meccanismi più fl uidi per effettuare, 
in corso d’attuazione, eventuali operazioni di riprogrammazione di risorse volte, 
ad esempio, a sostituire gli interventi più deboli con interventi che garantivano 
maggiore velocità nella spesa. 

In origine, anche per questo tipo di operazioni, si richiedeva un livello di con-
senso elevato (il ricorso a un Comitato composto da esponenti politici di alto livello 
– il Comitato Istituzionale di gestione delle Intese – CIG). Con le nuove regole, 
invece, si è instaurato per ogni Accordo il “Tavolo dei sottoscrittori”, composto dai 
fi rmatari o da loro delegati, con il compito di assumere tutte le decisioni inerenti 
i singoli Accordi, e un “Comitato Intesa Paritetico” per ogni Intesa, composto da 
rappresentanti politici e dall’alta amministrazione, deputato a esaminare unica-
mente gli aspetti di rango superiore, quali l’andamento dell’Intesa; l’analisi dello 
sviluppo regionale, la verifi ca del raggiungimento degli obiettivi di sviluppo.

Il processo di revisione delle Intese è, rientrato, nel 2005 nella più ampia ri-
fl essione sulla programmazione dei prossimi fondi comunitari e l’affermarsi del 
principio dell’unitarietà della politica di coesione regionale, nelle componenti na-
zionale e comunitaria (cfr. cap. IV.1.1 e Riquadro V). Secondo le indicazioni delle 
Linee guida e del Documento Strategico Preliminare Nazionale, l’Accordo di Pro-
gramma Quadro, ulteriormente riformato – anche sulla base delle nuove regole 
di governance – dovrebbe diventare lo strumento cardine per la programmazione, 
e le Intese, anch’esse rinnovate, rappresentare il luogo per la defi nizione di regole 
attuative comuni fra Amministrazioni centrali e singole Regioni. Questa scelta 
testimonia i buoni risultati che lo strumento ha maturato negli ultimi anni, non 
solo in termini quantitativi (programmazione, impegno e spesa delle risorse) ma 
soprattutto in virtù delle capacità di Intese e Accordi di Programma Quadro di 
facilitare la cooperazione interistituzionale. Allo stesso tempo è opportuno, per 
rispondere a un obiettivo così ambizioso, intraprendere con maggiore convinzione 
un percorso di rinnovamento degli strumenti, in parte lungo la traiettoria già de-
lineata e in parte affrontando nuovamente alcuni aspetti. 

Nel corso del 2005, inoltre, ha avuto luogo un’intensa attività di cooperazio-
ne interistituzionale tra Regioni e Amministrazioni centrali, testimoniata anche 
dalle numerose sedute dei Comitati paritetici delle Intese per l’esame dello stato 

64 Per esaminare le nuove regole nel dettaglio si rimanda al documento approvato in sede di Conferenza Stato 
Regioni, 15-12-2005, alla nota informativa approvata nel Pre Cipe del 20-12-2005.
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di attuazione degli Accordi, l’aggiornamento delle strategie, la riprogrammazione 
delle risorse.

Si conferma il crescente utilizzo dell’Accordo di Programma Quadro: analiz-
zando il numero di accordi stipulati per anno (cfr. tav. IV.10) si registra che la 
forte accelerazione iniziata nel 2004 è proseguita anche nel 2005 (146 Accordi 
sottoscritti dall’inizio dell’anno). In particolare, rispetto al 2004, è rimasto pres-
soché invariato il numero di accordi stipulati, si è accresciuto il volume delle 
risorse programmate al Sud (5.398 milioni di euro), mentre si è sensibilmente 
ridotto il volume di risorse programmato al Centro-Nord (1.742,9 milioni di 
euro) che si è riassestato sui valori del 2003, sebbene distribuito su un numero 
maggiore di Accordi.

Un ulteriore indicatore dell’effi cacia dell’Accordo di Programma Quadro come 
strumento di programmazione delle risorse è dato dalla composizione delle fonti 
fi nanziarie (cfr. fi g. IV.14), che comprendono, oltre al Fondo Aree Sottoutilizzate, 
anche le risorse pubbliche ordinarie provenienti dai bilanci statali – comprensive 
di quelle assegnate a grandi Enti gestori di reti come Azienda Nazionale Auto-
noma Strade Statali e Rete Ferroviaria Italiana – dai bilanci regionali e degli enti 
locali, risorse comunitarie, comprensive della quota di cofi nanziamento nazionale, 
e risorse private.

Rispetto al 2004, si è mantenuto il positivo trend di crescita della percentuale 
di risorse private programmate in accordo (che sono passate dal 13,4 per cento al 
14 per cento) cresciute soprattutto nel Sud, anche grazie ai cofi nanziamenti dei 
privati nel settore ricerca e nei contratti di localizzazione.

Gli Accordi di 
Programma 
Quadro nel 2005

Gli Accordi di 
Programma 
Quadro nel 2005

 Centro-Nord Sud Totale

Anno Valore numero Valore numero Valore numero

1999 4.476 10 1.680 4 6.156 14

2000 7.423 9 1.342 9 8.765 18

2001 1.704 13 6.770 11 8.474 24

2002 2.439 22 5.246 13 7.685 35

2003 1.680 36 8.846 32 10.527 68

2004 4.702  60 3.260 52 7.962 112

2005 1.743 77 5.398 69 7.141 146

Totale complessivo 24.168 227 32.542 190 56.710 417

1 La tavola non è confrontabile con la Tavola IV.6 del Rapporto Annuale DPS 2004, in quanto i dati sono stati rettifi cati a seguito 
di riprogrammazioni di economie realizzate e di sostituzioni integrali di APQ già sottoscritti in cui sono state riallocate le risorse 
liberate.

Fonte: DPS

Tavola IV.10 –  ACCORDI DI PROGRAMMA QUADRO STIPULATI PER ANNO, VALORE 
E AREA GEOGRAFICA1 (milioni di euro)
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L’evoluzione della distribuzione delle fonti di copertura (cfr. fi g. IV.14) evi-
denzia che nell’ultimo anno si è invertito il trend che negli anni precedenti aveva 
portato a una costante diminuzione del peso delle risorse ordinarie. Cresce infatti, 
rispetto al 2004, l’ammontare delle risorse provenienti da fonti ordinarie regionali 
e di altri enti, testimonianza che le Regioni utilizzano sempre più l’Accordo di 
Programma Quadro per programmare anche i propri fondi.

Figura IV.14 - RIPARTIZIONE DELLE FONTI DI COPERTURA AL 31 DICEMBRE 2005

Fonte: DPS
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Infi ne è da sottolineare la rilevante strategicità di alcuni interventi program-
mati in Accordi di Programma Quadro nel corso dell’anno e in diversi settori tra i 
quali, di particolare rilevanza, quello dei trasporti. 

In Sicilia con l’Atto Integrativo all’Accordo Trasporto Stradale è stato fi nan-
ziato l’adeguamento a quattro corsie della S.S. 640 di Porto Empedocle itinerario 
Agrigento-Caltanissetta - A19, del valore di 594,6 milioni di euro, quasi intera-
mente fi nanziati con il Fondo per le Aree Sottoutilizzate.

Nel settore trasporti rientrano anche altre importanti opere e programmi delle 
Regioni del Sud. La Sardegna ha fi nanziato interventi sia nel campo ferroviario sia 
stradale (ammodernamento e velocizzazione della tratta ferroviaria (F.S.) Oristano-
Sassari-Olbia e la costruzione di un primo lotto della SS 125/133-bis Olbia-Palau).

In Puglia 43,9 milioni di euro sono stati destinati alla S.S. 96 “Barese” Tronco 
Gravina-Bari e in Campania sono stati fi nanziati il completamento del raddoppio 
della tratta Torre Annunziata-Castellammare di Stabia del sistema metropolitano 
regionale e rilevanti interventi per gli interporti. 

Nel Centro-Nord, la Regione Piemonte ha cofi nanziato con 47 milioni di euro 
della delibera 20/04 interventi del valore complessivo di 164 milioni di euro inter-
venti per il potenziamento delle infrastrutture dei Giochi Olimpici “Torino 2006”, la 
Lombardia ha cofi nanziato il potenziamento del servizio ferroviario regionale per 34,4 
milioni di euro e l’Umbria ha fi nanziato la realizzazione delle piattaforme logistiche 
di Città di Castello-S. Giustino, Terni-Narni e di Foligno, del valore totale 58,6 mi-
lioni di euro, di cui 24,8 a valere sulle risorse del Fondo Aree Sottoutilizzate.

Nel Lazio con il secondo atto integrativo all’Accordo di Programma Quadro 
Viabilità è stata fi nanziata la realizzazione di un lotto della superstrada Sora - Frosi-
none, inserita nel cosiddetto sistema trasversale del Lazio meridionale per un costo 
totale di 48 milioni di euro.

Nel settore delle risorse naturali, “dominato” per numero e dimensione dagli 
Accordi di Programma Quadro in materia di risorse idriche e di difesa del suolo, va 
sottolineata la sottoscrizione del primo Accordo di Programma Quadro “Difesa del 
Suolo”con la Regione Campania che si avvale di ben 175 milioni di euro del Fondo 
per le Aree Sottoutilizzate e fi nanzia, tra l’altro, interventi per il consolidamento e 
la bonifi ca della penisola Sorrentina e delle isole dell’arcipelago campano. 

Nel settore dei beni culturali va segnalato, in Sicilia, il fi nanziamento di inter-
venti innovativi per lo sviluppo dell’industria audiovisiva e, in Liguria, la sotto-
scrizione del primo Accordo “Beni Culturali”, che promuove un insieme integrato 
di interventi a sostegno della conservazione, valorizzazione e qualifi cata gestione 
del patrimonio culturale. 

Numerose infi ne, le risorse del Fondo Aree Sottoutilizzate destinate a interven-
ti per lo sviluppo locale, tra i quali spicca, in Puglia, il nuovo padiglione della Fiera 
del Levante di Bari del costo di 25 milioni di euro.

IV.3.3.1 Stato di attuazione degli Accordi di Programma Quadro

Dal 1999 al 2005 sono stati stipulati 417 Accordi di Programma Quadro, per un 
ammontare di risorse programmate pari a 56,710 milioni di euro (cfr. tav. IV.11).
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La maggior parte delle risorse (54 per cento) sono concentrate sugli assi più 
strategici per lo sviluppo: Reti e Nodi di Servizio, specialmente al Centro-Nord, e 
nel settore Risorse Naturali (22 per cento ) anche se la percentuale, in questo caso, è 
più alta al Sud. Nel 2005 sono aumentati sensibilmente gli Accordi di Programma 
Quadro sottoscritti negli assi Sviluppo Locale (19 nuovi Accordi) e Risorse umane 
(12 nuovi Accordi), prevalentemente concentrati al Sud.

Lo stato di attuazione degli accordi può essere misurato considerando le sue 
quattro principali fasi: (1) la programmazione delle risorse, (2) la concertazione e 
stipula degli Accordi di cui si è già riferito nei precedenti paragrafi , (3) l’impegno 
delle risorse e (4) la realizzazione delle opere, ovvero la spesa.

I risultati delle regole introdotte dal 2002 sui tempi di programmazione del-
le risorse sono ormai un dato acquisito. L’ammontare complessivo delle risorse 
assegnate dal Cipe alle Intese ammonta a 15.982,7 milioni di euro65, dei quali 
12.529,5, ovvero oltre il 95 per cento66 a dicembre risultano programmati in Ac-
cordi di Programma Quadro (cfr. tav. IV.12).

Questo risultato è frutto, tra le altre cose, di una migliore cooperazione isti-
tuzionale, in particolare tra Amministrazioni Centrali e Regionali, nella gestione 
dei processi negoziali e nella programmazione delle attività per la chiusura delle 
attività istruttorie propedeutiche alla sottoscrizione degli Accordi. Le previsioni in 
tal senso formulate nel precedente Rapporto si possono oggi considerare realizzate, 
anche grazie all’effetto positivo dei meccanismi premiali sulla qualità e rapidità dei 
processi negoziali.

65 Al netto delle risorse assegnate per specifi che fi nalità. Anche gli interventi selezionati nell’ambito di spe-
cifi che assegnazioni settoriali del Fondo aree sottoutilizzate sono generalmente attuati e monitorati secondo le 
procedure degli Accordi di Programma Quadro (ad esempio le risorse Fondo Aree Sottoutilizzate per il programma 
accelerazione della spesa, la società dell’informazione, le aree urbane, in parte la ricerca, ecc.). 

66 La percentuale è calcolata sulle risorse stanziate sino alla delibera Cipe 20/04, in quanto le risorse della Deli-
bera 35/05 saranno programmate in Accordi di Programma Quadro nel 2006.

ProgrammazioneProgrammazione

 Centro-Nord Sud Totale

ASSE_QCS Valore Numero % Valore Numero % Valore totale Numero totale %

1 - Risorse naturali 4.025 61 17 8.306 34 26 12.331 95 22

2 - Risorse culturali 1.036 24 4 1.280 31 4 2.316 55 4

3 - Risorse umane  194 17 1 549 11 2 743 28 1

4 -  Sistemi Locali 
di sviluppo 1.036 28 4 6.381 34 20 7.416 62 13

5 - Città 2.122 17 9 982 20 3 3.104 37 5

6 -  Reti e nodi di servizio 15.756 80 65 15.043 60 46 30.799 140 54

Totale complessivo 24.168 227 100 32.542 190 100 56.710 417 100

Nota: classifi cazione omogenea a quella utilizzata nel Quadro Comunitario di Sostegno.

Fonte: DPS

Tavola IV.11 -  ACCORDI DI PROGRAMMA QUADRO STIPULATI PER ASSE, VALORE 
E MACROAREA AL 31 DICEMBRE 2005 (milioni di euro)
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Un importante e signifi cativo indicatore dello stato di attuazione degli Accor-
di di Programma Quadro e dell’accelerazione della spesa è rappresentato dall’am-
montare degli interventi per i quali è già stato assunto l’impegno giuridicamente 
vincolante delle risorse. Si sono già evidenziati nel paragrafo precedente i risultati 
raggiunti con l’attuazione della Delibera n. 36/02. Risultati ancora migliori sono 
attesi dall’applicazione della Delibera n. 17/03.

ImpegniImpegni

 Legge  Stanziamenti cumulati Risorse % programmato
 Finanziaria  programmate cumulate stanziato
 per l’anno

1999 1.715 561 32,7

2001 3.807 825 21,7

2000 5.658 1.856 32,8

2002 7.530 3.586 47,6

2003 10.351 7.890 76,2

2004 13.157 9.798 74,5 1

2005 15.983 12.530 95,2

1 Il motivo per cui si abbassa la quota nel 2004 è riconducibile al fatto che la delibera 20/04 è di fi ne settembre 2004, con-
trariamente alle altre che sono tradizionalmente di maggio; per cui vi è stato meno tempo per stipulare Accordi di Programma 
Quadro e quindi programmare risorse nel 2004. Le quote dei primi anni, invece, subiscono delle variazioni in ribasso rispetto alla 
pubblicazione dello scorso anno in quanto tengono conto anche della riprogrammazione di risorse, dovute soprattutto al generarsi 
di economie, in Accordi di Programma Quadro stipulati in anni successivi.

Fonte: DPS

Tavola IV.12 -  PROGRAMMAZIONE DELLE RISORSE STANZIATE SUL FONDO AREE 
SOTTOUTILIZZATE (milioni di euro)

                        Valore APQ                   Impegni %

Centro-Nord 28.591 14.997 52

Mezzogiorno 31.455 10.507 33

Italia       60.046 1 25.504 42

1 Il valore complessivo degli Accordi di Programma Quadro è aggiornato all’ultimo monitoraggio e pertanto non corrisponde al 
valore della tavola IV.11, calcolato alla stipula. Inoltre tale valore è stato decurtato dell’importo relativo ad interventi programma-
tici che non sono dotati di una copertura certa o la cui attuazione è subordinata a specifi ci adempimenti.

Fonte: DPS

I dati provvisori di monitoraggio riferiti al 31 dicembre 2005 sembrano mo-
strare una sensibile crescita della percentuale degli impegni sul valore delle risorse. 
A tale data è infatti scaduto il termine fi ssato dal Cipe per la verifi ca del rispetto 
dei primi obiettivi di impegno relativi alle risorse della Delibera 17 del 2003. È 
ragionevole ipotizzare che, assieme alle risorse della delibera 17/03, sia stata im-
pegnata, entro la fi ne del 2005, anche buona parte delle risorse del Fondo Aree 
Sottoutilizzate stanziate dal Cipe prima del 2002.

Tavola IV.13 -  ACCORDI DI PROGRAMMA QUADRO: IMPEGNI CONTRATTUALIZZATI 
SU VALORE TOTALE (milioni di euro)
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La spesa è un altro importante indicatore dello stato di attuazione degli Accor-
di di Programma Quadro. Al 30 giugno 2005, data dell’ultimo monitoraggio delle 
Intese, l’attuazione dei programmi di opere pubbliche previste dagli Accordi di 
Programma Quadro, in termini fi nanziari, è attestata su un livello pari al 24,5 per 
cento del volume totale degli investimenti (costo realizzato/valore totale Accordi 
di Programma Quadro). Il livello di attuazione è più avanzato al Centro-Nord, 
dove il costo realizzato67 è mediamente il 28,8 per cento del valore complessivo 
degli Accordi di Programma Quadro stipulati, mentre al Sud tale percentuale è 
pari al 20,5 per cento.

La lettura di tali valori in termini assoluti va tuttavia corretta tenendo conto 
di alcuni fattori. In primo luogo, il valore complessivo degli Accordi viene accre-
sciuto ogni anno con la stipula di nuovi Accordi che vanno ad incrementare il de-
nominatore e che, ovviamente, hanno bisogno di tempo per generare costi e quindi 
alimentare il numeratore del rapporto. In secondo luogo, gli interventi inseriti in 
Accordi di Programma Quadro prevedono un tempo di attuazione che si estende 
fi no al 2015; è quindi improprio rapportare sin dai primi anni – spesso dedicati 

67 Per costo realizzato si intende il valore delle opere e delle attività progettuali effettivamente realizzate alla 
data di rilevazione e desumibile dalla contabilità analitica di cantiere e dalle ulteriori spese sostenute dal soggetto 
attuatore.
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1  La spesa realizzata è approssimata nel monitoraggio dalla quota di costo realizzato.

Fonte: DPS

Figura IV.16 -  ACCORDI DI PROGRAMMA QUADRO: RISORSE COMPLESSIVE E 
SPESA REALIZZATA 1 (milioni di euro)
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alla progettazione e aggiudicazione dei lavori – l’ammontare realizzato rispetto al 
costo totale degli interventi; infi ne, le previsioni attuative delle Regioni si sono 
mostrate sino a ora largamente sovrastimate, infi ciando ulteriormente l’attendibi-
lità del dato.

Per tenere conto della durata prevista per l’attuazione degli interventi, il dato 
relativo al costo realizzato deve essere confrontato con il costo che le Regioni hanno 
programmato di realizzare nel complesso. 

Complessivamente il costo realizzato sul programmato fi no al 2004 sale così 
dal 24,4 calcolato sul valore totale degli accordi, al 39,7 per cento68 calcolato in 
rapporto al valore delle risorse programmate. Poiché tale valore programmato è 
calcolato fi no a dicembre 2005, mentre il costo realizzato è calcolato sino all’ultimo 
monitoraggio disponibile – giugno 2005 – è verosimile che tale percentuale salga 
sensibilmente con i dati di dicembre. 

68 Il dato è comprensivo delle rimodulazioni dell’ultimo monitoraggio.

1 Per confrontare le nuove disposizioni con quelle precedenti (delibera 36/2002, delibera 17/03 e delibera 
20/04) cfr. Rapporto Annuale DPS 2004.

RIQUADRO Y - IL RAFFORZAMENTO DELLE INTESE

Al fi ne di garantire una celere fi nalizzazione delle risorse, di accrescere la qualità 
degli investimenti e di accelerare la spesa, le Delibere Cipe di assegnazione dei fondi, dal 
2002 ad oggi, hanno perfezionato procedure, sistemi di premialità e sanzioni che infl uen-
zano tutte e quattro le fasi di attuazione (cfr. fi g. Y.1)1.

Le regole relative alla programmazione sono fi nalizzate sia a migliorare i tempi di 
realizzazione e ad accrescere l’effi cacia amministrativa, sia ad impostare una program-
mazione di cassa.

Con il Tavolo per la revisione delle Intese ci si è posti l’obiettivo di introdurre mecca-
nismi che facilitino la cooperazione istituzionale già dalle fasi di programmazione, al fi ne 
di accrescere la qualità degli investimenti. 

Uno dei meccanismi previsti a questo scopo è il Quadro Strategico dell’Accordo che 
consenta di defi nire:

a. gli obiettivi che l’azione congiunta Stato-Regioni e PA si propone di conseguire 
tramite gli interventi che verranno inseriti nell’Accordo di Programma Quadro;

b. la strategia settoriale mediante la quale si intende conseguire i predetti obiettivi;
c. la coerenza con le programmazioni di riferimento (comunitarie, nazionali, 

regionali);
d. i criteri e le priorità da utilizzare per la selezione degli interventi da inserire in 

Accordi di Programma Quadro;
e. il quadro fi nanziario, ovvero le risorse aggiuntive nazionali e comunitarie, le 

risorse ordinarie statali e regionali coinvolte;
f. la data prevista di stipula degli Accordi di Programma Quadro e degli Atti 

integrativi. 
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Fasi Delibera 35/05
Rafforzamento Intese

(la delibera con le scadenze
è in via di defi nizione)

Programmazione

Assegnazione program-
matica dei fondi da 
parte delle Regioni

Entro il 30/09/05 Presentazione alla 
Segreteria del Cipe del riparto program-
matico per settori con una relazione che 
individui lo stato di avanzamento della 
programmazione, modalità di individua-
zione degli interventi, eventuale fabbiso-
gno di risorse aggiuntive.
Entro 31/03/06 Presentazione alla Se-
greteria del Cipe di un cronoprogramma 
con una stima di spesa e di un elenco di 
interventi. L’elenco degli interventi è ac-
compagnato dalla Relazione Tecnica del 
Nucleo di Valutazione.

Presentazione alla Segreteria del Cipe 
del riparto programmatico per settori.

Informativa da parte delle Amministrazio-
ni Centrali sulla programmazione.

Defi nizione del Quadro Strategico del-
l’Accordo di Programma Quadro.

Stipula

Assegnazione dei fon-
di a specifi ci interventi 
concertati con le Am-
ministrazioni attraverso 
la programmazione in 
Accordi di Programma 
Quadro

Entro 31/12/05 Comunicazione alla 
Segreteria del Cipe delle date di stipula 
concertate.
Entro 31/12/06 Stipula Accordi di Pro-
gramma Quadro fi nanziati con Delibera 
35/05.

Entro 30 giorni prima della data di sot-
toscrizione le Amministrazioni, ciascuna 
per le rispettive competenze istituzionali 
e fi nanziarie, propongono, sulla base 
delle priorità del Quadro Strategico del-
l’Accordo, gli interventi per la sezione 
“attuativa” e per la “sezione program-
matica” e li presentano ai sottoscrittori; 
la proposta è accompagnata da una 
relazione tecnica del Nucleo di valuta-
zione dell’Amministrazione regionale o 
centrale.

Stipula Accordi di Programma Quadro.

Impegno

Assunzione di obbliga-
zioni giuridicamente 
vincolanti 1

Entro 31/12/08 Assunzione di impegni 
giuridicamente vincolanti.

Assunzione di impegni giuridicamente 
vincolanti.

Spesa
Effettiva realizzazione 
di opere a attività pro-
gettuali

Entro 31/12/2008 Rispetto della 
tempistica del profi lo di spesa previ-
sta dal cronoprogramma presentato al 
31/03/06.
Raggiungimento della percentuale di 
spesa prevista al raggiungimento, con 
uno scostamento massimo del 25%, del-
la percentuale della spesa prevista al 
31/12/2007 per il complesso degli 
APQ stipulati tra il 31/12/2003 e il 
31/12/2004, secondo i dati desunti 
dai cronoprogramma previsti negli Ac-
cordi di Programma Quadro al momento 
della loro sottoscrizione.

Le Regioni destinano le risorse premiali 
alle stazioni appaltanti performanti sulla 
base di criteri individuati dalle Regioni 
stesse, condivisi negli Accordi di Pro-
gramma Quadro, tra i quali va previsto 
anche un incentivo al raggiungimento 
di un obiettivo di costo realizzato pari 
al 35% del costo totale entro il 31 di-
cembre del terzo anno dalla stipula degli 
Accordi di Programma Quadro.

Figura Y.1 -  SCHEMA SINTETICO DEI PRINCIPALI VINCOLI INTRODOTTI DALLE 
DELIBERE CIPE
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Il Tavolo per il rafforzamento delle Intese ha previsto inoltre regole specifi che per l’eventuale 
riprogrammazione delle risorse, che consentono alle Regioni di avere un maggiore controllo sulle 
stazioni appaltanti e sui soggetti attuatori, nonché un migliore governo dell’intero processo.

Al fi ne di rendere più agevoli le procedure per la sottoscrizione degli Accordi integrativi, 
che oggi costituiscono la maggior parte degli Accordi stipulati, il Quadro strategico dell’Ac-
cordo consente alle Amminstrazioni di defi nire un insieme di interventi da fi nanziare solo in 
un secondo momento, grazie alla disponibilità di ulteriori future risorse, quali ad esempio 
quelle del Fondo Aree Sottoutilizzate attribuite negli anni successivi alla stipula. In altri 
termini, le Regioni potranno delineare un quadro programmatico dell’accordo, costituito da 
interventi non fi nanziati ma già “istruiti”, impegnandosi a fi nanziarlo con successive risor-
se. In tal modo il momento della programmazione necessiterà di tempi estremamente ridotti 
in quanto gli interventi da fi nanziare risulteranno già condivisi tra i sottoscrittori. 

È una procedura che va gestita con particolare cura e attenzione per evitare il rischio 
di “proliferazione” di liste di interventi “programmatici”, non coperti fi nanziariamente, 
ma che d’altra parte consente una programmazione di carattere pluriennale, oggi limitata 
dal carattere annuale degli stanziamenti del Fondo Aree Sottoutilizzate .

Resta confermato anche nelle nuove regole il ricorso al criterio di attribuzione di risorse 
premiali legate al rispetto della data di stipula: Regioni e Amministrazioni centrali si 
accordano sulla data entro la quale stipulare gli Accordi di Programma Quadro e al conse-
guimento di tale obiettivo è associata una risorsa premiale. È un criterio che ha contribuito 
ad accelerare la programmazione, sebbene si corra talvolta il rischio che pur di giungere 
alla sottoscrizione, si sottovaluti la discussione sulle scelte strategiche. Come si è già messo in 
evidenza nel Rapporto dello scorso anno, il confronto istruttorio è invece spesso testimonianza 
di qualità dei processi, in quanto consente la diffusione reciproca di conoscenze e l’esercizio 
della valutazione. Il nuovo quadro di regole, spostando l’attenzione sulla condivisione del 
Quadro Strategico, dovrebbe di fatto scongiurare tale rischio, in quanto le Amministrazioni 
coinvolte defi niranno la data di stipula solo dopo aver dichiarato le proprie strategie e fi ssato 
i criteri per l’individuazione degli interventi. Si rafforza, in altri termini, la fase a monte 
del processo, rendendo plausibilmente più agevole la fase decisionale.

Le nuove regole non hanno di fatto modifi cato l’impianto della premialità. Sono inter-
venute però su due fronti importanti. Da una parte prevedono un meccanismo che proroga 
l’applicazione del disimpegno delle risorse nel caso in cui le amministrazioni benefi ciarie le 
riprogrammino entro un tempo predeterminato, penalizzando le stazioni appaltanti meno 
effi cienti e indirizzando le risorse liberate su nuovi progetti, prevedibilmente più effi caci. 

Dall’altra, per quanto riguarda la premialità sulla spesa, introducono una regola che 
innesca una “competizione” all’interno del territorio regionale piuttosto che fra Regioni di-
verse. Pur senza trascurare l’importante ruolo delle Amministrazioni Centrali e Regionali 
nelle attività di governance complessiva e nelle attività correlate (fi nanziarie, regolative, 
concessorie, ecc.), i principali adempimenti inerenti l’attuazione degli investimenti ricadono 
infatti in capo alle stazioni appaltanti: ne consegue allora che maggiori risultati possono 
attendersi da un sistema di premialità che incide direttamente su tali Amministrazioni. 

Possono contribuire infi ne a migliorare le performance di impegno e di spesa due ulte-
riori opportunità: la possibilità di fi nanziare, con le risorse del Fondo Aree Sottoutilizza-
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te, singoli cicli progettuali e la possibilità di utilizzare una quota di risorse per azioni di 
accompagnamento (azioni di sistema) per la gestione degli Accordi2. 

Con il primo punto si intende affrontare la spinosa questione della carenza della 
progettazione, che di fatto sembra essere tra le maggiori cause delle diffi coltà che le Ammi-
nistrazioni, soprattutto nel Mezzogiorno, hanno incontrato per l’attuazione dei programmi. 
L’argomento va ovviamente trattato con molta cautela, anche con regole mirate nelle pratiche 
attuative, ma affronta un aspetto delicato, che incide, come rilevato anche nel Documento 
strategico del Mezzogiorno3, sull’effettiva capacità di portare a termine i programmi. 

Il secondo punto riguarda la capacità del sistema, dell’insieme delle Amministrazioni 
coinvolte nel processo di programmazione e attuazione degli investimenti pubblici di assi-
curare adeguate competenze e innovazione nei processi. 

In tale prospettiva gli strumenti messi in campo sono vari: il Progetto Monitoraggio 
cui accennato nel precedente Rapporto, le azioni svolte in cooperazione con Sviluppo Italia 
e le Regioni nell’ambito del programma Committenza Pubblica (cfr. capitolo V) e infi ne 
le risorse a disposizione delle Regioni e delle Amministrazioni Centrali per le azioni di 
sistema volte a rafforzare la governance degli Accordi. 

Una delle fasi maggiormente modifi cate dal processo di revisione delle intese, insieme 
a quello della programmazione, è quello della spesa. Per questa fase la gestione della pre-
mialità è stata demandata alle Regioni e alle Province Autonome che potranno prevedere 
un incentivo per le stazioni appaltanti al raggiungimento di un obiettivo di costo realiz-
zato pari al 35 per cento del costo totale entro il 31 dicembre del terzo anno dalla stipula 
degli Accordi di Programma Quadro.

2 Entrambi gli aspetti sono trattati nella delibera Cipe n. 20/04.
3 Vedi par. 3.2.2.

IV.3.3.2 Il sistema di previsione della spesa

Il sistema di previsione della spesa70 consente di stimare una curva di spesa, 
a livello di singolo intervento, per tutti gli interventi inseriti negli Accordi di 
Programma Quadro sulla base del comportamento effettivamente riscontrato da 
interventi con caratteristiche simili.

Tale strumento si basa sui dati di attuazione degli interventi, rilevati attraverso 
il monitoraggio semestrale. L’ultima versione tiene conto dei dati alla stipula per 
gli Accordi di Programma Quadro stipulati nel corso del 2005, mentre per i rima-
nenti accordi, pari al 91 per cento del totale, sono disponibili i dati di monitorag-
gio aggiornati al 30 giugno (corrispondenti all’87 per cento delle risorse).

Nella fi gura IV.17 vengono riportate le curve di distribuzione annua della spe-
sa, sia secondo i dati alla stipula che secondo gli ultimi dati di monitoraggio. Tali 
curve sono integrate con la previsione del sistema UVER e con i dati della spesa 
realizzata. 

70 Il Dipartimento si avvale di un modello sviluppato dall’Unità di verifi ca degli investimenti pubblici 
(UVER).

La previsione 
di spesa

La previsione 
di spesa



281Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

Prima di analizzare le previsioni del sistema, è già possibile notare, nel passag-
gio da stipula ad ultimo monitoraggio, lo slittamento della curva: esso dipende sia 
dall’avvio in ritardo degli interventi, sia da un andamento più graduale della spesa 
realizzata: in altre parole i piani di spesa iniziali appaiono troppo ottimistici. Tut-
tavia il profi lo delle ultime dichiarazioni appare più concentrato, come ad indicare 
una certa aspettativa di recupero.

La curva del sistema di previsione evidenzia un ulteriore slittamento e suggeri-
sce, quindi, che anche le più aggiornate previsioni delle amministrazioni continua-
no a essere sovrastimate. Inoltre, la spesa appare distribuita su un arco temporale 
più lungo: secondo le previsioni, infatti, essa non si esaurirà nel 2015, come attual-
mente previsto dalle Amministrazioni, ma si estenderà fi no al 2018 circa. Anche il 
valore massimo della spesa in un anno è ridimensionato e, da valori previsti supe-
riori ai 14 miliardi di euro nel 2006, non arriva ai 10 miliardi, un anno dopo.

Osservando il dato del costo realizzato nel 2005 (riferito al primo semestre) si 
nota quanto esso costituisca una percentuale piuttosto limitata del dato previsto 
per la fi ne dell’anno. In effetti, il Rapporto di Stagionalità Semestrale (RSS), che 
indica il rapporto fra una grandezza misurata a giugno e la stessa grandezza mi-
surata alla fi ne dello stesso anno, per gli Accordi di Programma Quadro si attesta 
intorno al 25 per cento: un valore che denota una stagionalità molto più marcata 
rispetto, ad esempio, a quella osservata per i dati fi nanziari della Ragioneria ge-
nerale dello Stato per la spesa in conto capitale per investimenti degli Enti locali 
(43 per cento medio sugli anni 1999-2004) e quella dei dati degli Stati di Avan-
zamento Lavori registrati nella banca dati dell’Autorità per la vigilanza sui lavori 

La stagionalità 
dei dati
La stagionalità 
dei dati

* Per il 2005 si riportano i dati del primo semestre.

Fonte: elaborazioni DPS

Figura IV.17 -  DISTRIBUZIONE DELLA SPESA PER GLI ACCORDI DI PROGRAMMA 
QUADRO (milioni di euro)*
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pubblici (40 per cento medio sugli anni 2001-2002). La forte stagionalità del 
dato semestrale degli Accordi di Programma Quadro rispetto a quello annuale, 
nettamente superiore a quella riscontrata in contesti analoghi, potrebbe indicare 
una costante sottostima dei costi realizzati a giugno da parte delle Amministra-
zioni che forniscono i dati di monitoraggio.

Oltre alla curva della spesa annuale, il sistema di previsione fornisce una stima 
dei tempi di avvio degli interventi71. Nella fi gura IV.18 viene riportato il confronto 
fra l’ammontare complessivo degli interventi in funzione della data di avvio secon-
do quanto previsto alla stipula e secondo il sistema di previsione.

Il sistema di previsione indica che entro il 2005 vengono avviati interventi 
per un importo corrispondente al 60 per cento delle risorse complessive, anche 
grazie all’incremento nel 2005, anno in cui viene avviato il maggior ammontare di 
interventi. Inoltre, si può osservare che gli interventi oggi in Accordi di Program-
ma Quadro saranno avviati completamente entro il 2010, cioè con circa 3 anni di 
ritardo rispetto a quanto previsto al momento della stipula.

Nella fi gura IV.19 viene rappresentato l’anno medio di spesa a livello regionale 
secondo le previsioni, sia in termini di spesa complessiva che di spesa del Fondo 
Aree Sottoutilizzate72. 

71 In questo caso l’avvio di un intervento indica la consegna dei lavori.
72 La distribuzione della spesa del Fondo per le Aree Sottoutilizzate viene calcolata considerando, per ciascun 

intervento, rispetto al dato annuale di spesa, la stessa percentuale del fi nanziamento con risorse del Fondo per le 
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Fonte: elaborazioni DPS

Figura IV.18 – INTERVENTI OPERATIVI PER ANNO DI AVVIO (valori percentuali)
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Si può osservare che sia nel Mezzogiorno sia nel Centro-Nord le regioni si com-
portano in modo eterogeneo. In termini di spesa complessiva, le regioni più celeri 
risultano Piemonte e Toscana, mentre Friuli e Sicilia sono le più lente. Per quanto 
riguarda la spesa del Fondo Aree Sottoutilizzate, invece, fortemente concentrata nel 
Mezzogiorno, i tempi di spesa più lunghi si evidenziano per Marche, Puglia e Sicilia.

Le risorse del Fondo Aree Sottoutilizzate, a loro volta, hanno comporta-
menti di spesa diversi a seconda della delibera Cipe con la quale sono state asse-
gnate. Nella fi gura IV.20 viene riportata la curva della previsione di spesa delle 
risorse riconducibili alle varie delibere di riparto del Cipe. La scala temporale 
indica il numero di anni a partire dall’anno di pubblicazione della delibera (per 
le delibere precedenti alla 36/02, che vengono unifi cate, si è considerato come 
anno zero il 2000).

È evidente che i fondi stanziati a valere sulle delibere precedenti alla 36/02 
hanno un comportamento di spesa più lento, e viene confermato che le nuove re-
gole introdotte a partire dal 2002 hanno sortito un effetto positivo sulla spesa. 
Tuttavia il fenomeno di accelerazione progressiva della spesa si riscontra solo fi no 
alla delibera 17/03 in quanto, fra le 3 delibere più recenti, la 20/04 ha la velocità 
minore. In effetti, fra le possibili cause, si può includere il ritardo nell’attività del 
Cipe: a differenza del 2002 e del 2003, la delibera di riparto del 2004 è stata ap-
provata a settembre invece che a maggio.

Aree Sottoutilizzate rispetto al fi nanziamento complessivo.

L’effetto delle 
nuove regole
L’effetto delle 
nuove regole

Fonte: elaborazioni DPS

Figura IV.19 –  RAPPRESENTAZIONE GEOGRAFICA DELL’ANNO MEDIO DI SPESA 
(TOTALE E FONDO PER LE AREE SOTTOUTILIZZATE) PER REGIONE
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IV.3.4. Programmi di settore

La politica per lo sviluppo, nelle due componenti ordinaria e regionale73, si 
concretizza in accordi, programmi e piani, attraverso i quali, a valle delle scelte di 
politica economica e di leggi specifi che di spesa, le Amministrazioni competenti 
defi niscono gli strumenti, la modulazione temporale e la destinazione a progetti 
specifi ci delle risorse ricevute.

La programmazione degli interventi e delle risorse ordinarie è defi nita “com-
plementare”, in quanto collegabile, alla politica regionale e viene considerata quale 
“cornice” e condizione imprescindibile per l’effi cacia delle politiche regionali74. 

Nel tenere presenti solo i programmi che richiedono l’approvazione del Cipe, 
quindi il passaggio in una sede di alta Amministrazione della politica economica, 
si ha un panorama della programmazione che abbraccia settori importanti (cfr. 
Riquadro Z).

Per tali settori, che costituiscono priorità della politica ordinaria, la possibilità 
di intervento della politica regionale resta subordinata all’esistenza di una rigorosa 
pianifi cazione nazionale strategico-operativa, che fi ssi selezionate priorità e reali-
stici tempi di attuazione. Per questa ragione in sede di esame dei programmi da 
parte del Cipe si è spesso segnalata l’esigenza di rafforzare la capacità progettuale 
degli enti gestori di rete (RFI, ANAS), assicurando meccanismi di selezione delle 
priorità e concentrando su questi risorse e obiettivi operativi in grado di velociz-

73 Cfr. Paragrafo IV.1.1 L’articolazione della politica regionale.
74 Cfr. Documento Strategico Preliminare Nazionale per il 2007-2013.
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zare i tempi di realizzazione. Ritardi sono stati riscontrati anche nei percorsi di 
miglioramento nell’offerta dei servizi e nel processo di apertura alla concorrenza e 
di riorganizzazione del settore. Mentre al fi ne di ridurre la disparità tra le aree del 
Paese è necessario che l’accento venga posto non solo sull’erogazione o accessibilità 
dei servizi, ma anche sulla loro qualità e per tale via contribuire alla crescita del 
settore terziario che rappresenta larga parte del valore aggiunto nazionale.

RIQUADRO Z - I PIANI DI SETTORE NEL DISEGNO DI POLITICA
ECONOMICA

La coerenza fra politica regionale e politica ordinaria per lo sviluppo si persegue, an-
che attraverso i documenti di programmazione dei diversi livelli di governo, e attraverso i 
loro atti strategico-operativi, nonché monitorandone i distinti valori fi nanziari, sia negli 
impegni giuridici, sia nella spesa.

In questa ottica assumono rilevanza i piani di settore i quali rappresentano strumenti 
di pianifi cazione e di coordinamento delle progettazioni e delle attività. La programma-
zione economica degli ultimi anni ha infatti trovato attuazione anche attraverso una serie 
di piani che in differenti settori hanno provveduto a delineare fi nalità, strumenti e poten-
zialità della politica fi nalizzata allo sviluppo.

Luogo di concertazione e defi nizione di questi piani è – tra gli altri – il Cipe al 
quale spetta – nell’ambito della sua attività deliberativa – l’approvazione dei piani o dei 
contratti di programma predisposti e proposti dalle singole amministrazioni coinvolte nel 
processo decisionale. Di concerto con le Amministrazioni centrali e con gli Enti competenti 
“sono passati” dal Cipe negli ultimi anni numerosi piani (cfr. tav. V.1).

Il Piano generale dei trasporti e della logistica ha l’obiettivo di ridurre nel lungo 
periodo la quota della modalità stradale, sottolineando l’esigenza di incidere sulla stessa 
domanda di mobilità, e si incentra sullo sviluppo dell’intermodalità nella più ampia 
logica della promozione della logistica e nel contesto dell’applicazione dei principi dello 
sviluppo sostenibile e della tutela della sicurezza, affrontando altresì le tematiche delle 
liberalizzazioni e della tariffazione, concepita anche quale strumento per ovviare alla 
congestione soprattutto nel comparto stradale.

Il Piano, che rappresenta il punto di riferimento dei singoli piani di settore relativi 
alla mobilità, risulta confi gurato come piano-processo in grado di adeguarsi alle evoluzio-
ni della domanda di trasporto. La natura “dinamica” del Piano ha consentito, pertanto, 
un continuo lavoro di aggiornamento e di approfondimento di alcune tematiche specifi che, 
in una opportuna attività di monitoraggio e di verifi ca delle azioni di policy proposte.

Il Programma delle infrastrutture strategiche1, in un’ottica di equilibrio socio econo-
mico delle varie macroaree, individua le infrastrutture pubbliche e private e gli insedia-
menti strategici e di preminente interesse nazionale, da realizzare per la modernizzazione 
e lo sviluppo del Paese.

1 Predisposto in attuazione dell’art. 1 della legge 21 dicembre 2001, n. 443 (cd. “Legge-Obiettivo”).



286 Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

Obiettivo del Programma – e della legge obiettivo di cui è attuazione – è di accelerare 
lo sviluppo economico del Paese, attraverso un signifi cativo rilancio della politica infra-
strutturale di sostegno della domanda globale interna, nel rispetto del patto di stabilità. 

In capo al Cipe, nella composizione allargata al Presidente della Regione o Provin-
cia autonoma interessate, è prevista la concentrazione delle competenze in materia sia di 
approvazione dei progetti preliminari e defi nitivi delle singole opere sia di assegnazione di 
fi nanziamenti e di vigilanza sulla esecuzione degli interventi.

Nel corso del periodo di riferimento 2001-2005 sono stati approvati (con circa 150 
delibere) progetti per un valore di circa 72.000 Meuro e sono stati assegnati 7.400 Meuro 
circa a carico della legge n. 166/2002 e successivi rifi nanziamenti.

Il Piano delle priorità degli investimenti ferroviari2 concepito per modulare nel tempo 
la realizzazione delle opere di cui al Contratto di programma 2001-2005, è con il tempo 
divenuto il documento di riferimento per la programmazione nazionale nel settore ferro-
viario, con riferimento a 

• Investimenti relativi al predetto Contratto di programma 2001-2005;3

•  Sistema AV/AC Torino-Milano-Napoli e “resto del sistema” (Milano-Venezia, 3° 
Valico dei Giovi)4;

• Nuovi progetti di legge obiettivo5.
Il Piano decennale della viabilità 2003-20126, rappresenta il fabbisogno comples-

sivo di infrastrutture viarie del Paese nel periodo di riferimento, in coerenza con il Piano 
Generale dei trasporti e della logistica, ed individua sia gli interventi di diretta competen-
za attuativa dell’ANAS che quelli da realizzare sulla rete autostradale in concessione.

Correlato al Piano decennale è il Contratto di programma ANAS 2003-2005 che 
funge da consuntivo per i primi due anni e individua per il 2005 gli interventi da realizzare 
prioritariamente, integrando in tal senso il contenuto del citato Piano pluriennale.

Il Contratto prevede di destinare il 53 per cento dell’importo destinato alla viabilità 
ordinaria al Sud, mentre per il settore autostradale l’importo riguarda sia la rete in con-
cessione con opere già inserite nei piani fi nanziari delle concessionarie e “opere nuove” sia la 
rete in gestione diretta (per le dimensioni degli importi, cfr. tav. V.1)7.

2 Predisposto dalla Rete Ferroviaria Italiana (RFI) ai sensi dell’art. 6, punto 3, del Contratto di programma 
2001-2005.

3 Nell’ambito del CdP 2001-2005 sono inclusi investimenti infrastrutturali per un importo di circa 53.000 
Meuro e sono stati conseguiti fi nanziamenti – nel periodo 2001-2005 – tramite apporto al capitale sociale di 
FS, pari a circa 21.700 Meuro.

4 Finanziati tramite ISPA per un importo pari a 36.000 Meuro a decorrere dal 1/1/2003, essendo stati in 
pregresso disposti fi nanziamenti nell’ambito del Contratto di programma con la Rete Ferroviaria Italiana.

5 Già inclusi nel Programma delle infrastrutture strategiche.
6 Sottoposto al Cipe ai sensi della convenzione di concessione MIT-ANAS del 19.12.2002, che ne prevede 

l’approvazione con decreto del Ministro delle infrastrutture su conforme parere del Comitato.
7 Il Contratto, per quanto concerne la parte gestionale, supera la sistematica della corresponsione di contri-

buti in conto esercizio e confi gura i trasferimenti dello Stato esclusivamente in funzione sinallagmatica con le 
prestazioni rese, fi ssando corrispettivi e modalità di prestazione, nonché penali da applicare in caso di mancata 
rispondenza ai requisiti previsti. Per il 2003 ed il 2004 detti servizi sono remunerati nei limiti delle risorse a 
suo tempo stanziate, mentre per il 2005 vengono remunerati sempre nei limiti delle risorse fi nanziarie, ma sulla 
base di “corrispettivi stimati”, in relazione alla mancanza di una contabilità analitica che consenta di rilevare i 
costi di produzione dei servizi stessi. È comunque fatto obbligo all’ANAS di attivare tale forma di contabilità 
in modo che con il prossimo Contratto sia possibile conferire piena effi cacia alla nuova sistematica che concorre 
a porre l’ANAS fuori del perimetro della P.A. e che del Contratto rappresenta la parte più qualifi cante.
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Il Programma Nazionale della Ricerca (PNR) è fi nalizzato principalmente a de-
fi nire il quadro di contesto, gli obiettivi generali, le opportunità per la ricerca italiana 
nell’ambito internazionale e i possibili interventi alla cui realizzazione sono chiamati a 
concorrere, con risorse disponibili sui loro stati di previsione e bilanci, le pubbliche ammi-
nistrazioni centrali e regionali, ivi comprese, con le specifi cità dei loro ordinamenti e nel 
rispetto delle loro autonomie ed attività istituzionali, le università e gli enti di ricerca.

Gli obiettivi del Programma Nazionale della Ricerca 2005-2007, sono quelli di:
•  defi nire gli obiettivi generali e le modalità di attuazione degli interventi alla cui 

realizzazione concorrono, con risorse disponibili sui loro bilanci, le pubbliche am-
ministrazioni;

•  analizzare le principali prospettive e campi di intervento dell’attività di ricerca 
scientifi ca e tecnologica nel Paese, approfondendone le caratteristiche e aggiornando 
le necessità di intervento nei settori strategici defi niti nelle “Linee Guida”; 

•  presentare il quadro complessivo degli interventi previsti in questo settore, e le scelte 
del Governo in merito alle priorità da attivare;

•  fornire alle amministrazioni dello Stato, alle Regioni, alle istituzioni, ai docenti, 
ai ricercatori e agli altri operatori del settore, pubblici e privati, un quadro di 
riferimento complessivo.

Il Piano nazionale per la ricerca è essenzialmente un documento di programmazione, 
diretto a defi nire il quadro di riferimento, gli obiettivi generali, le opportunità per la 
ricerca italiana nel contesto internazionale e gli interventi necessari.

Il Programma nazionale degli interventi nel settore idrico ha il fi ne di garantire il 
necessario coordinamento nella realizzazione di tutte le opere del settore idrico con l’obiettivo 
dell’utilizzo sostenibile di tali risorse. In particolare esso defi nisce la gerarchia delle priorità 
dei singoli interventi, tenuto conto dello stato di avanzamento delle relative progettazioni.

Nel Programma rientrano:
a- le infrastrutture strategiche di cui alla legge 443/2001;
b- gli interventi previsti dal Ministero dell’ambiente;
c- gli interventi del comparto irriguo defi niti dal Ministero delle politiche agricole e 

forestali; 
d- gli interventi inseriti negli Accordi di programma di cui all’articolo 17 della legge 

36/1994.
I Programmi inerenti le tematiche ambientali sono tendenzialmente a medio termine 

ed hanno un carattere di “trasversalità” legata al fatto che interagiscono con la quasi 
totalità dei settori produttivi, caratteristica che necessita di un coordinamento e di un 
monitoraggio collegiale (Cipe).

Il Piano di azione nazionale per la riduzione dei livelli di emissione dei gas serra 
2002-2012 (in attuazione del Protocollo di Kyoto) ha individuato misure e interven-
ti atti al raggiungimento dell’obiettivo di riduzione del 6,5 per cento delle emissioni
– prendendo come base di partenza le emissioni al 1990 – da realizzarsi nel periodo compreso 
tra il 2008 e il 2012.
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Il Piano individua interventi in grado di ridurre le emissioni, principalmente nei settori 
energetico, civile e trasporti, sia sul territorio nazionale che all’estero tramite iniziative di par-
tenariato con economie emergenti. Infatti il Protocollo di Kyoto ha previsto – e quindi il Piano 
nazionale ha stabilito – che possano essere conteggiati negli obiettivi “nazionali” di riduzione 
anche investimenti esteri che permettano di acquisire certifi cati di emissione tramite il fi nanzia-
mento di progetti internazionali di riduzione di emissioni di gas serra. Anche lo stato di attua-
zione degli interventi e il relativo aggiornamento delle misure, deve essere approvato dal Cipe.

La “Strategia d’azione Ambientale per lo Sviluppo Sostenibile in Italia 2002-2010” 
individua gli strumenti, gli obiettivi e le azioni prioritarie per favorire la trasformazione 
dell’attuale modello di sviluppo nella direzione di uno sviluppo economico “sostenibile” e si pre-
senta come un insieme di linee guida strategiche cui le amministrazioni centrali e locali devono 
attenersi per orientare i propri comportamenti al fi ne di realizzare gli obiettivi di sostenibilità 
ambientale in essa individuati.

L’Italia ha determinato la propria azione ambientale in stretta connessione con gli orien-
tamenti dell’Unione. La Strategia è strutturata nelle stesse quattro aree prioritarie d’azione 
del VI programma europeo di azione ambientale: cambiamenti climatici, natura e biodiversità, 
qualità dell’ambiente e qualità della vita negli ambienti urbani, uso sostenibile delle risorse 
naturali e produzione di rifi uti.

La Strategia defi nisce un insieme di obiettivi strategici, sia a livello centrale che locale, cui 
far riferimento al fi ne di realizzare gli obiettivi generali di sostenibilità nazionale che integrano 
le strategie ambientali con quelle economiche e sociali.

Il Programma d’azione nazionale per la siccità e la desertifi cazione8 individua cinque 
settori prioritari di intervento quali: protezione del suolo, gestione sostenibile delle risorse idri-
che, riduzione dell’impatto delle attività produttive, riequilibrio del territorio, informazione 
formazione e ricerca.

Per quanto concerne l’attuazione è previsto che le Regioni e le autorità di bacino indivi-
duino le aree vulnerabili del proprio territorio e che – attraverso specifi ci programmi – adottino 
le misure fi nalizzate alla lotta alla siccità e alla desertifi cazione secondo le indicazioni previste 
dalla delibera Cipe.

L’attuazione del Programma generale di metanizzazione del Mezzogiorno, defi nito e reso 
operativo, nel 1988 ha proceduto molto lentamente, man mano che si rendevano disponibili le 
risorse fi nanziarie e, di conseguenza, il Cipe ha approvato le relative delibere di riparto solo dopo 
che tali risorse venivano stanziate con legge fi nanziaria.

Tra le attività del Cipe rientra anche l’esame dei Programmi triennali delle Amministra-
zioni centrali che vengono sottoposti al Comitato, ex art. 14 della legge n. 109/1994 e s.m.i., 
per una valutazione di compatibilità con i documenti programmatori generali: tali programmi 
recano l’elenco annuale dei lavori, che dovrebbe trovare copertura negli ordinari stanziamenti 
annuali di bilancio, e vengono aggiornati annualmente9.

8 Adottato dal Cipe con delibera n. 299/1999, in seguito alla ratifi ca da parte dell’Italia della Convenzione 
delle Nazioni Unite sulla lotta alla siccità e alla desertifi cazione, adottata a Parigi nel 1994.

9 Transita per il Cipe un sempre minor numero di programmi del genere, che oltretutto non vengono 
trasmessi tempestivamente; mentre il loro esame da parte del Comitato potrebbe acquisire specifi ca pregnanza 
se riferito contestualmente ai Programmi di tutte le Amministrazioni, perché consentirebbe di conoscere in 
concreto se e come vengono attuate le indicazioni programmatiche – ad esempio – sulla riserva di una quota 
determinata di risorse al Mezzogiorno e sul ricorso alla fi nanza di progetto.
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Piano/Programma Settore (1) Delibera Cipe Durata Dimensione 
fi nanziaria Fonte di fi nanziamento

Piano generale dei tra-
sporti e della logistica Infrastrutture n.1 del 

01/02/2001    

Programma infrastrutture 
strategiche Infrastrutture

n.121 del 
21/12/2001
n. 3 del 
18/03/2005 (2)

decennale 131.446 (2) Pubbliche (legge obiettivo 
e altri) e private

Piano di priorità degli 
investimenti ferroviari Ferrovie n.91 del 

20/12/2004 decennale 164.409

Fonti proprie (limitata-
mente ai progetti inclusi
nel CdP): apporti al 
capitale sociale di RFI
(tab. D della legge 
fi nanziaria) 

Contratto di programma 
ANAS 2003-2005 Viabilità n.72 del 

27/05/2005 triennale

Viabilità 
ordinaria: 
7.724 
Viabilità 
autostradale: 
12.492

Viabilità ordinaria: 
L. 289/2002; Residui 
passivi; L. 166/2002-
art. 15.
Viabilità autostradale: 
Concessionarie autostra-
dali.

Piano pluriennale viabili-
tà nazionale 2003-2012 Viabilità n.4 del 

18/03/2005 decennale   

Programma nazionale 
degli interventi nel 
settore idrico

Idrico-irriguo n.74 del 
27/05/2005 non fi ssata 1.122,4 Legge 350/2003 art. 4, 

comma 31

Programma nazionale 
della ricerca Ricerca n.16 del 

18/03/2005 triennale   Fonti pubbliche (leggi va-
rie) e private

Piano Nazionale per 
la riduzione dei livelli 
di emissioni gas serra  
2002-2012

Ambiente 19-12-2002 decennale 162,5

Fonte pubblica 
(L. 120/2002 e L.F.2006) 
e privata (non quantifi -
cabile)

Strategia d'azione am-
bientale 2002-2010 Ambiente 02-08-2002 decennale  

Programma nazionale 
lotta alla siccità e e alla 
desertifi cazione

Ambiente 21-12-1999 pluriennale non
quantifi cabile

Regioni e Autorità di 
Bacino

Programma generale 
metanizzazione 
Mezzogiono

Ambiente-energia 11/02/1998 
e successive ventennale 2.000 Pubblica: L. 784/80 e 

266/97 MEF  e Comuni

Programma triennale 
opere marittime Porti n.18 del 

18/03/2005 triennale 752,019

Fonti proprie: capitolo 
di bilancio Ministero 
delle infrastrutture e dei 
trasporti  

(1) La ripartizione non corrisponde ai settori Conti Pubblici Territoriali utilizzati nel presente Rapporto.
(2) La dimensione fi nanziaria nel 2001  era pari a 125.858 Meuro. Il programma ha subito un ampliamento nel 2005 con la delibera n. 3 del 18/03/2005, 
la dimensione del programma passa a 131.446 Meuro.
Fonte: elaborazioni DPS

Tavola Z.1 – PIANI DI SETTORE IN CORSO DI ATTUAZIONE APPROVATI DAL CIPE (importi in Meuro)
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Alcuni dei piani citati nel Riquadro Z sono strategici per il raggiungimento degli 
obiettivi di convergenza e competitività dei territori. L’intervento pubblico sul territo-
rio contempera le esigenze del Paese con quelle delle sue regioni e dei comuni e fi ssa, 
in accordi di lungo periodo, le scelte di base per le infrastrutture strategiche materiali e 
immateriali, su cui si fondano le prospettive di crescita del Paese. Nei paragrafi  che se-
guono, mantenendo l’angolo visuale delle politiche di sviluppo e di riequilibrio territo-
riale, si osserverà l’evoluzione attesa sia per la viabilità sia per la ricerca con riferimento 
agli strumenti con i quali si vuole garantire lo sforzo teso a perseguire gli obiettivi di 
servizio cui si è fatto riferimento nel secondo capitolo (cfr. par. II.2.1).

IV.3.4.1 Ferrovie

La politica dei trasporti nazionale è segnata dagli obiettivi tracciati dal Piano 
Generale dei Trasporti e della Logistica (PGTL), incentrati sullo sviluppo dell’in-
termodalità, dell’accessibilità, dell’effi cienza e qualità dei servizi, nel tentativo di 
soddisfare la domanda di mobilità e movimentazione merci75.

75 Si veda Documento Strategico Preliminare Nazionale (DSPN) 2007-2013, Capitolo III, paragrafo 4 Reti e 
collegamenti per l’accessibilità.

Tra questi programmi assume particolare rilevanza il Programma triennale opere marit-
time che viene sottoposto annualmente al Cipe per il parere di competenza. 

La copertura fi nanziaria dell’ultimo programma approvato, relativo al triennio 2004-
2006, è posta a carico dello stanziamento ordinario di bilancio (Ministero delle infrastrutture 
e dei trasporti – Opere marittime e portuali – cap. 7841) per un importo di 752,020 Meuro, 
con autorizzazione alla copertura della quota di programma relativa agli interventi con codice 
“0” mediante le risorse che si renderanno via via disponibili.

Comunque per quanto concerne i profi li di programmazione infrastrutturale nel settore 
portuale e marittimo, il riferimento generale per la politica nel settore è tuttora il citato Piano 
generale dei trasporti che, tra l’altro, riporta il fabbisogno espresso dalle Autorità portuali 
nell’ambito dei propri Programmi Operativi triennali redatti ai sensi della legge n. 84/1994, 
fabbisogno pari a circa 5.016 miliardi di lire (2.590 Meuro).

Il programma triennale pertanto, per la parte più signifi cativa, che concerne gli in-
vestimenti delle Autorità portuali, assume coerenza non tanto se valutato isolatamente, 
quanto se considerato nel contesto delle altre misure per i porti (programmi di fi nanzia-
mento autorizzati ai sensi dell’art. 9 della legge 413/1998, progetto “autostrade del 
mare).

Il volume di fi nanziamenti complessivamente stanziati a carico della legge n. 413/1998 
e successivi rifi nanziamenti ammonta a circa 3.241 Meuro, di cui il 42 per cento destinato 
ai porti del Mezzogiorno; per contro le risorse destinate ai porti sedi di Autorità portuale dai 
Programmi triennali (elenchi annuali 2001, 2002, 2003, 2004 interventi fi nanziati alle 
Autorità portuali) sono pari a circa 803 Meuro, di cui il 37 per cento destinato ai porti del 
Mezzogiorno, per un totale complessivo di circa 4.044 Meuro.
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Nel complesso, la società di gestione delle infrastrutture del gruppo Ferrovie 
dello Stato, Rete Ferroviaria Italiana (RFI), negli ultimi 10 anni, ha realizzato 
opere per meno di 7 miliardi di euro e, in un tempo non ancora fi ssato, intende 
realizzare interventi per un totale di 64 miliardi di euro, di cui 34 miliardi relativi 
a opere che ancora devono completare la fattibilità. Si tratta di un programma di 
investimenti di considerevole ampiezza, tenuto conto del costo a esso associato e 
dell’impossibilità di fatto di realizzare le infrastrutture ferroviarie con altre risorse 
che non siano conferimenti di aumento di capitale (solo le Regioni, sotto alcuni 
aspetti, possono concorrere alla spesa dello Stato, non i privati)76.

La realizzazione dei programmi di adeguamento e potenziamento delle reti 
non ha consentito sino ad ora il recupero del gap tra Centro-Nord e Mezzogiorno 
(cfr. par. II.2.1). 

Nel Centro-Nord si stanno realizzando circa 1.200 km di rete Alta velocità, 
con un costo di 44 miliardi di euro; contemporaneamente si stanno migliorando 
le reti regionali per il Servizio ferroviario bus-treno, che acquistano le Regioni. 
Inoltre si sta realizzando l’apertura al mercato del settore: oltre a Trenitalia stanno 
entrando, sia per le merci sia per i passeggeri, altre compagnie, svizzere, tedesche 
e italiane; ciò consentirà l’aumento e il miglioramento dell’offerta e della concor-
renza. 

Nel Mezzogiorno il target di servizio del Nord appare oggi irraggiungibile: il 
defi cit di rete è di circa 1.000 km di rete a doppio binario. Per poter offrire servizi 
paragonabili a quelli del Nord, la rete ferroviaria del Mezzogiorno dovrebbe passa-
re da 2.400 ad almeno 3.000 km, 600 km in più rispetto ad oggi. 

Va ricordato che, a partire dagli anni novanta, Rete Ferroviaria Italiana ha 
speso, nel Mezzogiorno, meno del 30 per cento della spesa nazionale per le reti di 
trasporto: la quota è nel 2003 pari al 18 per cento, monetizzando il ritardo degli 
investimenti nel Mezzogiorno, oggi il Sud potrebbe vantare un credito di investi-
menti di 2,2 miliardi di euro. 

Tra i progetti previsti per l’ampliamento della rete meridionale: la linea Napo-
li-Bari, le direttrici a Ypsilon rovesciata da Napoli a Palermo e a Siracusa, la linea 
Roma-Pescara. Trasversali e reti di collegamento sulle lunghe distanze: questa è 
la sfi da del Mezzogiorno per ridare gerarchia alla propria “maglia” di segmenti 
ferroviari, per passare cioè a una struttura ad albero, che è la struttura ottimale nei 
territori periferici (in centro: la rete; dai margini: le adduzioni). Necessita però un 
cambio di velocità di realizzazione con la coincidenza tra i tempi previsti e quelli 
effettivi nell’apertura e chiusura dei cantieri.

Nell’ambito del Piano delle Priorità di investimento 1993-2002 di Rete Fer-
roviaria Italiana, sono stati realizzati interventi per un ammontare di 24.150 mi-
lioni di euro. Per i prossimi dieci anni sono programmati investimenti assai cospi-
cui che, anche sulla base di stime parametriche, vengono ora valutati in 164.000 
milioni di euro. Ma tali stime resteranno sulla carta se a esse non si accompagnerà 

76 Anche l’ipotesi di realizzare opere attraverso la Società TAV Spa con recupero del capitale investito nelle 
linee (non nei nodi), attraverso i ricavi caratteristici non è stata praticabile e RFI è di nuovo l’unico responsabile 
dell’intera rete nazionale.

Piano delle Priorità 
di Investimento
Piano delle Priorità 
di Investimento
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la fi ssazione di obiettivi realistici e di tempi, altrettanto realistici, entro cui realiz-
zarli. In assenza di ciò il Mezzogiorno continuerà ad essere penalizzato.

Nonostante il Piano di Priorità di Intervento (PPI) abbia apportato rilevanti 
elementi innovativi alla programmazione degli investimenti della rete ferroviaria 
meridionale, nel Mezzogiorno non si è infatti realizzato in questi anni un processo 
di modernizzazione analogo a quello nazionale. Per recuperare qualità nel sistema 
ferroviario nel Sud e aumentare la competitività è necessario coniugare la realizza-
zione di nuove opere a un’accelerazione dei tempi.

La causa di questo ritardo appare legata alla opacità del processo deci-
sionale. Una parte assai elevata delle opere ancora oggi programmate per il 
Mezzogiorno è priva di progettazione (cfr. tav. IV.14): in queste condizioni le 
assegnazioni programmatiche restano sulla carta. È indispensabile un forte in-
dirizzo politico che si assuma la piena responsabilità di fi ssazione delle priorità 
progettuali e attuative.

 Interventi aggiudicati Previsti da PPI

 Triennio 2000-2002 Percentuale su Percentuale Di cui senza
 (Meuro) Mezzogiorno su Mezzogiorno progetto

PUGLIA 241 37,0 10,0 Oltre il 50%

CAMPANIA 188 29,0 24,0 Oltre il 50%

SICILIA 121 19,0 27,0 Oltre il 50%

ABRUZZO 48 7,0 3,0

CALABRIA 36 6,0 28,0 Oltre il 50%

SARDEGNA 9 1,5 4,0

BASILICATA 3 0,5 4,0

Mezzogiorno 646 100,0 100,0 Oltre il 50%

ITALIA 2.437 - - Sotto il 50%

Fonte: Osservatorio dell’Autorità di vigilanza dei lavori pubblici

Tavola IV.14 –  INTERVENTI AGGIUDICATI E PREVISTI DAL PIANO DELLE PRIORITÀ 
DI INVESTIMENTO PER REGIONI DEL MEZZOGIORNO

IV.3.4.2 Ricerca

Nel 2005 la spesa complessiva per ricerca e sviluppo (R&S) in Italia77 si do-
vrebbe collocare ancora fra l’1,1 e l’1,2 per cento del Pil. Al netto della componente 
Università, le stime dell’Istat indicano un valore di spesa R&S pari allo 0,76 per 
cento del Pil, con una leggera crescita rispetto al corrispondente dato defi nitivo del 
2004 (0,74 per cento). Tale crescita dovrà essere confermata e rafforzata nei prossi-
mi anni perchè si possa parlare di avvio di quel processo di recupero del “gap ricer-
ca” che gli interessi nazionali, prima che gli obiettivi di Lisbona, impongono.

77 Si tratta della ricerca realizzata dalle imprese private, dalle Amministrazioni pubbliche, dalle Università, 
dalle istituzioni non profi t rilevata dall’Istat in “La ricerca e sviluppo in Italia 2003-2005”.
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Dati più completi sono disponibili fi no al 2003. In tale anno la spesa comples-
siva per ricerca (compresa Università) in rapporto al Pil aveva segnato un leggero 
arretramento rispetto all’anno precedente, dall’1,16 all’1,14 per cento. Anche la 
quota di partecipazione delle imprese alla spesa per ricerca (la cui sostanziale cre-
scita rientra fra gli obiettivi della strategia di Lisbona) mostra un andamento oscil-
lante, con un leggero ma continuo calo negli anni 2000-2003 (dal 50,1 per cento 
al 47,3 per cento) e una ripresa nell’ultimo biennio. 

Nel 2003 (ultimo anno per cui è disponibile una disaggregazione regionale) la 
spesa per ricerca al Sud corrispondeva a 2.257 milioni di euro. In tale anno il Mez-
zogiorno ha registrato positivi andamenti sia come spesa per ricerca in rapporto al 
Pil, passata dallo 0,76 del 2002 allo 0,78 per cento, sia come quota della spesa R&S 
nel Mezzogiorno sul totale nazionale (dal 16,3 al 17,1 per cento). Sono cresciuti 
anche gli addetti alla ricerca (1,6 per cento) (cfr. fi g. IV.21).

La ricerca nel 
Mezzogiorno, 
situazione ed 
evoluzione

La ricerca nel 
Mezzogiorno, 
situazione ed 
evoluzione

 2003 2004 2005

Spesa R&S (milioni di euro) 9.769 10.052 10.481
Variaz % su anno precedente -0,4 2,9 4,3
Quota % su Pil 0,75 0,74 0,76

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat “La ricerca e sviluppo in Italia 2003-2005”

Tavola IV.15 - LA SPESA PER RICERCA E SVILUPPO IN ITALIA (dati al netto università)
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Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat

Figura IV.21 – SPESA R&S 2003, ALCUNI INDICATORI (valori percentuali)

     Il peso del Mezzogiorno                                In rapporto al Pil per area
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I segnali positivi si estendono alla struttura della spesa R&S per settori istitu-
zionali, con un riequilibrio della quota delle imprese, passata in un anno dal 24,5 
al 2002 al 27,8 per cento. Da segnalare a questo proposito come l’Italia, e il Mezzo-
giorno in particolare, presentino differenze accentuate rispetto all’Europa a 25, in 
cui invece la quota di ricerca realizzata dalle imprese è largamente prevalente con 
il 64,1 per cento (la quota imprese è pari al 69 per cento negli Stati Uniti e al 75 
per cento in Giappone) (cfr. fi g. IV.22). 
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Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat (per l’“Europa a 25” le istituzioni no profi t sono comprese fra le Amministrazioni Pubbliche)

Figura IV.22 -  SPESA IN R&S 2003: IL PESO DEI SETTORI ISTITUZIONALI PER AREA 
GEOGRAFICA (spesa di ciascuna area = 100)

In miglioramento anche la quota delle spese in ricerca delle imprese realizzata 
nel Sud (dall’8,3 del 2002 al 10,1 per cento) (cfr. fi g. IV.23).

Naturalmente, pur con i miglioramenti registrati, il Mezzogiorno mantiene la 
sua caratteristica di area a bassa intensità di ricerca, sia in rapporto al Pil (0,78 per 
cento contro 1,26 per cento per il Centro-Nord e 1,92 per l’Europa a 25, 2,59 per 
gli USA, 3,15 per il Giappone), sia in spesa R&S pro capite.

L’esistenza nel Mezzogiorno di importanti poli di ricerca sottoutilizzati e il 
ruolo che questa può svolgere (e in alcuni casi ha mostrato di svolgere) per l’au-
mento di innovazione di fasce importanti dell’industria e dei servizi del Sud, spie-
gano l’attenzione che la politica regionale aggiuntiva presta a questo settore d’in-
tervento.
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Figura IV.23 -  LA SPESA R&S DEI SETTORI ISTITUZIONALI PER MACROAREE NEL 
2003 (spesa settori = 100)
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Figura IV.24 - SPESA PRO CAPITE R&S PER AREA GEOGRAFICA NEL 2003 (euro)

L’intervento “aggiuntivo” al Sud si avvale dei due principali strumenti della 
politica regionale comunitaria e nazionale del Quadro Comunitario di Sostegno e 
del Fondo per le Aree Sottoutilizzate.
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Nel Quadro Comunitario di Sostegno 2000-2006 interventi di ricerca e alta 
formazione sono previsti anzitutto nel Programma Operativo Nazionale (PON) Ri-
cerca per un costo totale di 2.267 milioni di euro per l’intero periodo di program-
mazione (comprensivi dell’integrazione premiale assegnata nel corso del 2004). 
Le più recenti rilevazioni confermano il successo fi nanziario dello strumento, con 
impegni al 31 agosto 2005 per 2.447 milioni di euro e pagamenti per 1.078 mi-
lioni di euro, pari rispettivamente al 107,9 per cento e al 47,6 per cento del valore 
programmato. Nel corso del 2005 si sono anche resi disponibili i dati della valuta-
zione intermedia del Programma Operativo Nazionale che confermano, anche sul 
piano dei contenuti, il buon andamento dello strumento, con effetti positivi, fra 
l’altro, sulla propensione delle imprese a investire in R&S, sulla brevettazione dei 
risultati, sulla cooperazione imprese università.

Importanti interventi di ricerca sono previsti oltre che nel Programma Operativo 
Nazionale, nei Programmi Operativi Regionali, in cui le misure “ricerca e alta forma-
zione” valgono complessivamente 1.573 milioni di euro. Al momento risulta ancora 
mediamente bassa la percentuale di risorse impegnate, pur con signifi cative differenze 
fra Regioni e misure. Segno, da un lato, delle persistenti diffi coltà a innovare di alcuni 
territori, dall’altro, in qualche caso, di una non piena entrata a regime degli apparati 
regionali su una competenza relativamente nuova.

Per il Fondo Aree Sottoutilizzate, anche nel 2005 è confermato l’orientamento del 
Cipe a riconoscere a Ricerca e Società dell’informazione un’elevata priorità. Con il riparto 

Amministrazioni Milioni di euro % (1)

Ricerca

Ministero dell’istruzione, università e ricerca (MIUR) 350 8,0

Ministeri “Economia” e “Ricerca” per programmi “istituti” (IISF, IISS, INAF) 14,25 0,3

Ministeri “Economia”, “Beni e attività culturali”, “Ricerca” 
e Ministro Sviluppo e coesione per Promozione attività audiovisive e culturali 40 0,9

Ministro Politiche Sviluppo e coesione + Ministero “Ricerca” 
per progetto RI-MED (biotecnologie) 30 0,7

Regioni Centro-Nord 62,1 1,4

Totale 496,35 11,4

Società dell’informazione + Larga banda Dipartimento 
Innovazione e Tecnologie 50 1,1

Ministero Comunicazioni per Programma Larga banda 80 1,8

Regioni Centro-Nord 8,9 0,2

Totale 138,9 3,2

Totale Ricerca e Società dell’informazione + Larga banda 635,25 14,5

(1) Sul totale delle risorse FAS ripartite dal Cipe.
Fonte: elaborazioni DPS

Tavola IV.16 -  LA RICERCA E LA SOCIETÀ DELL’INFORMAZIONE NELLA DELIBERA 
CIPE DI RIPARTIZIONE DEL FONDO PER LE AREE SOTTOUTILIZZATE 
2005 (Delibera 35/05)
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200578, infatti, ulteriori 635 milioni di euro sono stati aggiunti alle cospicue risorse stan-
ziate negli anni precedenti per programmi di ricerca e società dell’informazione.

Le risorse 2005 assegnate al Ministero dell’Innovazione, dell’Università e della 
Ricerca (350 milioni di euro), saranno destinate per il 55 per cento ad assicurare la 
copertura della componente a fondo perduto degli interventi portati a fi nanziamento 
sul fondo rotativo per il sostegno alle imprese e per il 45 per cento al fi nanziamento di 
progetti di ricerca, con particolare attenzione a quelli riguardanti il rafforzamento dei 
distretti tecnologici.

I fondi assegnati al Ministro per l’Innovazione e le Tecnologie, sono interamente 
destinati ad assicurare la copertura della componente agevolativa dei bandi di accesso al 
fondo rotativo per il sostegno alle imprese

Prosegue infi ne l’investimento nel programma “Larga banda”, destinato ad accre-
scere il grado di copertura del territorio nazionale e a ridurre il divario digitale fra le 
diverse aree del paese (cfr. par. IV.3.2).

Fra i programmi avviati nel 2005 da ricordare l’avvio del programma “distretti 
tecnologici” fi nanziato dal Cipe con 140 milioni di euro. L’attuazione dell’inizia-
tiva attraverso Accordi di Programma Quadro ha portato alla stipula di numerosi 
“APQ ricerca” nelle regioni del Mezzogiorno. Gli accordi, nati in occasione del 
programma “distretti”, si sono successivamente estesi ad altre iniziative nel settore 
della ricerca.

Numerosi anche gli Accordi di Programma Quadro in materia di Società del-
l’Informazione.

Si è concluso nel corso del 2005 l’iter di defi nizione del fondo da 100 milio-
ni di euro destinato al supporto degli interventi di venture capital nelle Piccole 
e Medie Imprese del Mezzogiorno per la realizzazione di innovazioni attraverso 
tecnologie digitali. L’inizio degli investimenti attraverso l’utilizzo di tali risorse è 
previsto per l’anno in corso.

Grandi miglioramenti sono tuttavia ancora necessari nel monitoraggio delle 
politiche della ricerca. Da segnalare la forte differenza in termini di disponibilità 
d’informazioni fra gli interventi dei fondi strutturali, per i quali è stato costruito e 
funziona in modo complessivamente soddisfacente un sistema di monitoraggio, e 
gli altri interventi, fi nanziati sia con risorse aggiuntive nazionali (Fondo Aree Sot-
toutilizzate), sia ordinari e prevale invece una sostanziale opacità, anche disatten-
dendo quanto disposto dal Cipe in relazione all’informativa annuale nella seduta di 
approvazione del Piano Nazionale della Ricerca 2005-200779.

IV.3.5 Politica di incentivazione per le imprese

Una politica regionale volta ad agire sul contesto in cui gli operatori economici 
effettuano le loro scelte e orientata ad accrescere la produzione di beni collettivi e 
la produttività delle imprese, trova una valida possibilità di completamento in un 
adeguato sistema di incentivi. La reale effi cacia delle politiche di agevolazione di-

78 Delibera Cipe n. 35 del 27 maggio 2005.
79 Cfr. relazione annuale sullo stato di attuazione del Programma Nazionale della Ricerca.
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retta alle imprese si fonda sulla capacità di Amministrazioni Centrali e Regioni di coor-
dinare i propri interventi in questo campo, attraverso una strategia unitaria. È l’obietti-
vo che si intende proseguire con il Quadro Strategico Nazionale 2007-2013 muovendo 
dai risultati positivi e negativi della programmazione in corso. Tale strategia dovrà 
consentire, superando l’attuale frammentazione delle forme di intervento, di iden-
tifi care gli strumenti più appropriati al raggiungimento di obiettivi specifi ci. Alle 
modalità di incentivazione così individuate dovrà essere assegnata una dotazione di 
risorse certa e resa fl essibile in funzione dell’effettiva domanda e del monitoraggio 
relativo all’effi cacia.

Gli aiuti a fi nalità regionale80 costituiscono una delle due aree di intervento 
della politica nazionale relativa alle agevolazioni. Essi perseguono obiettivi di rie-
quilibrio economico e sociale e sono quindi attualmente concentrati per quattro 
quinti nel Mezzogiorno. L’altra area di destinazione è caratterizzata dagli aiuti su 
base settoriale o rivolti a specifi che dimensioni d’impresa. Si tratta di agevolazioni 
rivolte all’intero territorio nazionale e concentrate per quasi quattro quinti al Cen-
tro-Nord.

Sviluppando lo schema presentato nel Documento di Programmazione Econo-
mica e Finanziaria 2006-2009, gli aiuti a fi nalità regionale possono essere articolati 
in quattro principali categorie in base ai diversi obiettivi perseguiti:

1) incentivi automatici per la compensazione del maggior costo unitario del capitale o 
del lavoro in alcune aree (credito d’imposta, fi scalità di vantaggio). Il decreto com-
petitività81 ha disposto il rafforzamento della deduzione IRAP per ogni neoassunto 
nelle aree sottoutilizzate (cfr. par. IV.3.5.1). Per quanto concerne il credito d’impo-
sta investimenti, le previsioni della legge fi nanziaria per il 2006 sono volte a dare 
certezza normativa all’opportuna prassi dello scorrimento delle graduatorie per 
l’utilizzo delle risorse liberatesi a seguito di rinunce o revoche (cfr. par. IV.3.5.2). 
Con riferimento al bonus occupazione, gli interventi previsti dalla Legge Finanziaria 
2006 consentono la presentazione dell’istanza di concessione del credito di imposta 
per l’occupazione prima dell’assunzione dei nuovi dipendenti, per favorire quegli 
imprenditori per cui l’incentivo costituisca effettivamente condizione marginale 
di convenienza dell’assunzione stessa. Le agevolazioni di questo tipo, benchè di 
semplice e tempestiva attuazione, hanno sino ad ora dimostrato scarsa additività. 
Si impone dunque un’attenta rifl essione per limitarne l’applicazione ai casi in cui 
massimo può essere il risultato atteso.

2) Incentivi (a bando) per compensare i fallimenti del mercato dei capitali e del cre-
dito (tassi più elevati, razionamento, ecc.) nelle aree in ritardo di sviluppo. Dalla 
riforma varata nel 2004 e completata nel 2005 (legge 311/2004 e Piano di azione 
per lo sviluppo di cui alla Legge 80/2005) che ha riguardato principalmente questa 
categoria di incentivi, si attende una promozione del mercato del credito, soprat-
tutto nelle regioni meridionali. La previsione di una quota di fi nanziamento ordi-
nario, che affi anca il contributo pubblico in conto capitale e il prestito agevolato 

80 Cfr. DPSN pag. 61 e seguenti e RiquadroW aiuti di Stato.
81 Decreto legge n. 35 del 2005, conv. con legge n. 80 del 2005.
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del Fondo istituito presso la Cassa Depositi e Prestiti, dovrebbe anche incentivare 
le banche ad una maggiore attenzione nella valutazione del merito creditizio (per 
conto dell’operatore pubblico) (cfr. par. IV.3.5.2).

3) Incentivi (negoziali) per rafforzare l’imprenditorialità locale e attrarre investi-
menti dall’estero (patti territoriali, contratti di programma e di localizzazione ecc.). 
Tali forme di incentivazione potranno risultare utili se impiegate in modo selettivo 
e con fi nalità orizzontali o di attrazione di investimenti dall’estero per concorrere, 
insieme a interventi sul contesto, a progetti territoriali di sviluppo. Nel caso del-
l’attrazione degli investimenti dall’estero, le agevolazioni dovranno essere inserite 
in un più ampio programma di attrazione quale quello attualmente realizzato da 
Sviluppo Italia82.

4) Incentivi (a bando e/o negoziali) per ridurre il sottoinvestimento in attività dove 
le ricadute (ricerca, ambiente ecc.) sono in larga misura non appropriabili dall’impresa che 
realizza l’investimento. Sebbene questa tipologia di incentivi sia stata fi nora sottou-
tilizzata dal punto di vista delle risorse a essa dedicate, vi sono stati signifi cativi 
passi nella direzione di un suo potenziamento. Nel corso del 2005 il Dipartimento 
ha infatti partecipato a numerose consultazioni avviate dalla Commissione Euro-
pea per la revisione delle norme in tema di aiuti di Stato e innovazione. In questo 
ambito sono stati predisposti dal Dipartimento due documenti83. In particolare, 
nel documento elaborato con il Ministero dell’Istruzione dell’Università e della 
Ricerca e il Dipartimento per le Politiche Fiscali, il rapporto tra incentivi e innova-
zione è stato affrontato considerando i limiti degli attuali strumenti di promozione 
dell’innovazione rispetto alla risoluzione dei fallimenti di mercato . Un ulteriore 
contributo, fornito assieme al Dipartimento per le Politiche Fiscali, ha riguardato 
la revisione degli orientamenti comunitari in materia di aiuti di Stato alla R&S84. 
In questo contesto è proseguita la rifl essione avviata in tema di innovazione e aiuti 
a fi nalità regionale: nello specifi co si è discussa l’opportunità di legare il livello di 
agevolazione concessa alla distanza dal mercato dell’attività di ricerca. Sulla scorta 
delle rifl essioni già avviate in questi ambiti è stato poi predisposto un documento 
congiunto (Amministrazioni centrali e regionali) sulla revisione della disciplina 
comunitaria in materia di aiuti di Stato e capitale di rischio85. Appare opportuno 
che questa tipologia di incentivi sia rafforzata in futuro, in quanto massimamente 
compatibile con una politica di riequilibrio economico e sociale che, come si è 
detto, sempre più tenderà ad attuare interventi di contesto per la crescita della 
produttività e l’aumento della qualità dei servizi pubblici erogati.

82 Cfr. cap. I, Riquadro”L’attrattività dei territori”.
83 Documento di risposta alla Commissione europea in materia di innovazione - Documento congiunto MEF-

MIUR, gennaio 2005; Posizione dello Stato italiano concernente il “Documento di consultazione della Commis-
sione europea sugli aiuti di Stato all’innovazione”, novembre 2005.

84 Risposta al “Questionario per la revisione degli orientamenti comunitari in materia di R&D”, gennaio 
2005.

85 Comunicazione della Commissione - Aiuti di Stato e capitale di rischio (GU C 235 del 21.8.2001) Oggetto: 
revisione della comunicazione della Commissione - Aiuti di Stato e capitale di rischio. Risposte al questionario per 
consultazione pubblica, settembre 2005.
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L’adozione degli orientamenti appena menzionati, ed in particolar modo il 
coordinamento Stato-Regioni per la defi nizione di una strategia comune in mate-
ria, costituiscono l’indispensabile premessa per il pieno raggiungimento, da parte 
dell’Italia, degli obiettivi europei di riduzione della quantità degli aiuti di Stato e 
riorientamento degli stessi a fi nalità orizzontali.

Il Consiglio Europeo di marzo 2005 e successivamente la Commissione Euro-
pea86, hanno infatti ribadito la validità di tali obiettivi.

Anche se alcuni Stati membri hanno ridotto il livello complessivo degli aiuti, 
l’Unione nel suo complesso non ha ancora raggiunto l’obiettivo di riduzione degli 
aiuti fi ssato a Lisbona. D’altro canto, la maggior parte degli Stati membri sembra 
indirizzare le proprie misure di aiuto verso obiettivi orizzontali, in particolare la 
tutela dell’ambiente. In termini relativi rispetto al Pil, gli aiuti di Stato si sono 
concentrati negli Stati membri entrati nell’UE nel 2004, registrando una percen-
tuale rispetto al Pil dello 0,7, a fronte di una quota nell’UE-15 dello 0,43 per cen-
to. In questo modo, la percentuale degli aiuti di Stato rispetto al Pil nell’UE-25 si 
attesta conseguentemente allo 0,44 per cento.

Nel periodo 1992-2004 l’Italia, in attuazione delle indicazioni di politica 
economica della Commissione europea, ha ridotto gli aiuti di Stato dalla quota 
dell’1,4 per cento del Pil nel 1992 (pari a 16 miliardi di euro) allo 0,4 per cento 
nell’ultimo anno di rilevazione (pari a 5,4 miliardi di euro).

Gli impegni verso la riduzione degli aiuti di Stato per Malta, Cipro, Polo-
nia dovranno essere maggiori, poiché questi Paesi hanno mostrato nel 2004 una 
percentuale rispetto al Pil superiore all’unità (quasi tripla, il 2,7 per cento, per 
Malta).

86 Commission Recommendation on the Broad Economic Policy Guidelines for 2005-2008, COM (2005) 141 
fi nal, 12.04.2005,
htttp://europa.eu.int/comm/economy_fi nance/publications/european_economy/2005/comm2005_141en.pdf.
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1 Aiuti di Stato al netto di agricoltura, pesca e trasporti.
Fonte: elaborazioni DPS su dati DG Concorrenza – State Aid Scoreboard (autunno 2005)

Figura IV.25 -  AIUTI DI STATO IN PERCENTUALE DEL PIL1: UE-25, UE-15, 10 NUOVI 
STATI MEMBRI - ANNO 2004
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Gli Stati membri hanno proseguito gli sforzi per riorientare gli aiuti verso obiet-
tivi orizzontali, considerati uno strumento di intervento sulle cause del fallimento 
del mercato e meno distorsivi rispetto agli aiuti settoriali. Secondo la defi nizione 
dell’Unione Europea gli aiuti di Stato per obiettivi orizzontali sono “destinati ad 
agevolare lo sviluppo di talune attività economiche” (art. 87.3.c del Trattato UE) 
e fi nalizzati alla realizzazione di obiettivi comuni a più settori produttivi (ricerca e 
sviluppo, della tutela dell’ambiente, dell’occupazione, della formazione) e sviluppo 
regionale87. Nei periodi 2000-2002 e 2002-2004, la quota sul totale degli aiuti di 
Stato per obiettivi orizzontali è aumentata nella media UE-25 di 4 punti percentuali 
(di 7 punti percentuali nell’UE-15), a motivo di un signifi cativo incremento di que-
sti aiuti e di una progressiva riduzione di quelli settoriali in molti Stati membri. Nel 
2004 la quota di aiuti orizzontali è salita al 76 per cento dell’importo complessivo 
degli aiuti: gli Stati membri hanno destinato gran parte delle risorse fi nanziarie a 
ricerca e sviluppo, alla protezione dell’ambiente, al risparmio energetico, al sostegno 
alle Piccole e Medie Imprese, alla creazione di occupazione.

I dati mostrano che nell’UE-25 persistono ampie disparità tra gli Stati 
membri relativamente alla quota di aiuti destinati ad obiettivi orizzontali. 
Gran parte degli Stati membri, tra cui molti Paesi entrati nell’Unione nel 
2004, ma anche Regno Unito, Danimarca, Grecia, Olanda e Austria, hanno 
destinato più del 90 per cento ad aiuti per obiettivi orizzontali. Tra questi 
l’Italia ha seguito le indicazioni della Commissione europea impegnandosi 
nell’aumentare la quota di aiuti da destinare a obiettivi orizzontali, raggiun-

87 Lo “State Aid Scoreboard” tratta in una specifi ca sezione gli aiuti a fi nalità regionale anche fra gli aiuti oriz-
zontali.
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1 Aiuti di Stato al netto di agricoltura, pesca e trasporti. Non sono ancora disponibili i dati complessivi sui trasporti per i dieci 
nuovi Stati membri. 
Fonte: elaborazioni DPS su dati DG Concorrenza – State Aid Scoreboard (autunno 2005)

Figura IV.26 - AIUTI DI STATO IN PERCENTUALE DEL PIL1: UE-25 – ANNO 2004
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gendo il 95 per cento nel 2004 (pari a circa 5,14 miliardi di euro) e collo-
candosi tra i Paesi più virtuosi nel processo di incremento di questa tipologia 
di aiuti. In un altro gruppo di Paesi (Spagna, Francia e Irlanda) circa il 60 
per cento degli aiuti di Stato hanno sostenuto obiettivi orizzontali. Mentre 
Ungheria, Cipro, Slovacchia, Polonia, Portogallo e Malta hanno erogato aiuti 
di Stato per obiettivi orizzontali in una quota inferiore al 50 per cento del 
totale.

La riforma degli aiuti a fi nalità regionale, avviata dalla Commissione at-
traverso la revisione degli Orientamenti al fi ne di favorire la riduzione del-
l’ammontare complessivo di aiuti e la loro concentrazione nelle zone in ritar-
do di sviluppo, comporterebbe elevati livelli di investimenti ed assicurerebbe 
la riduzione delle disparità regionali, in accordo con gli obiettivi di Lisbona 
(cfr. Riquadro W).

Nel 2004, sono stati destinati aiuti a fi nalità regionali, relativamente alle 
sole Regioni ammissibili alla deroga di cui all’art. 87.3 a), pari al 27 per cento 
degli aiuti totali (pari a circa 12 miliardi di euro) e hanno interessato soprattutto 
i nuovi Stati membri. L’Italia ha erogato il 40 per cento degli aiuti totali88 per 
interventi a fi nalità regionale (pari circa a 2,1 miliardi di euro), seguita dalla 
Spagna con il 39 per cento (pari a circa 1,2 miliardi di euro), e dalla Francia con 
il 13 per cento (pari a circa 0,8 miliardi di euro).

88 Al netto degli aiuti per agricoltura, pesca e trasporti.
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1 Aiuti di Stato per obiettivi orizzontali fi nalizzati a obiettivi comuni a più settori produttivi: ricerca e sviluppo, tutela dell’ambiente, 
occupazione, formazione, sviluppo economico regionale. I valori sono calcolati in percentuale del totale degli aiuti al netto di 
agricoltura, pesca e trasporti. Il complemento a 100 della quota relativa agli aiuti di Stato orizzontali è rivolto a specifi ci settori.
Fonte: elaborazioni DPS su dati DG Concorrenza – State Aid Scoreboard (autunno 2005).

Figura IV.27 - AIUTI DI STATO ORIZZONTALI1: UE-25 – ANNO 2004
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IV.3.5.1 Fiscalità di vantaggio

Nel contesto della graduale abolizione dell’IRAP, di cui all’articolo 8 della 
legge 7 aprile 2003, n. 80, che prevede la prioritaria e progressiva esclusione dalla 
base imponibile del costo del lavoro, si collocano le norme che prevedono un’im-
portante misura di deduzioni ai fi ni IRAP per nuove assunzioni89. 

La misura recentemente autorizzata è composta di due parti. In primo luogo, la 
deduzione si applica su tutto il territorio italiano alle società di tutte le dimensioni 
operanti in qualsiasi settore economico, che creano occupazione. Si prevede una 
deduzione annuale dalla base imponibile IRAP del costo sostenuto per ogni nuova 
assunzione, per un importo non superiore a 20.000 euro.

In secondo luogo, le imprese che operano nelle aree assistite (aree ammesse 
alle deroghe previste all’art. 8.3 lettere a e c del Trattato CE) possono fruire di 
maggiori deduzioni: nelle aree art. 87.3 lettera a) ovvero nelle aree ove il tenore 
di vita è anormalmente basso, oppure si ha una grave forma di sottoccupazione, la 
deduzione può arrivare sino a 100.000 euro per ogni nuova assunzione, e nelle aree 
87.3 lettera c) e cioè nelle aree in cui l’aiuto è destinato ad agevolarne lo sviluppo, 
sempre che non alteri le condizioni degli scambi in misura contraria all’interesse 
comune, le imprese possono applicare una deduzione fi no a 60.000 euro.

Per il calcolo dell’incremento occupazionale netto, la misura considera soltanto 
i contratti a tempo indeterminato, garantendo così che i posti di lavoro creati siano 
mantenuti stabilmente per un periodo ragionevolmente lungo. La diminuzione com-
plessiva del gettito fi scale è stimata in 471 milioni di euro per la deduzione generale, 
e in 846 milioni per l’ulteriore deduzione nelle aree assistite (art. 87.3.a e c).

La misura durerà dall’anno di imposta 2005 sino all’anno di imposta 2008. 
Le assunzioni devono avvenire entro il 31 dicembre 2007 e per l’anno di imposta 
2005 potranno essere prese in considerazione solo le assunzioni avvenute dopo la 
data dell’autorizzazione comunitaria90.

IV.3.5.2 Il credito d’imposta investimenti e il bonus occupazione

Il credito d’imposta investimenti, istituito per agevolare la realizzazione di 
nuovi investimenti nelle aree sottoutilizzate del paese con la Legge fi nanziaria per 
il 2001, è stato oggetto di successive modifi che91 per migliorarne la funzionalità 

89 L’aiuto di Stato in oggetto è stato notifi cato dala Commissione europea con lettera del 20 aprile 2005 alla 
Rappresentanza Permanente d’Italia presso l’UE (ITALRAP) ed è stato autorizzato dalla Commissione europea con 
nota del 7 dicembre 2005 C (2005) 4675 def.

90 Nella sua decisione la Commissione europea rileva che una causa relativa all’IRAP è attualmente pendente 
dinanzi la Corte di giustizia, cui è stato chiesto di pronunciarsi in via pregiudiziale sulla compatibilità dell’imposta 
con il divieto comunitario delle imposte nazionali sul fatturato diverse dall’IVA. La cosa non le impedisce tuttavia di 
autorizzare la misura la quale, in effetti, tende alla graduale abolizione dell’imposta, dando priorità all’esclusione dei 
costi del lavoro dalla base imponibile, in modo che la sua approvazione non pregiudica la situazione attuale. Nell’even-
tualità che l’IRAP sia dichiarata incompatibile con il divieto comunitario delle imposte nazionali sul fatturato diverse 
dall’IVA e che l’Italia sia obbligata a rimborsare le somme percepite con questa imposta, l’approvazione del regime 
non pregiudicherebbe la situazione attuale poiché, in tal caso, l’Italia dovrebbe rimborsare un importo inferiore.

91 Rivisitato con il D.L. n. 138/2002, il credito d’imposta investimenti è stato ulteriormente modifi cato dal-
l’art. 62 della L. n. 289/2002 che ha introdotto: l’obbligo di prenotazione da parte dei soggetti interessati, un tetto 
fi nanziario delle compensazioni fruibili ed uno stringente percorso temporale per l’esecuzione degli investimenti 
programmati e per la fruizione delle compensazioni assegnate.

Il credito d’imposta 
investimenti
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e per evitare sia un uso improprio, sia un impiego ineffi cace dello strumento. La 
legge Finanziaria per il 2006 da ultimo, ha stabilito che, in base all’effettivo utiliz-
zo delle compensazioni operate dai benefi ciari, sulla scorta delle prenotazioni non 
utilizzate, e sulla base dei risultati conseguiti dalle operazioni di “manutenzione 
straordinaria”92, le risorse liberate saranno utilizzate dall’Agenzia delle Entrate per 
accogliere, secondo l’ordine cronologico di presentazione, le richieste di ammissio-
ne all’agevolazione precedentemente rifi utate per insuffi ciente disponibilità.

La dotazione fi nanziaria di competenza per l’anno 2005, assegnata con le deli-
bere Cipe n. 19/2004 e n. 34/2005, è stata pari a 1.897 milioni di euro. La dota-
zione aggiuntiva prenotabile a partire dal 2005 per un miliardo di euro è risultata 
ancora una volta insuffi ciente a soddisfare l’elevata richiesta di prenotazioni perve-
nute nel corso dell’anno. È stato possibile accogliere soltanto una parte dei rinnovi 
delle istanze denegate. L’ammontare delle domande insoddisfatte è pari a 4.558 
milioni di euro. 

Dai dati riportati nella tavola IV.17, che dà conto dell’andamento dello stru-
mento nel triennio 2003-2005 secondo la categoria dei benefi ciari, emerge che 
all’incremento, comunque registrato, di risorse prenotabili in forza delle istanze 
accolte, non consegue una proporzionale crescita delle compensazioni in grado di 
assorbire le risorse disponibili, confermando quanto era già andato delineandosi nel 

92 Il Centro operativo di Pescara dell’Agenzia delle Entrate, ha avviato un’indagine ricognitiva presso le impre-
se con l’obiettivo di monitorare i tempi di realizzazione degli investimenti e di utilizzazione delle compensazioni 
per spingere coloro che non erano in grado di rispettare il cronoprogramma di spesa previsto dalla legge a rinun-
ciare al benefi cio.

Tavola IV.17 -  CREDITO D’IMPOSTA INVESTIMENTI: ANNI 2003-2004-2005
(milioni di euro)

 Compensazioni utilizzate

Categorie di
 Ammontare Stanziamento Ammontare Quota 2003-2004 al 31 Totale Percentuale

benfi ciari
  richieste complessivo delle  utilizzabile  dicembre   di utilizzo

   Rinunce negli   2005
    2003-2004
    2005

Soggetti che:
hanno maturato il diritto 
alle compensazioni
prima del 7/7/02  4.346,0   4.346,0 40,0   2.857,0   1.213,1   510,0   1.723,1   60,3 

hanno ottenuto l’assenso
dell’Agenzia delle Entrate in
forza del D.L. n. 138/2002*  870,0   815,0   121,0   749,0   196,2   100,0   296,2   39,5

accedono al credito 
d’imposta (art. 62 della 
L.F. 2003)
             Mezzogiorno  8.511,0   3.953,0   561,8   2.175,0   218,0   338,0   556,0   25,6

              Centro-Nord  130,0   90,0   12,2   42,0   34,5   55,0   89,5   213,1

TOTALE  13.857,0   9.204,0   735,0   5.823,0   1.661,8   1.003,0   2.664,8   45,8

*Lo stanziamento complessivo è calcolato al netto di 55 milioni di euro già compensati nell’esercizio 2002.
Fonte: elaborazione DPS su informazioni Agenzia delle Entrate
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corso del 2004. I dati evidenziano che alla fi ne del 2005, a fronte di maggiori risor-
se a disposizione dello strumento, si è assistito a un tiraggio (1.003 milioni di euro) 
superiore rispetto all’analogo periodo del 2004 (892 milioni di euro), confermando 
peraltro la ridotta percentuale media di utilizzo (45,8 per cento).

Questo risultato deriva in buona parte dalla richiesta di compensazioni sulle ri-
sorse messe a disposizione dei soggetti che avevano avviato gli investimenti prima 
del 7 luglio 2002 ridottasi tuttavia da 571 milioni di euro a 510 milioni di euro 
fra il 2004 e dicembre 2005. L’ammontare delle compensazioni è stato fortemente 
infl uenzato dal ritardato avvio del programma di accelerazione93 nei tempi di frui-
zione del credito d’imposta da parte dei contribuenti sopraindicati. Tale program-
ma non ha pertanto prodotto tutti gli effetti desiderati.

Nel complesso sulle risorse destinate a fi nanziare tale tipologia di benefi ciari, 
l’ammontare complessivo delle compensazioni fi n qui registrate (1.723,1 milioni 
di euro) è stato pari al 60,3 per cento delle risorse effettivamente rese disponibili 
nel triennio 2003-2005 (2.857 milioni di euro). 

Per i crediti d’imposta investimenti maturati da parte di contribuenti la cui 
istanza è stata accolta dopo il 7 luglio 2002 in attuazione di quanto disposto dal 
D.L. n.138/2002, a fronte di una disponibilità pari a 749 milioni di euro, è stato 
compensato solo il 39,5 per cento.

Per i crediti d’imposta investimenti assentiti in forza dell’art. 62 della 
L. 289/2002, si segnala che a fronte di una forte domanda di prenotazioni, cui 
l’Amministrazione ha risposto con un ammontare di risorse pari a 3.953 milioni 
di euro per investimenti a favore del Mezzogiorno, le compensazioni operate dai 
benefi ciari nel triennio 2003-2005 sono state pari solo a 556 milioni di euro. Al 
netto delle rinunce intervenute pari a 561,7 milioni di euro, l’effettiva percentuale 
di utilizzo risulta essere pari appena al 25,6 per cento.

Le rinunce spontanee sono state favorite dall’iniziativa di “manutenzione 
straordinaria” assunta dall’Amministrazione. Tale operazione si è conclusa l’8 
febbraio 2005 con il recupero di risorse pari a 526 milioni di euro. Dopo tale 
data sono pervenute ulteriori richieste di rinuncia per 48 milioni di euro. Dei 
complessivi 574 milioni di euro recuperati da detta iniziativa, 561,8 milioni 
di euro sono relativi ad investimenti nel Mezzogiorno e 12,2 milioni di euro 
a investimenti nel Centro-Nord. Analoga iniziativa di “manutenzione straor-
dinaria” è stata avviata dalla stessa Agenzia delle Entrate nello scorso mese 
di ottobre, con riferimento alle prenotazioni intervenute a partire dal secondo 
semestre 2003.

Il nuovo disposto della legge fi nanziaria per il 2006 consentirà di utilizzare 
direttamente le risorse liberate dalle prenotazioni non utilizzate e dalle comunica-
zioni di rinuncia al credito, per agevolare le istanze precedentemente non accolte.

93 L’azione di accelerazione dei tempi di utilizzo delle compensazioni, per coloro che avevano avviato gli inve-
stimenti prima del 7.07.2002, avviata con le delibere Cipe n. 23/2003 e n. 19/2004, e proseguita con la delibera 
Cipe n. 34/2005 che stabilisce per l’anno in corso l’elevazione delle compensazioni dal 13 per cento al 19,5 per 
cento per gli investimenti conclusi nel 2002, dal 6 per cento al 17 per cento per gli investimenti conclusi nel 2003 
e dal 6 per cento al 39 per cento gli investimenti conclusi nel 2004, è stata effettivamente attivata solo alla fi ne del 
mese di novembre 2005.
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Per i crediti d’imposta investimenti assentiti in forza della nuova disciplina 
riformata per le aree del Centro-Nord, si registra, al contrario delle precedenti 
tipologie, un eccesso di compensazioni operate dai benefi ciari per circa 47,5 mi-
lioni di euro rispetto alle effettive disponibilità. Si rende necessario, al riguardo, 
una verifi ca dell’Agenzia delle Entrate per determinare le cause di tale fenomeno e 
per accertare se il dato rilevato non derivi da errori nell’identifi cazione dei codici 
utilizzati dai contribuenti.

Istituito per ridurre il costo del lavoro con la Legge fi nanziaria per il 2001, e ri-
disciplinato con l’art. 63 della L. 289/2002 a seguito della sospensione intervenuta 
nel luglio del 2002 per l’esaurirsi dei fondi disponibili, il bonus occupazione è sta-
to ulteriormente modifi cato con la Finanziaria per il 2006 prevedendo per il datore 
di lavoro la possibilità di prenotare le risorse prima di aver disposto l’assunzione, 
a condizione che la stessa si realizzi nei 30 giorni successivi alla comunicazione di 
accesso al benefi cio.

La dotazione fi nanziaria di competenza per l’anno 2005, assegnata con le de-
libere Cipe n. 16/2003 e n. 34/2005, è stata pari a 675 milioni di euro di cui 125 
milioni di euro per il bonus nazionale e 550 milioni di euro per la misura incenti-
vante le assunzioni nel Mezzogiorno (cfr. tavv. IV.18 e IV.19).

L’assegnazione delle risorse tra le diverse aree territoriali (intero territorio na-
zionale e Mezzogiorno), per il triennio 2003-2005, si è rivelata non corrispondente 
alla domanda espressa dai datori di lavoro.

Le risorse assegnate per il territorio nazionale per il 2004 e 2005 sono risulta-
te inferiori alla domanda di prenotazioni e interamente esaurite già dal 22 luglio 
2004, (data a partire dalla quale l’Agenzia delle Entrate ha rifi utato tutte le istanze 
successive, di cui non è noto il dato fi nale). La decisione assunta dal Cipe con la de-
libera n. 19/2004, di autorizzare l’Agenzia delle Entrate a utilizzare le risorse non 
ancora prenotate negli anni 2003-2004, pari a circa 70 milioni di euro, ad oggi 
non ha avuto ancora effettiva attuazione. Nel triennio 2003-2005, come si evince 
dalla successiva tavola IV.18, a fronte di stanziamenti pari a 375 milioni di euro, il 
volume delle prenotazioni è risultato pari a 304,4 milioni di euro.

Il bonus 
occupazione

Il bonus 
occupazione

Territorio nazionaleTerritorio nazionale

Tavola IV.18 -  BONUS OCCUPAZIONE NAZIONALE: ANNI 2003-2004-2005 (milioni 
di euro)

Anno                           Stanziamento
 Prenotazioni Compensazioni

 Under 45 Over 45 Totale Under 45 Over 45 Totale

2003 125,0 45,8 11,2 57,0 17,3 3,9 21,2
       
       
2004 125,0 98,3 24,1 122,4 70,90 15,30 86,2
       
       
2005 125,0 100,4 24,6 125,0 58,90 16,70 75,6
       
       
TOTALE 375,0 244,5 59,9 304,4 147,1 35,9 183,0

Fonte: elaborazioni DPS su informazioni Agenzia delle Entrate
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Al contrario le risorse assegnate per il Mezzogiorno, ancorché ridotte attraverso 
i defi nanziamenti stabiliti con il D.L. n. 168 del 2004 e con le delibere Cipe n. 
19/2004 e n. 34/2005, destinati anche a fi nanziare altri strumenti del Fondo per 
le Aree Sottoutilizzate, sono risultate in netto esubero rispetto alla richiesta. Nel 
triennio 2003-2005, come si evince dalla successiva tavola IV.19, a fronte di stan-
ziamenti netti pari a 1.250 milioni di euro, il volume delle prenotazioni è risultato 
pari a 590,8 milioni di euro.

MezzogiornoMezzogiorno

Tavola IV.19 -  BONUS OCCUPAZIONE MEZZOGIORNO: ANNI 2003-2004-2005 
(milioni di euro)

 Stanziamento Defi nanziamento Stanziamento   Prenotazioni per
Anno   netto  assunzioni disposte nel:  Totale Compensa-
    2003 2004 2005  zione

2003 350,0 - 350,0 97,1 - - 97,1 30,6

2004 600,0 250,0 350,0 153,0 66,3 - 219,3 140,0

2005 850,0 300,0 550,0 149,7 97,2 27,5 274,4 159,8

Totale 1.800,0 550,0 1.250,0 399,8 163,5 27,5 590,8 330,4

Fonte: elaborazioni DPS su informazioni Agenzia delle Entrate

Le compensazioni complessivamente utilizzate fi no al 30 novembre 2005, a va-
lere sia sul bonus nazionale che su quello dedicato alle assunzioni nel Mezzogiorno, 
ammontano a 235,4 milioni di euro (in complesso, sommandosi a quelle operate 
nei due esercizi precedenti, 513,4 milioni di euro) e sono così distinte:

• 75,6 milioni di euro compensati dai soggetti operanti sull’intero territorio 
nazionale, con un andamento simile a quello del precedente esercizio (78,1 milioni 
di euro utilizzati nell’analogo periodo del 2004);

• 159,8 milioni di euro compensati dai soggetti operanti nel Mezzogiorno, in 
crescita rispetto a quello registrato nel precedente esercizio (126,3 milioni di euro 
utilizzati nell’analogo periodo del 2004).

Nel corso del 2005 i contribuenti hanno continuato ad utilizzare compensa-
zioni originate dalla precedente disciplina94 per un ammontare pari a circa 72,4 
milioni di euro, a fronte di una disponibilità residua pari a 164 milioni di euro.

IV.3.5.3 La legge 488/92

L’allargamento dell’Unione europea a nuovi Paesi, caratterizzati da livelli di 
Pil pro capite sensibilmente più bassi di quello del Mezzogiorno, porterà – per il 
combinato disposto del diritto della concorrenza e dei vincoli del bilancio comu-
nitari – alla riduzione dal 2007 delle intensità di aiuto applicabili alle imprese che 
operano nelle aree sottoutilizzate del Mezzogiorno (cfr. Riquadro W). Si è scelto 
di anticipare parzialmente questo scenario, per rendere graduale il percorso di ade-
guamento.

94 Articolo 7 della legge 388/2000 per incrementi occupazionali conseguiti prima del 30.06.2002 con effetti 
fi no al 31.12.2003.
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Il processo di riforma del sistema degli incentivi, i cui principi sono dettati 
dall’art. 8 della legge n. 80/2005 e che include la modifi ca della legge 488/92, si 
inquadra anche in tale ottica. Il passaggio da un sistema basato su agevolazioni 
in conto capitale a “fondo perduto” a uno in cui l’intervento dello Stato diventa 
un mix tra tale agevolazione e la copertura di una quota parte degli interessi sui 
fi nanziamenti, permette di evitare una drastica riduzione degli aiuti, di mobilitare 
le risorse del sistema bancario accanto a quelle delle imprese e di far sì che, grazie 
all’intervento pubblico, il costo del credito al Sud sia inferiore rispetto al Nord.

Oltre a questi obiettivi, la revisione della legge 488/92 mira a promuovere 
la crescita, incentivando programmi di investimento imprenditoriali selezionati 
con criteri ottimali di valutazione della loro redditività e “tenuta” nel tempo. Al 
perseguimento di tale fi nalità contribuisce l’attivazione, presso la Cassa Depositi 
e Prestiti, del nuovo Fondo rotativo fi nalizzato alla concessione dei suddetti fi nan-
ziamenti agevolati, istituito dalla legge n. 311/2004, legge fi nanziaria per il 2005. 
La concessione del fi nanziamento agevolato – al quale si cumulano i contributi 
in conto capitale – richiede, infatti, un pari impegno fi nanziario e la conseguente 
condivisione del rischio, da parte di un soggetto bancario.

Poiché la Cassa Depositi e Prestiti non è una banca, gli operatori creditizi pos-
sono cogliere i vantaggi del multiaffi damento, consistenti nella ripartizione del ri-
schio, senza tuttavia dover condividere il cliente con la concorrenza, condizione che 
scoraggerebbe l’instaurarsi di relazioni fi duciarie con l’impresa, peraltro onerose. 
Per questa via l’intervento pubblico facilita quindi il relationship banking, ovvero la 
reciproca fi delizzazione tra banche e clienti che riduce i costi di transazione corre-
lati all’asimmetria informativa.

L’attuazione della riforma è ormai quasi completa, sia con riferimento alla nor-
mativa e alle sue disposizioni attuative, regolanti le modalità di funzionamento 
del citato Fondo rotativo, che a quella riguardante il funzionamento della legge 
488/92 riformata. Sono in corso di emanazione, infatti, il decreto che individua 
criteri, modalità e condizioni di concessione delle agevolazioni ai sensi della “nuo-
va” legge 488/92 e quello che stabilisce i criteri di ripartizione settoriale delle 
risorse disponibili. Anche quest’ultimo introduce nel sistema elementi di novità, 
permettendo una fl essibilità della ripartizione settoriale regionale nell’ambito di 
una fascia di variazione intorno al valore della percentuale di attribuzione settoriale 
delle risorse da realizzarsi a livello nazionale.

La dotazione iniziale del Fondo rotativo è stata stabilita in 6.000 milioni di 
euro; la delibera citata, oltre a fi ssare i criteri e le modalità di funzionamento del 
Fondo stesso, ha operato una sua prima ripartizione per 3.700 milioni di euro, di 
cui 500 sono stati assegnati alla legge 488/92 riformata, per la concessione dei 
fi nanziamenti agevolati.

Gli oneri pubblici, derivanti dal sostenimento di una quota parte degli inte-
ressi per i fi nanziamenti agevolati concessi, si rinvengono nell’assegnazione operata 
con la stessa legge istitutiva del Fondo rotativo (80 milioni di euro per il 2005 e 
150 milioni di euro per gli anni successivi, di cui 55 milioni di euro nel 2005 e 100 
milioni di euro per gli anni 2006-2008 a carico del Fondo Aree Sottoutilizzate).
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Per il fi nanziamento dei contributi in conto capitale, che affi ancheranno i fi -
nanziamenti pubblici e quelli ordinari, le assegnazioni a favore della legge age-
volativa in questione, effettuate con delibera Cipe n. 19/2005, a valere su risorse 
accantonate, nel 2004, del Fondo Aree Sottoutilizzate, ammontano a circa 529 
milioni di euro per gli anni 2004-2007.

Il prossimo perfezionamento dei citati atti attuativi della riforma permetterà 
l’utilizzazione di tali risorse per nuovi bandi, non emanati nel corso del 2005.

Sul complesso degli impegni assunti dall’inizio dell’attuazione della legge 
488/92, pari a circa 17.700 milioni di euro al netto di rinunce e revoche, rimasti 
invariati nel 2005, sono stati erogati oltre 11.600 milioni di euro, di cui 674 mi-
lioni di euro nel 2005.

IV.3.6 Strumenti per lo sviluppo locale

Molti strumenti di agevolazione sono stati adottati in modo concentrato sul 
territorio e integrati con misure di tipo trasversale o infrastrutturale per realizzare 
la produzione di beni collettivi e favorire l’affermarsi di modelli di sviluppo locale 
basati su relazioni fi duciarie ed esternalità positive.

Questi strumenti, nelle valutazioni a oggi disponibili, non sono riusciti ad in-
cidere signifi cativamente sulle traiettorie di sviluppo dei territori precedentemente 
intraprese, né a orientare pienamente i comportamenti degli attori. Risultati in 
questa direzione sono stati ottenuti nei casi in cui sia stato possibile far emergere, 
da parte degli attori, una forte motivazione rispetto alla defi nizione delle strategie 
di sviluppo del proprio territorio e, contemporaneamente, una rilevante apertura 
all’acquisizione di conoscenze e competenze esterne.

La nuova programmazione della politica regionale nazionale e comunitaria of-
fre alle autorità regionali la possibilità di attuare un’attenta selezione, favorendo 
l’adozione di tali strumenti soltanto laddove le condizioni di partenza succitate 
siano favorevoli, preferendo altrimenti forme di intervento meno articolate e volte 
alla costruzione del capitale sociale e alla produzione di servizi essenziali.

IV.3.6.1 Patti territoriali

Nel corso del 2005, è intervenuta l’attivazione, tra i 220 patti territoriali na-
zionali, di un ristretto numero fra quelli ancora inattivi. Occorre, a questo pro-
posito, ricordare le particolari vicende relative al fi nanziamento di un gruppo di 
patti, 6 campani e 5 siciliani, i cui programmi erano stati “approvati” fi n dal 2001 
con fi nanziamento della sola parte infrastrutturale. Per consentire la realizzazione 
dei programmi d’investimento, erano state infi ne reperite, nel corso del 2003, le 
risorse necessarie a garantire la copertura integrale degli oneri agevolativi previsti. 
Soltanto, nel 2005 parte di questi patti ha recuperato il ritardo procedurale gene-
rato da tali incertezze fi nanziarie, “attivandosi” attraverso i primi provvedimenti 
di erogazione delle agevolazioni ai soggetti realizzatori degli investimenti. Tale 
evoluzione, insieme all’attivazione dell’unico patto specializzato in agricoltura che 
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ancora non lo era, ha permesso l’incremento a 213 dei patti al momento attivi 
(cfr. Appendice tavv. a.III.5.b-d).

Altro aspetto fondamentale dell’esperienza realizzata nel 2005 è stata, per gli 
altri patti, la rilevanza assunta dai fenomeni di rimodulazione. Tali rimodulazio-
ni, nei casi in cui si sia arrivati fi no alla fase di approvazione degli esiti istruttori 
relativi ai programmi/progetti selezionati per il fi nanziamento con le risorse rimo-
dulate, hanno generato una sorta di “riattivazione” dei patti stessi. Per essi, infatti, 
attivi a seconda delle diverse generazioni di appartenenza da un massimo di 7 a un 
minimo di 2 anni, con la maggiore frequenza di attivazione, pari a circa il 50 per 
cento, registrata nel 2002, sono ormai diventate prevalenti le attività volte alla 
“rigenerazione” del patto attraverso il recupero e il reimpiego delle risorse liberate 
per effetto di economie, rinunce e revoche.

Nel corso dell’anno sono state effettuate erogazioni sui patti generalisti di se-
conda generazione per circa 238 milioni di euro, corrispondenti a quasi il 15 per 
cento del totale erogato su tale categoria di patti, pari a sua volta al 46 per cento 
del complessivo ammontare delle agevolazioni: circa metà di tali erogazioni ha 
riguardato iniziative inserite nell’ambito di rimodulazioni già effettuate; inoltre 
circa il 45 per cento dei patti attivi ha ottenuto l’autorizzazione – e in pochi casi 
anche l’approvazione dell’istruttoria effettuata – alla rimodulazione o ha richiesto 
tale autorizzazione. Per alcuni si tratta della seconda o terza tranche di processi ri-
modulativi attivati; nel complesso tali processi, indipendentemente dal loro stato 
di realizzazione (individuazione/attuazione di nuove iniziative, autorizzazione al-
l’individuazione o richiesta di autorizzazione) hanno riguardato, a oggi, oltre il 54 
per cento dei patti attivi.

A fronte dell’incremento del ricorso a tale procedura, diversi fattori hanno 
inciso o possono incidere sulla realizzazione concreta dei processi. Fra questi vanno 
sicuramente evidenziati: il ritardo nella conclusione dell’iter di riforma del sistema 
degli incentivi, da applicarsi anche alle nuove iniziative agevolate con gli strumen-
ti della programmazione negoziata, che di fatto ha bloccato l’istruttoria di progetti 
imprenditoriali; la non compiuta defi nizione del ruolo del Ministero delle Politi-
che agricole nella riprogrammazione delle risorse dei patti specializzati nei settori 
dell’agricoltura e della pesca, previsto dalla legge fi nanziaria per il 2004, che già 
dall’anno scorso ha interferito con le riprogrammazioni in tali settori; il taglio 
parziale delle autorizzazioni di competenza riguardanti le risorse già assegnate in 
passato agli strumenti della programmazione negoziata e da iscriversi per la prima 
volta in bilancio nel 2006, che, a fronte di impegni già assunti e procedimenti 
amministrativi avviati, rende diffi cile il lineare compimento dell’iter di rimodu-
lazione.

Per i patti territoriali per l’occupazione (cfr. Appendice tav. a.III.5.e), con de-
libera Cipe n. 57/2005, sono stati prorogati di due anni, fi no al 2007, i termini 
per la realizzazione delle azioni di sistema locali e nazionali. Si tratta di azioni di 
infrastrutturazione materiale e immateriale, programmate a partire dalla fi ne del 
2003, volte a incidere sulle componenti dei sistemi di sviluppo e che traggono ori-
gine fi nanziaria dalla rimodulazione delle risorse impiegate nella programmazione 

Patti territoriali per 
l’occupazione

Patti territoriali per 
l’occupazione
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iniziale dei patti e successivamente liberatesi per rinunce, revoche ed economie. 
Il processo di defi nizione, parzialmente ancora in corso per effetto dei processi di 
verifi ca delle iniziative della programmazione originaria già realizzate, ha permesso 
anche nel corso del 2005 la riformulazione e l’individuazione di nuove azioni, ren-
dendo opportuno il prolungamento suddetto dei tempi di attività.

IV.3.6.2 Progetti Integrati Territoriali

A un anno dal completamento del quadro della progettazione integrata nelle re-
gioni dell’Obiettivo 1, la defi nizione delle linee strategiche per il prossimo periodo 
di programmazione 2007-2013 offre la prima vera occasione per sviluppare un ra-
gionamento valutativo sulla modalità di progettazione dello sviluppo locale. La pos-
sibilità di ragionare in modo informato su quest’esperienza, tuttavia, ha fi no ad ora 
risentito della tempistica fortemente diseguale, che in alcune regioni vede i Progetti 
Integrati Territoriali già in attuazione da circa tre anni, mentre in altre essi hanno 
effettivamente avviato le attività solo nel 2005. Solo nell’anno passato, perciò sono 
entrati effettivamente nella fase dell’attuazione gli interventi progettati in modo in-
tegrato all’interno dei Progetti Integrati Territoriali nella maggioranza delle regioni 
dell’Obiettivo 1. La valutazione a cui ci si accinge in questi mesi, per la varietà delle 
forme e delle regole che hanno caratterizzato questa progettazione, deve consistere 
in un ragionamento articolato, che rifugga dalle generalizzazioni universalmente 
valide, e che sappia riconoscere le differenze e valorizzarle nel confronto.

Una prima distinzione che si usa fare all’interno della famiglia dei progetti 
integrati, già descritta nel rapporto 2004, si fonda sugli aspetti territoriali del loro 
intervento, distinguendo i progetti che insistono su una pluralità di comuni tra loro 
contigui – più fedeli alla nozione di Progetti Integrati Territoriali come piani di svi-

Tavola IV.20 -  PROGETTAZIONE INTEGRATA TERRITORIALE NEL MEZZOGIORNO: 
NUMEROSITÀ E VALORI PERCENTUALI SULLE RISORSE PUBBLICHE DEI 
PROGRAMMI OPERATIVI REGIONALI

Regione PIT Altri Progetti Integrati * Risorse Pubbl. POR
 (numero) (numero) (valori percentuali)

Abruzzo** 8 0 33,6
Basilicata 8 4 23,8
Calabria*** 23 33 23,5
Campania**** 51 0 22,7
Molise 7 0 13,4
Puglia 10 10 27,2
Sardegna*** 13 19 11,4
Sicilia 32 7 22,2

* Gli altri Progetti Integrati qui rappresentati sono stati oggetto di una rilevazione presso le Autorità di Gestione dell’Obiettivo1 
nel Febbraio 2005, in cui si chiedeva quali altri progetti tematici o di fi liera avessero caratteristiche simili ai PIT, pur adottando 
una denominazione diversa.
** Per l’Abruzzo i dati di fonte Formez (progetto Centro-Nord) e si riferiscono al DOCUP Obiettivo 2.
*** Nei progetti integrati non sono inclusi quelli relativi alla specifi ca misura Feoga ancora in corso di attivazione alla data della 
rilevazione
**** Per la Campania il valore delle risorse fi nanziarie è limitato ai soli progetti cd. entro il tetto fi nanziario originariamente messo a 
disposizione sulle risorse del POR. Nei fatti sui PIT della regione confl uiscono altre risorse pubbliche di dimensione signifi cativa.
Fonte: elaborazioni DPS su dati forniti da Adg regionali



312 Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

luppo legati a una identità d’area – dagli altri progetti che riguardano singoli comu-
ni o una pluralità (anche piuttosto numerosa) di comuni tra di loro non confi nanti. 
È la prima categoria quella da cui ci si aspetta la maggiore portata innovativa per un 
sistema istituzionale come il nostro poco abituato ad una progettazione comprenso-
riale tematica e negoziata. Non tutte le regioni, però, adottano questa distinzione, 
per cui la tavola IV.20, fedele alle denominazioni adottate dalle diverse regioni, solo 
per alcune di esse riesce ad isolare la categoria dei Progetti Integrati Territoriali più 
autentici dal resto della progettazione integrata (urbana, di fi liera).

Un’ulteriore distinzione che va emergendo ha già un carattere piuttosto valutati-
vo. Tra i Progetti Integrati Territoriali ve ne sono alcuni, e non sono la maggioranza, 
il cui oggetto od il cui obiettivo sono abbastanza defi niti e specifi ci da corrispondere 
in modo piuttosto univoco ad un set di risultati attesi, di mezzi, tempi, ed organizza-
zioni, necessarie al loro raggiungimento. In altri casi il Progetti Integrati Territoriali 
si confi gura come un generico piano per lo sviluppo di un’area, di cui non è altret-
tanto semplice defi nire obiettivi e target di realizzazioni concrete, per monitorarne 
il raggiungimento. Solo ai Progetti Integrati Territoriali più concreti95, ancorati ad 
un intervento portante o ad una fi nalità ben specifi cata, è possibile applicare la meto-
dologia standard in uso a livello internazionale tra i fi nanziatori dei progetti. Questo 
metodo, com’è noto, comporta la defi nizione di indicatori e la previsione di un cro-
nogramma che comprende una fase preparatoria, un momento di fi nanziamento, una 
rendicontazione fi nale; prevede il fi nanziamento di attività di valutazione ex ante ed 
ex post, in corrispondenza delle fasi iniziali e fi nali, ed un monitoraggio in itinere. Più 
generici programmi di sviluppo territoriale integrato rappresentano anch’essi inno-
vazioni istituzionali di metodo a cui però non è facile estendere l’effetto incentivante 
di questa trasparente metodologia. I Progetti Integrati Territoriali generalisti, legati 
ad un obiettivo mobile come lo ”sviluppo” si propongono come metodo di program-
mazione continuo (sperso cercando di attingere a diverse fonti di risorse), e questa 
mancanza di un momento di cesura e verifi ca li indebolisce.

In questo contesto di elevata varietà sostanziale tra i Progetti Integrati Territo-
riali si rende necessario, anche a fi ni valutativi, diffondere informazioni sui cambia-
menti in atto a livello locale, avviati attraverso questa modalità operativa. Ci rife-
riamo qui non tanto ai cambiamenti di natura procedurale come le nuove pratiche 
amministrative moderne e complesse introdotte con la progettazione integrata, ma, 
più concretamente, al contenuto degli interventi programmati ed avviati, ai servizi 
per la cittadinanza e per i visitatori delle aree interessate che per la prima volta ven-
gono erogati, alle opere fi siche in corso di realizzazione ed ai nuovi investimenti di 
imprese operanti in settori considerati strategici dai progetti stessi. Questa enfasi 
sulle realizzazioni è oggi dovuta non perché il primo tipo di cambiamenti, espressio-
ne dell’aumentata capacità di governo indotta dal metodo di progettazione integrata, 

95 Pensiamo per esempio ad un progetto di disinquinamento del bacino di un fi ume volto a recuperare una 
risorsa naturale a fi ni turistici, o ad un progetto volto ad arrestare lo spopolamento di un’area interna attraverso 
iniziative che ne migliorno la vivibilità e l’occupazione. A progetti di questo genere si applicano molto meglio i 
metodi di project management in seguito specifi cati, che a piani integrati d’area che rifuggono da obiettivi parziali, 
nel perseguimento di generiche fi nalità di sviluppo economico e sociale.
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sia poco importante, ma perché, per prendere decisioni sul futuro di questa modalità 
di intervento, è necessario conoscere il prodotto fi nale per la collettività delle diverse 
modalità operative che vanno sotto il nome di Progetti Integrati Territoriali.

Un primo tentativo di descrizione delle scelte di contenuto operate dalle am-
ministrazioni, ancora necessariamente troppo aggregata per rappresentare la varie-
tà dei Progetti Integrati Territoriali, è presentato nella tavola seguente.

Tavola  IV.21 -  CLASSIFICAZIONE SINTETICA DEGLI INTERVENTI APPARTENENTI AI
PROGETTI INTEGRATI TERRITORIALI E AI PROGRAMMI OPERATIVI
REGIONALI OBIETTIVO 1: IMPORTI AMMESSI A FINANZIAMENTO IN
VALORE (migliaia di euro) E IN PERCENTUALE AL 30/10/2005*

 PIT POR

 N. Interv. Valore  Valore %  Valore %
Classe sintetica   medio valore  medio valore
    totale intervento totale

Opere per la tutela e la valorizzazione
dell’ambiente 330 301.758 914 13,7 721 9,3
Opere di recupero e conservazione patrimonio
culturale 613 678.238 1.106 30,7 933 7,7
Infrastrutture di trasporto 147 191.827 1.305 8,7 1.681 18,2
Reti fi siche (idriche, elettriche, fognarie) 46 4.855 106 0,2 499 10,1
Infrastrutture di servizio alla produzione agricola 0 0 0 0,0 1.638 2,0
Infrastrutture di servizio al commercio ed
all’industria 94 90.095 958 4,1 1.727 3,5
Infrastrutture urbane 137 342.000 2.496 15,5 1.543 4,5
Strutture da destinare a servizi pubblici e sociali 25 18.093 724 0,8 535 2,7
Strutture sportive, ricreative 109 96.373 884 4,4 1.219 1,4

Totale Infrastrutture e Opere Fisiche 1.501 1.723.239 8.494 78,1 10.496 59,3

Piani, studi e monitoraggio 10 3.754 375 0,2 291 3,0
Campagne promozionali, informative
e pubblicitarie 53 37.629 710 1,7 305 1,5
Ricerca 16 1.355 85 0,1 150 0,2
Servizi alle imprese 43 10.935 254 0,5 107 1,5
Servizi alle persone 14 18.173 1.298 0,8 360 0,6
Attività ricreative e culturali 7 2.406 344 0,1 498 0,1
Formazione dipendenti pubblici 9 317 35 0,0 199 0,3
Formazione a privati non-occupati 35 8.255 236 0,4 145 5,5
Formazione a privati occupati 121 7.378 61 0,3 78 1,3
Servizi e percorsi integrati per l’impiego 25 10.056 402 0,5 180 2,8

Totale Interventi Immateriali 333 100.256 301 4,5 2.314 16,8

Trasferimenti a individui 0 - - - 46 0,9
Trasferimenti a enti Non-Profi t 6 29.578 4.930 1,3 1.899 0,2
Trasferimenti a imprese singole 1.404 353.995 252 16,0 787 22,5
Trasferimenti a consorzi di imprese  0 - - - 1.573 0,4

Totale Trasferimenti al Settore Privato 1.410 383.573 272 17,4 4.306 23,9

* I dati sono aggiornati al 31 dicembre 2004, data prevista nel Quadro Comunitario di Sostegno per la chiusura della fase di 
programmazione dei PIT, a meno di alcune piccole variazioni intervenute nei quadri fi nanziari. 
I dati sui PIT rappresentano solo gli interventi immessi nel sistema di monitoraggio Monit al 30/10/2005. Non sono perciò inclusi 
gli interventi dei PIT della regione Calabria e solo un numero esiguo di quelli della regione Puglia che a quella data non le avevano 
ancora inserite nel sistema, pur avendo approvato i PIT entro il 2004. Il dato complessivo delle colonne POR, di conseguenza, per 
consentire l’omogeneità ai fi ni del confronto, aggrega i dati delle regioni Obiettivo1 con l’esclusione della Calabria.
Fonte: elaborazioni DPS su dati Monit
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La tavola IV.21 utilizza una classifi cazione degli interventi, che ne descrive sinteti-
camente il contenuto96, per porre a confronto diverse categorie di interventi ammessi a 
fi nanziamento nei Progetti Integrati Territoriali, con le corrispondenti categorie all’in-
terno dei Programmi Operativi Regionali di cui fanno parte. Nell’interpretare questo 
confronto, non bisogna però semplicisticamente considerare le scelte di intervento dei 
Progetti Integrati Territoriali come l’espressione non vincolata di preferenze esclusiva-
mente locali. Nel vigente meccanismo di governance verticale dei Progetti Integrati 
Territoriali, esse risultano da interazioni inter-istituzionali più complesse che tengono 
conto, tra l’altro, di un riparto di priorità di intervento tra diverse scale territoriali ef-
fettuato d’accordo tra istituzioni di livello diverso. Dal confronto emergono elementi di 
contenuto più e meno noti che caratterizzano i Progetti Integrati Territoriali rispetto 
alla modalità di ordinario funzionamento dei programmi. Va qui ribadito tuttavia che 
esistono alcune considerazioni tecniche inerenti la natura dei dati qui considerati, che 
impongono di prenderli in considerazione con un elevato grado di cautela97.

Innanzitutto, dalla preliminare tripartizione tra opere pubbliche, interventi immate-
riali e trasferimenti ai privati, emerge una scarsa numerosità degli interventi immateriali 
all’interno dei Progetti Integrati Territoriali, rispetto alle altre due categorie, che viene 
solo in parte attenuata dal loro maggiore valor medio unitario all’interno dei Progetti 
Integrati Territoriali stessi. A detta del Valutatore indipendente del Quadro Comunitario 
di Sostegno, che ha curato un approfondimento specifi co sul tema, questo dato è almeno 
in parte spiegato dall’esistenza di una pratica già consolidata a livello locale in materia di 
investimenti fi sici, che ha negli anni prodotto una cultura radicata ed una competenza 
diffusa maggiormente favorevoli alla progettazione di questa categoria di interventi.

Se prendiamo la categoria delle opere fi siche, che sembra raccogliere una quota 
di risorse non troppo dissimile da quanto avviene all’interno dei Programmi Ope-
rativi Regionali notiamo, contrariamente a quanto viene spesso affermato, che l’en-
tità degli interventi che ricevono fi nanziamento all’interno dei Progetti Integrati 
Territoriali è superiore al valore medio di quelli fi nanziati nei Programmi Operati-
vi Regionali. Sempre in raffronto all’aggregato Programmi Operativi Regionali di 
cui fanno parte, notiamo che le tipologie di infrastrutture ricomprese nei Progetti 
Integrati Territoriali includono una quota più elevata di opere “per la tutela e la 
valorizzazione dell’ambiente”, “per il recupero e la valorizzazione del Patrimonio 
culturale”, e di c.d. “infrastrutture urbane”. Relativamente molto meno rappresen-

96 La classifi cazione è il risultato della rielaborazione delle tipologie e sottotipologie di progetto contenute nel 
sistema Monit 2000, che vengono ricondotte ad un numero inferiore, e perciò più trattabile, di categorie. Ciascuna 
delle categorie proposte può includere interventi fi nanziati da tutti e quattro i fondi strutturali comunitari, laddove 
essi fi nanziano interventi di simile natura.

97 Innanzitutto l’approssimazione deriva dal fatto che gli interventi ospitati all’interno del sistema di mo-
nitoraggio Monit 2000 – la fonte utilizzata dalla tavola IV.21 – non esauriscono il numero degli interventi che 
hanno ricevuto o riceveranno fi nanziamento all’interno di progetti integrati territoriali. Nel caso della categoria 
“infrastrutture ed opere fi siche” per via del ritardo con cui gli interventi elencati nei Progetti Integrati Territoriali 
approvati potrebbero venire inseriti nel sistema, rispetto alla data di approvazione del Progetti Integrati Territo-
riali. Nel caso dei trasferimenti ad imprese e di alcuni interventi immateriali in quanto essi vengono fi nanziati al-
l’interno dei Progetti Integrati Territoriali come appostamenti di risorse fi nalizzati, di cui la tavola IV.21 non tiene 
conto, che compariranno nel sistema di monitoraggio solo in seguito alla loro aggiudicazione a specifi che imprese. 
Il dato percentuale riportato nella tavola, in particolare nel caso dei trasferimenti alle imprese e di alcuni interventi 
immateriali, va consideato con cautela.
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tate sono le classiche reti di infrastrutture civili e viarie, la cui realizzazione, viene 
comprensibilmente pianifi cata e realizzata all’interno dei Programmi Operativi 
Regionali su scale territoriali diverse da quelle dei Progetti Integrati Territoriali. 

All’interno dei Progetti Integrati Territoriali, risulta essere stato destinato a trasferi-
menti a imprese private un ammontare di risorse signifi cativamente più ridotto, rispetto 
a quanto è avvenuto nei Programmi Operativi Regionali. Questo dato conferma l’affer-
mazione già avanzata nel Rapporto Annuale 200398 secondo cui attraverso i Progetti Inte-
grati Territoriali ci si è allontanati da una visione della progettazione locale dello sviluppo 
incentrata sul sostegno diretto al settore privato, che caratterizzava precedenti strumenti 
di sviluppo locale.

Materiale informativo come quello presentato nella tavola IV.3.21, organizzato 
ad un maggior grado di dettaglio, sta alimentando il processo di costruzione della 
nuova programmazione insieme a quello prodotto dalla valutazione indipendente dei 
programmi e del Quadro Comunitario di Sostegno, dalle attività più orientate alla 
ricerca fi nanziate dal Programma Operativo Nazionale Assistenza Tecnica e Azioni di 
Sistema (PON ATAS) tra le quali spiccano le azioni pilota in aree Progetti Integrati 
Territoriali della società Studiare sviluppo ed il progetto Sprint del Formez.

I primi ragionamenti valutativi sull’esperienza dei Progetti Integrati Terri-
toriali che stanno emergendo nei documenti strategici preliminari, ed in parti-
colare nel Documento Strategico Mezzogiorno, tendono a riaffermare i principi 
e larga parte delle regole adottate nel periodo di programmazione in corso dalle 
regioni dell’Obiettivo 1 con questa modalità di progettazione di livello territo-
riale. Nella pratica in alcuni casi ad essere confermato potrà essere il metodo per 
la defi nizione del progetto, in altri soprattutto gli ambiti territoriali di riferi-
mento identifi cati. 

Questo non signifi ca tuttavia che il metodo non abbisogni di miglioramenti. Ad 
un livello necessariamente generale, sono state identifi cate aree di possibile migliora-
mento soprattutto nella sfera esecutiva dei Progetti Integrati Territoriali. Infatti, in 
molti casi gli aspetti operativi dei Progetti Integrati Territoriali sono stati sovrastati da 
quelli strategici in sede di proposta, di negoziazione e di valutazione, quasi che strategie 
convincenti e condivise per loro natura dovessero trovare realizzazione senza incontrare 
problemi. In particolare tra gli aspetti operativi dei Progetti Integrati Territoriali ri-
guardo ai quali esistono ancora i maggiori margini di miglioramento, vanno menziona-
ti il livello di defi nizione degli interventi, il realismo dei cronogrammi di attuazione, e 
la inadeguata previsione di modalità organizzative e di risorse dedicate alla gestione. 

A ben vedere le debolezze menzionate, responsabili per un certo ritardo nel-
l’entrata di questi progetti nella fase dell’attuazione, si legano tutte a una scarsa 
esperienza, sia dei fi nanziatori che dei proponenti, con modalità integrate di pro-
gettare gli interventi. Esse non sono per nulla connaturate agli strumenti negoziali 
integrati, ma rappresentano il rovescio della medaglia di un investimento istitu-
zionale in competenze e regole che aumenteranno sensibilmente la qualità com-
plessiva dell’intervento di promozione della competitività e del benessere.

98 Cfr. DPS, Rapporto Annuale 2003, Tavola IV.15, p. 195.
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IV.3.6.3 Contratti di programma

La riforma degli incentivi alle imprese introdotta nel 2004-200599 e impron-
tata su un maggiore coinvolgimento del sistema bancario nell’agevolazione dei 
programmi di investimento, ha interessato anche i contratti di programma, anche 
se per tale strumento vige attualmente un regime transitorio. Sono tuttora in corso 
di defi nizione le relative disposizioni attuative da parte del Ministero delle Attività 
Produttive.

A fronte di un rallentamento di operatività della legge 488/92, sia con rife-
rimento alle agevolazioni concesse sia alle erogazioni, registratosi nel 2004 e nei 
primi mesi del 2005, si è invece verifi cato un aumento di attività e dei volumi 
fi nanziari (agevolazioni concesse) per quanto riguarda i contratti di programma, 
sebbene si registri nel contempo una sensibile riduzione delle erogazioni, probabil-
mente legata al nuovo ciclo degli investimenti delle imprese100.

Dall’aprile 1996 al dicembre 2005 sono stati deliberati 95 contratti di pro-
gramma, di cui quattro revocati, per un totale di agevolazioni concesse pari a 4.033 
milioni di euro (di cui 749 milioni di euro a valere sulla fi nanza delle Regioni); gli 
investimenti previsti ammontano a 10.863 milioni di euro; l’incremento dell’oc-
cupazione previsto è pari a circa 36.181 unità (cfr. Appendice tav. a.III.5.g).

Sul totale dei contratti in essere il 52 per cento circa (n. 48 contratti) ha bene-
fi ciato di erogazioni (cfr. Appendice tav. a.III.5.g). Le agevolazioni effettivamente 
trasferite alle imprese ammontano complessivamente a 1.386 milioni di euro, pari 
al 34 per cento di quelle concesse. Si consideri che il passaggio dalla contabilità 
speciale a quella ordinaria ha di fatto determinato un blocco delle erogazioni a par-
tire dal 1 luglio 2004 fi no a dicembre 2004.

La maggior parte dei contratti riguarda investimenti produttivi realizzati nel 
Mezzogiorno. La regione Campania con 19 contratti (pari al 20,8 per cento del to-
tale) si pone al primo posto, seguita dalla Sicilia con 14 contratti (15,3 per cento) 
e dalla Sardegna con 9 (9,8 per cento)101. Nel Centro-Nord sono stati approvati in 
Piemonte 3 contratti (3,3 per cento del totale), in Toscana 2 (2,2 per cento) e in 
Liguria, Veneto, Marche e Molise un solo contratto (1,1 per cento).

Gli 11 contratti multiregionali rappresentano il 12 per cento del totale e fi gu-
rano al primo posto per l’ammontare degli investimenti (30,1 per cento); seguono 
la Campania (16,8 per cento del totale), la Puglia (11,8 per cento) e la Sicilia (11,4 
per cento), la Sardegna si colloca al quinto posto (9,1 per cento) mentre il Veneto, 
pur con un solo contratto attiva investimenti pari al 6,6 per cento del totale, quasi 
alla pari con la Calabria che ha sottoscritto 9 contratti (6,7 per cento).

La Regione con l’entità maggiore di agevolazioni per contratto stipulato risul-
ta essere la Puglia, seguita dal Veneto, Campania, Sardegna e Calabria.

99 L. 311/2004 , D.L. 35/2005 convertito in legge 80/2005 e D.L. 115/2005 convertito in legge 168/2005; 
Delibera Cipe del 15 luglio 2005.

100 Ministero Attività Produttive, Relazione sugli interventi di sostegno alle attività produttive, luglio 2005.
101 La Calabria con 8 (8,7 per cento), la Puglia con 7 (7,6 per cento), la Basilicata 6 (6,5 per cento), l’ Abruzzo 

con 5 (5,4 per cento), il Piemonte con 3 (3,3 per cento), la Toscana 2 (2,2 per cento).
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La maggior parte, infi ne, dei contratti approvati sono stati promossi da con-
sorzi di Piccole e Medie Imprese con una presenza maggiore nel Mezzogiorno so-
prattutto nelle regioni Campania e Sicilia. Seguono le grandi imprese e i gruppi 
industriali con presenza in Puglia e Abruzzo.

Nelle Regioni del Centro-Nord, i consorzi di Piccole e Medie Imprese preval-
gono, come soggetti benefi ciari in Toscana e Piemonte, mentre la grande impresa 
si registra in Veneto come grande unico soggetto proponente102.

Nel 2005 sono stati approvati dal Cipe 23 nuovi contratti per un importo 
complessivo degli investimenti pari a 2.602 milioni di euro con un onere a carico 
della fi nanza pubblica pari a 583,7 milioni di euro ed un incremento occupazionale 
previsto di 5.148 unità.

Sette contratti approvati interessano la Sicilia; quattro sono multiregionali, 
due Sardegna e due Piemonte, un contratto rispettivamente per investimenti in 
Liguria, Marche, Abruzzo, Campania, Basilicata, Calabria.

Nell’anno sono state erogate risorse per un importo pari a 151,6 milioni di euro.

IV.3.6.4 L’attrazione degli investimenti esteri e il contratto di localizzazione

Il “Programma operativo pluriennale di marketing territoriale per l’attrazione 
degli investimenti esteri”, fi nanziato dal Cipe con la delibera n.130/02, affi dato a 
Sviluppo Italia s.p.a e avviato il 1° settembre 2003, si è posto l’obiettivo di incre-
mentare i fl ussi di investimenti esteri in Italia attraverso la:

− creazione di un riferimento istituzionale univoco e sistematico per gli inve-
stitori stranieri;

102 IPI – Contratti di programma – quarto rapporto – 30 giugno 2005.
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− promozione all’estero delle opportunità di insediamento;
− razionalizzazione del quadro istituzionale, rafforzamento e semplifi cazione 

delle procedure per la localizzazione, l’accesso ai fi nanziamenti e le autorizzazioni 
amministrative.

Tali obiettivi sono stati perseguiti con le seguenti tre azioni:
1. Defi nizione dell’offerta territoriale e di un Catalogo delle Opportunità Lo-

calizzative; 
2. Promozione e Scouting; 
3. Sperimentazione del Contratto di Localizzazione e delle relative procedure.
La defi nizione dell’offerta territoriale ha consentito l’individuazione di 9 set-

tori strategici e di 75 sistemi territoriali con diversi livelli di attrattività, a seguito 
della quale si è proceduto a defi nire il posizionamento competitivo di 20 sistemi 
territoriali con una rappresentazione su scala internazionale. La selezione dei settori 
da attrarre ha combinato esigenze di domanda (convenienza delle imprese a loca-
lizzarsi) con esigenze di offerta (attrazioni di investimenti che rendano massima 
la possibilità di spill over positivi verso il sistema produttivo locale). A supporto 
dell’intero processo di attrazione degli investimenti è stato collaudato il sistema 
informativo denominato “Aladino”, che garantisce l’organizzazione e la gestione 
di tutte le informazioni utili alla conoscenza e all’analisi del profi lo competitivo 
di ciascuna area geografi ca e che pertanto consente di individuare le migliori op-
portunità localizzative agli investitori che presentino domanda di investimento in 
Italia.

L’azione di promozione e scouting, attuata attraverso il portale InvestInItaly, 
l’organizzazione di eventi a carattere nazionale e internazionale e la costituzione di 
un network di operatori (Investor Scouting Network) ha portato a oltre 140 mani-
festazioni di interesse sul mercato tedesco e 70 sul mercato britannico. Sono state 
avviate le attività in Cina, Germania e Regno Unito mentre sono in avvio quelle 
sui mercati francese, giapponese e statunitense.

La defi nizione del contratto di localizzazione è frutto del partenariato tra Mi-
nistero dell’Economia e delle Finanze, Ministero Attività Produttive, Regioni e 
Sviluppo Italia e vede la combinazione di due strumenti, l’Accordo di Programma 
Quadro, per l’individuazione dei fabbisogni infrastrutturali materiale ed imma-
teriale (formazione e ricerca), l’accelerazione delle procedure, la condivisione con 
il territorio ed il contratto di programma per l’erogazione degli aiuti fi nanziari al 
programma di investimenti. Finanziato con la delibera Cipe n.16/03, il progetto 
pilota contratto di localizzazione è stata attuato attraverso la defi nizione di pro-
cedure condivise da un Comitato Interistituzionale composto dal Ministero del-
l’Economia e delle Finanze, Ministero Attività Produttive, Sviluppo Italia s.p.a. e 
le Regioni del Mezzogiorno. La stipula dei primi contratti pilota ha consentito di 
verifi care le potenzialità dello strumento e di valutare eventuali effi cienze ed inef-
fi cienze delle diverse fasi della procedura stessa. 

Gli investitori che hanno avanzato candidature per la stipula di un contratto di 
localizzazione hanno in particolare apprezzato il fatto che lo strumento rappresenta 
un riferimento univoco che può garantire:
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− disponibilità di infrastrutture e aree industriali;
− rispetto dei tempi di insediamento dell'impresa;
− sostegno alle attività di ricerca, sviluppo e formazione;
− erogazione di incentivi per l’ampliamento, l’ammodernamento, la ristruttu-

razione, la riconversione, la riattivazione e il trasferimento di impianti.
La fase pilota ha tuttavia evidenziato alcune criticità che hanno impedito sino 

a ora un pieno utilizzo delle potenzialità dello strumento stesso. Nelle esperienze 
pilota sono state rilevate diffi coltà che riguardano soprattutto aspetti di tipo pro-
cedurale: i tempi di attuazione si sono dimostrati più lunghi del previsto a causa 
della sovrapposizione di due procedure già esistenti: quella dei contratti di pro-
gramma e quella degli Accordi di Programma Quadro, alle quali si aggiungono le 
fasi specifi che del contratto di localizzazione; inoltre a seguito della riforma degli 
incentivi si è verifi cata una fase di incertezza sulle caratteristiche e sull’entità degli 
incentivi.

Una rivisitazione della procedura che consenta il superamento delle criticità 
emerse e rafforzi il sistema di governance del programma è attualmente allo studio 
delle amministrazioni coinvolte.

Tavola  IV.22 -  CONTRATTI DI LOCALIZZAZIONE APPROVATI DAL COMITATO
OPERATIVO

Regione Settore Investimenti Contributi Nuova  
  (Meuro) (Meuro) Occupazione

Calabria Agroalimentare 32 14 217 

Sicilia Turismo 40 19 222 

Sicilia Turismo 109 44 330 

Campania  Componentistica auto 63 24 0 

Sardegna Imballaggi 38 19 60 

Puglia Call Centre 3 1 1.000 

Basilicata Contenitori plastici 26 17 53 

Sicilia Biotecnologie 53 30 59 

Sardegna  Componentistica auto 20 10 15 

Sicilia Turismo 599 120 702 

Campania Cavi per telecomunicazioni 7 3 60 

Abruzzo Chimica 25 8 20 

Totale  1.015 309 27.380

Fonte: MAP e MEF - DPS
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V. MODERNIZZARE E DARE CAPACITÀ
ALLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE 

Nel 2005, anche in connessione con l’avvio del processo di programmazione del-
la politica regionale comunitaria 2007-2013, si è fatta più serrata la discussione sulla 
strategia di politica di sviluppo in Italia, sulla sua effi cacia, sulle condizioni necessarie 
per conseguire gli obiettivi che ne sono alla base. Al centro di tale discussione è anche 
l’obiettivo di rendere più capace e più moderna la pubblica amministrazione; come 
condizione essenziale di miglioramento della competitività del sistema paese e come 
elemento decisivo per accrescere l’effi cacia delle politiche di sviluppo.

Delle modalità e dei percorsi attraverso cui tale obiettivo viene perseguito nel 
complesso delle politiche di sviluppo e nell’azione del Dipartimento si è dato conto 
nelle precedenti relazioni annuali e si continua a dar conto, in questa con riferimen-
to agli sviluppi e alle tendenze affermatesi nel 2005. 

In questi anni molti progressi sono stati già conseguiti come attestano, fra 
l’altro, la consapevolezza, ormai generale e condivisa, della centralità e dell’ur-
genza della questione “capacità” nella pubblica amministrazione, la sua priorità 
nell’agenda programmatica a tutti i livelli, la “messa a fuoco” delle carenze più ur-
genti, i successi evidenti di alcune strategie specifi che. Molto resta ancora da fare, 
mantenendo alto il livello di priorità assegnato a questo obiettivo e forte l’ambito 
di cooperazione istituzionale necessario per conseguirlo1.

In questo campo i risultati e i progressi tendono a manifestarsi, come è anche 
nell’esperienza di altri paesi, non per progressioni lineari ma piuttosto attraverso 
“salti” di qualità, attraverso capacità che cominciano improvvisamente ad operare 
mentre prima non c’erano o comunque non erano suffi cientemente robuste. Questo 
è vero ancora di più per l’ambito – più limitato e che costituisce oggetto specifi co 
di questa analisi – di quella parte della pubblica amministrazione impegnata nella 
programmazione e attuazione di politiche di sviluppo e che esercita un ruolo e una 
funzione che si collocano vicine (a valle e a monte, ma vicine) al momento della 
decisione, delle scelte attraverso le quali la strategia e la politica di sviluppo diven-
tano azione concreta2. Nel 2005 in aree estese della pubblica amministrazione im-

1 Nella relazione 2004 si individuavano tre specifi che condizioni di successo della strategia di capacity buil-
ding. In particolare come sia necessario: a) che la strategia di modernizzazione amministrativa e i processi che avvia 
e cui dà luogo siano credibili e suscitino aspettative favorevoli perché sono affi dabili (e fra loro cooperanti) i soggetti 
e le istituzioni competenti a realizzarla; b) che la strategia di modernizzazione amministrativa sia percepita come 
necessaria e strutturale dal complesso della Pubblica Amministrazione impegnata nelle politiche di sviluppo e che 
acquisisca quindi una prospettiva di programmazione di carattere pluriennale e un impegno di risorse (non solo 
fi nanziarie) adeguato; c) che vi siano segnali, elementi, tracce che il percorso che si sta realizzando è corretto e va 
nella direzione giusta e che questo, quindi, accresca le convinzioni sulla realizzabilità e anche sulla convenienza di 
tale strategia. Queste condizioni non solo rimangono valide e attuali ma risultano in qualche modo “rafforzate” da 
quanto è stato fatto nel 2005.

2 Nello stesso capitolo della Relazione 2004, descrivendo questa capacità che in qualche modo sussume e 
sintetizza tutte le altre, si scriveva: “Decidere tempestivamente, decidere attraverso la partecipazione, decidere (di 
progettare, realizzare, gestire) secondo criteri di qualità, effi cacia e coerenza, diventa una capacità indispensabile 
nel momento in cui si accentua lo sforzo per attuare una politica di sviluppo basata, assai più che in passato, su 
investimenti in conto capitale volti a realizzare infrastrutture e servizi pubblici di qualità”. Naturalmente questa 
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pegnata nelle politiche di sviluppo, si è avuto più di un signifi cativo segnale nella 
direzione di quel “salto di qualità” che costituisce il risultato di un’accumulazione, 
estesa nel tempo di elementi costitutivi delle “capacità”: fra queste la capacità delle 
amministrazioni di collaborare e di operare secondo modelli di governance multi-
livello (quella che si è defi nita nelle precedenti relazioni la “capacità di cooperare”) 
e la capacità delle amministrazioni di analizzare e approfondire andamenti ed esiti 
delle loro scelte in tema di sviluppo (la capacità di misurare e valutare).

In entrambi i casi si tratta di progressi molto legati all’avvio, nel 2005, del pro-
cesso di programmazione unitario del ciclo 2007-2013 della politica regionale.

Nel caso della “capacità di cooperare” l’avvio di tale processo ha condotto a im-
postare una rifl essione ampia sulle modalità attraverso le quali i processi di coope-
razione (nella fase di programmazione e di attuazione delle azioni di sviluppo) pos-
sono divenire lo strumento principale di attuazione della strategia di sviluppo3. 

La capacità di misurare e valutare, a parziale e ancora non concluso compimento di 
un processo di rafforzamento che ha interessato – come rilevato nei precedenti Rapporti 
– parte rilevante delle pubblica amministrazione, è stata posta al centro dell’avvio del 
processo di programmazione 2007-2013: gran parte del processo avviato nel 2005 è 
stato infatti improntato ad una intensa attività di valutazione e di auto-valutazione (sup-
portate e qualifi cate da una disponibilità di dati inedita rispetto al passato) delle politi-
che attuate e in corso di attuazione e dei risultati conseguiti o in via di conseguimento (e 
naturalmente anche di quelli non conseguiti e delle ragioni per cui questo è avvenuto).

Carattere comune che ha consentito progressi più consistenti per queste capaci-
tà è dunque la convinzione forte delle amministrazioni che da esse si sarebbe tratto 
vantaggio nella qualità della programmazione4. I dati e le indicazioni che emergo-

è una capacità che ha un signifi cato e una valenza più generale e che non riguarda solo o più specifi camente le 
politiche di sviluppo. Non si è lontani tuttavia dal vero (anche se su questo potrebbe essere utilmente sviluppato 
qualche approfondimento) se si dice che, negli ultimi anni, è nell’ambito delle politiche di sviluppo che si è fatto 
il tentativo più organico e più diretto per migliorare questa capacità della Pubblica Amministrazione e che, per 
questo specifi co aspetto, l’adozione esplicita di questa priorità e la strategia di capacity building che ne è seguita 
all’interno dei programmi per le aree sottoutilizzate hanno innestato un processo che ha poi toccato (attraverso il 
mutuarne metodi, strumenti, qualche volta modelli) altri settori della Pubblica Amministrazione. La valutazione 
(sempre complessa e non conclusiva) dei risultati di quanto si è fatto fi nora su questi temi dovrebbe tenere conto 
di più anche di questi aspetti.

3 Una rifl essione che ha già dato esiti signifi cativi (anche se provvisori nel Documento Strategico Preliminare 
Nazionale) nella direzione dell’indicazione di un’articolata e a tratti radicale proposta di riforma la cui defi nizione 
(e l’ampio confronto che ha suscitato) testimoniano tuttavia della maturità e anche della profondità (anche critica) 
che tutte le amministrazioni hanno raggiunto nell’esercizio della cooperazione istituzionale e soprattutto tecnica.

4 È la trasparenza e la conoscenza reciproca e trasversale dell’andamento di tali processi che produce, ad un 
certo punto, la convinzione generalizzata della correttezza del percorso e la condivisione, certo dialettica e spesso 
contrastata, dello sforzo per arrivare al risultato. 

Se questo avviene si forma poi legittimamente l’aspettativa che il miglioramento non solo sia utile e necessario 
ma anche in qualche modo ineluttabile e quindi i comportamenti amministrativi tendono ad adeguarvisi. Questo 
ovviamente qualche volta può essere percepito come un rischio. Ma proprio la trasparenza e la larga diffusione di 
conoscenze che caratterizza il processo fanno sì che il rischio sia ragionevolmente calcolabile e non dia luogo invece 
a quelle situazioni di incertezza (legate il più delle volte ad opacità e a scarsa informazione) che sono invece spesso 
alla base di decisioni di attesa e quindi di sostanziale blocco delle tendenze all’innovazione.

Peraltro c’è anche da dire che la trasparenza e la diffusione di informazione espone, a livello più generale, ad 
altri tipi di rischi. Più le amministrazioni che, per esempio, cooperano, sono trasparenti fra loro e con l’esterno, 
più valutano apertamente i loro successi e i loro insuccessi, più rischiano di fornire armi e anche munizioni a chi 
intende evidenziarne carenze, errori di previsione, ripensamenti (utili! guai a non averne!). Ma questo, appunto, è 
un rischio che conviene correre perché è dal confronto e dalla dialettica sui contenuti (possibile solo se c’è traspa-
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no dal “Sistema di informazione sul consolidamento degli obiettivi di premialità” 
confermano che la persistenza di un sistema di informazioni di lunga durata sulle 
innovazioni amministrative introdotte contribuisce a rendere tali innovazioni più 
solide e induce le amministrazioni a continuare a operare nella direzione di un 
progressivo radicamento e di un ulteriore sviluppo del processo di trasformazione 
innescato con gli obiettivi di premialità. 

Il conseguimento di obiettivi di innovazione e di miglioramento delle perfor-
mance amministrative e tecniche attraverso l’adozione di meccanismi di premialità 
si è infatti largamente diffuso nelle Regioni del Mezzogiorno, molte delle quali 
hanno individuato e messo in pratica sistemi originali di applicazione del metodo 
nei loro rapporti di cooperazione con le realtà e i livelli istituzionali locali. 

Procedure premiali sono inoltre in progressiva estensione ad altri ambiti di 
rilievo della programmazione regionale: un nuovo meccanismo premiale è già ope-
rativo con riferimento agli obiettivi di rientro effettivo dei disavanzi sanitari regio-
nali, mentre è ormai forte l’orientamento all’applicazione di tali metodi ad obietti-
vi di miglioramento della qualità dei servizi collettivi nelle politiche di sviluppo.

È l’effi cacia mostrata dai sistemi premiali a spingere in tale direzione: la traspa-
renza (e i meccanismi reputazionali che ad essa risultano connessi) funziona infatti 
come strumento che alimenta il processo di riforma, come elemento che rende 
possibili comportamenti emulativi positivi, e assicurando fra le amministrazioni, 
la circolazione di “buone pratiche innovative”.

Un “sistema di informazione” che funzioni non può non mettere in luce – e 
così ha fatto - anche situazioni di maggiore diffi coltà, casi di resistenza al cam-
biamento, processi di trasformazione che si arrestano e perfi no rischi rilevanti di 
arretramenti. Ma anche questo concorre all’esito fi nale.

Particolarmente delicata appare la capacità delle amministrazioni di proget-
tare interventi di sviluppo coerenti con gli obiettivi di programmazione. Sotto 
questo profi lo, nel 2005 si è prodotto uno sforzo notevole pur tenendo conto del 
vincolo rappresentato da una normativa ancora confusa e incerta. Ora l’occasione è 
costituita dal processo di impostazione della programmazione 2007-2013. 

Per le prospettive di miglioramento delle capacità delle amministrazioni pub-
bliche rimane, infi ne, decisivo il tema della formazione diretta di tali capacità. Nel 
2005 si è continuato a operare nel senso di migliorare radicalmente l’offerta forma-
tiva specialistica per la pubblica amministrazione e, insieme, di creare le premesse 
di una nuova leva di operatori delle politiche di sviluppo. Sono stati conseguiti 
risultati signifi cativi e sono divenuti pienamente operativi una serie di strumenti e 
di progetti specifi ci basati, come necessario, sulla ricerca di condizioni di eccellenza 
e specializzazione delle attività formative, sulla selezione attenta dei benefi ciari, su 
un rapporto al tempo stesso più stretto e più dialettico con il mondo accademico e 
della ricerca scientifi ca.

renza e informazione, dunque conoscenza) che trae vantaggio e qualità il processo decisionale. Soprattutto quando 
tale confronto è fra interlocutori che ne condividono l’obiettivo (qualità dello sviluppo, qualità degli investimenti, 
modalità effi caci per conseguire risultati).

Estensione ed 
effi cacia dei 
metodi premiali

Estensione ed 
effi cacia dei 
metodi premiali

La capacità di 
progettare
La capacità di 
progettare

Capacità e 
formazione
Capacità e 
formazione
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Per contribuire al progressivo innalzamento delle capacità della Pubblica Am-
ministrazione si è continuato a operare sia con elementi indiretti (gli incentivi 
premiali, la cooperazione tecnica in programmi di altre amministrazioni, ecc.), sia 
con strumenti di più diretta responsabilità del Dipartimento, come il Programma 
di diffusione delle conoscenze (cfr. Riquadro AA).

Il Capitolo si apre con un’ampia sezione sulla diffusione e l’effi cacia dei metodi 
premiali (cfr. par. V.1); offre, quindi, una panoramica sulle azioni intraprese e sui 
risultati conseguiti nell’azione di capacity building, in termini di rafforzamento 
delle specifi che “capacità”: di cooperare (cfr. par. V.2.1), di progettare e realizzare 
(cfr. par. V.2.2), di misurare, valutare e apprendere (cfr. par. V.2.3), nonché sullo 
sviluppo di iniziative formative volte alla crescita di tali capacità (cfr. par. V.3).

RIQUADRO AA - IL PROGRAMMA DI DIFFUSIONE DELLE 
CONOSCENZE

I progetti operativi in cui si articola il Programma concorrono direttamente alla 
creazione e al rafforzamento delle competenze/capacità operative delle Amministrazioni 
destinatarie.

Il grafi co che segue mostra la distribuzione - dimensione delle risorse stanziate – degli 
interventi in relazione agli obiettivi di miglioramento delle specifi che capacità di: “ammi-
nistrare e gestire le risorse e di valutare e misurare”.

Quanto agli “output progettuali” le principali tipologie possono essere indicate nelle seguenti:
-  servizi, ossia interventi di supporto alla progettazione, alla diffusione di banche 

dati, correlabili in gran parte a iniziative progettuali che incidono sul processo 
operativo - amministrativo, con l’introduzione di strumenti innovativi;

Figura AA.1 –  PROGRAMMA DIFFUSIONE CONOSCENZE, ARTICOLAZIONE DELLE 
RISORSE PER MODALITA’ ATTUATIVA

Progettare

Amministrare
e gestire

Valutare
e misurare

Introdurre
metodi

innovativi

Cooperare

Fonte: DPS
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-  prodotti - che vanno dall’elaborazione di ricerche e analisi su materie di interesse 
del Dipartimento, alla costruzione di nuove banche dati o di set di indicatori - di-
scendono da iniziative che caratterizzano per la maggior parte dei casi il processo 
operativo-amministrativo delle Amministrazioni coinvolte e in misura minore quel-
lo politico-decisionale;

-  ricerche e analisi che forniscono informazioni a forte contenuto strategico e innovati-
vo, fi nalizzate al miglioramento del processo politico decisionale;

-  Progetti Pilota i cui output mirano al miglioramento della capacità progettuale 
delle Amministrazioni mediante la sperimentazione di idee con un elevato livello di 
innovatività e impatto strategico, la cui esperienza possa essere replicata e divenire 
modello di riferimento.

Fonte: DPS

V.1 Innovazione amministrativa e metodi premiali

V.1.1 Il consolidamento dei risultati della premialità dei fondi strutturali

Gli indicatori della premialità dei fondi strutturali, costituivano nella maggior 
parte dei casi obiettivi intermedi riferiti a precondizioni per l’attuazione di aspetti 
strategici del Programma di sviluppo. Pertanto, il completamento del sistema di 
premialità dei fondi strutturali a marzo 2004 e la conseguente assegnazione di 
premi o sanzioni non costituisce il termine dei processi in corso e non esaurisce le 
esigenze conoscitive di monitoraggio.

Figura AA.2 –  PROGRAMMA DIFFUSIONE CONOSCENZE, ARTICOLAZIONE DEGLI 
OUTPUT PER LINEA PROGETTUALE
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A questo scopo, sin da luglio 2004, sono periodicamente raccolte e rese pubbli-
che informazioni in merito agli ambiti tematici oggetto della riserva di premialità 
nazionale del 6 per cento. Le Amministrazioni titolari di Programma Operativo in 
Obiettivo 1 compilano semestralmente alcune Tavole di monitoraggio, relative ai 
progressi compiuti nel semestre precedente per ciascun indicatore di avanzamento 
istituzionale. Recentemente sono state pubblicate sul sito del Dipartimento le Ta-
vole di monitoraggio aggiornate al 31 luglio 20055 .

Le fi nalità di stimolo all’attuazione dei processi di modernizzazione amministra-
tiva sono perseguite in questo caso con un meccanismo “soft” che si serve di strumen-
ti di natura reputazionale (il monitoraggio pubblico comparato degli avanzamenti di 
ciascuno) a cui si aggiunge anche la responsabilizzazione delle Amministrazioni che, 
nel raccogliere e rendere pubbliche le informazioni, hanno un’occasione di rifl essione 
e confronto, interno ed esterno, relativamente alle attività in corso.

Tale monitoraggio consente pertanto di: 1) verifi care se e in che tempi sono 
conseguiti da tutte le Amministrazioni partecipanti gli obiettivi originari della 
riserva di premialità nazionale del 6 per cento6 2) verifi care se vi siano ulteriori 
avanzamenti rispetto alla situazione rilevata al termine delle scadenze previste per 
l’assegnazione di premi fi nanziari (cfr. tav. V.1).

I dati rilevati nel tempo con i successivi monitoraggi semestrali sono positivi: 
ogni monitoraggio semestrale ha rilevato nuovi progressi. Il quadro degli obiet-
tivi fi ssati dal sistema di premialità nazionale è quasi completato. Nel caso della 
Regione Sardegna, numerosi obiettivi non risultano pienamente conseguiti, ma 
sono stati compiuti nel corso dell’ultimo anno progressi nei requisiti necessari (in 
particolare nel caso degli sportelli unici, dei servizi per l’impiego, dell’organizza-
zione dell’Agenzia Regionale per la Protezione dell’Ambiente)7 Si osserva, quindi, 
che anche dopo il concludersi del meccanismo di premialità, non si è interrotto lo 
sforzo di innovazione e modernizzazione amministrativa.

Nel corso dell’ultimo anno sono stati completati gli adempimento relativi a 19 
ulteriori requisiti (colori grigio e azzurro della tavola V.1). Oltre agli esempi citati per la 
Sardegna i progressi riguardano l’attivazione dell’unità di controllo interno di gestione 
in Calabria, la Società dell’Informazione in Campania, l’assegnazione del Servizio Idrico 
Integrato per almeno il 60 per cento della popolazione in Campania e Sardegna.

Gli indicatori originariamente utilizzati per rappresentare i processi di avan-
zamento istituzionale potenzialmente innescati dalla premialità del 6 per cento 
(riportati nella tavola V.1) facevano riferimento nella maggior parte dei casi ad 
ambiti in cui i percorsi di riforma erano a livelli iniziali di realizzazione per cui era 
innanzitutto necessario il monitoraggio del compimento di passaggi organizzativi 
e istituzionali preliminari.

5 Cfr. Sistema di informazione sul consolidamento degli obiettivi di premialità dei Fondi strutturali (http://
www.dps.mef.gov.it/qcs/monitoraggio_premialita.asp).

6 Il monitoraggio riguarda tutti gli indicatori di avanzamento istituzionale del 6 per cento e un indicatore della 
riserva comunitaria del 4 per cento (valutazione degli effetti occupazionali degli interventi). Le Amministrazioni 
Centrali partecipavano alla riserva del 6 per cento per un sottoinsieme di indicatori.

7 Cfr. le tavole complete per requisito all’indirizzo http://www.dps.tesoro.it/qcs/monitoraggio_premialita.asp. 
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Per valutare quindi i progressi ulteriori anche rispetto agli indicatori già sod-
disfatti, oltre agli indicatori nella formulazione e specifi cazione utilizzata origina-
riamente per l’attribuzione della riserva di premialità, l’attuale rilevazione include 
ulteriori elementi informativi allo scopo di monitorare le ulteriori fasi di avan-
zamento dei processi innescati verso il conseguimento di obiettivi sostanziali. La 
nuova griglia di rilevazione include pertanto nuovi requisiti (come ad esempio 
l’aggiornamento delle disposizioni di valutazione e dei progetti di formazione, le 
attività svolte dai nuclei di valutazione e verifi ca degli investimenti, l’attuazione 
delle tariffe per i rifi uti, gli affi damenti del servizio idrico).

L’aggiornamento 
continuo della 
base di rilevazione

L’aggiornamento 
continuo della 
base di rilevazione

Tavola V.1 -  I PROGRESSI DELLE AMMINISTRAZIONI RISPETTO AGLI INDICATORI 
DELLA PREMIALITÀ NAZIONALE DEL 6 PER CENTO

I PROGRESSI DELLE AMMINISTRAZIONI 

REGIONI 

Situazione per requisito degli indicatori di avanzamento istituzionale  
della riserva di premialità del 6 per cento1
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A.1 CONFERIMENTO DEGLI INCARICHI DIRIGENZIALI 
1) Recepimento dei principi del D.lgs 29/93 X X X X X X

2) Provvedimento di indirizzo annuale per la valutazione dei dirigenti X X X X

A.2 ATTIVAZIONE DELL’UNITÀ DI CONTROLLO INTERNO DI GESTIONE 2

1) Adozione di un progetto per la realizzazione del sistema di controllo interno di gestione X X • X • X
2) Costituzione del servizio deputato al controllo X * X X X X

3) Predisposizione di un progetto di formazione X * • X X X

4) Operatività del sistema X • X • X

A.3 CREAZIONE E FUNZIONAMENTO DEI NUCLEI DI VALUTAZIONE 
1) Costituzione del Nucleo X X X X X X

2) Nomina del responsabile e avvio della procedura di selezione dei componenti X X X X X X

3) Rapporto sulle attività svolte X X X X X X

A.4 SOCIETÀ DELL’INFORMAZIONE NELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE 
1) Trasferimento telematico alla Regione dei dati di monitoraggioper il 50% dei beneficiari  

e per il 60% della spesa (fondi strutturali e cofinanziamento) X •      * X X

A.5 SPORTELLO UNICO PER LE IMPRESE 3

1) Popolazione regionale coperta da sportelli unici pari ad almeno l’80%  X X X X 74 % X
2) 90% dei procedimenti conclusi entro i termini massimi o tempi medi non superiori al 75% del 

tempo massimo  X X X X * X

A.6 SERVIZI PER L’IMPIEGO 3

1) Completamento del percorso istituzionale per l’effettiva erogazione dei servizi sul territorio X X X X * X

2) Popolazione regionale coperta da centri attivati pari ad almeno il 50% X X X X 34% X

A.7 ATTUAZIONE DELLA PIANIFICAZIONE TERRITORIALE E PAESISTICA 
1) Compatibilità degli adempimenti effettuati con l’art.8 c. 2 dell’Accordo Stato Regioni del 

19.4.2001 sull’esercizio dei poteri in materia di paesaggio  
X X X X

A.8 SERVIZIO IDRICO INTEGRATO 
1) Istituzione Autorità di Ambito e Approvazione Piano d’Ambito (copertura 60% popolazione) X • X X X     
2) Approvazione Convenzione e Disciplinare Tecnico (copertura 60% popolazione)  X • * X •

3) Decisione di assegnazione del servizio idrico integrato (copertura 60% popolazione) X • * X *
A.9 ATTUAZIONE DELLA GESTIONE DEI RIFIUTI URBANI IN AMBITI TERRITORIALI OTTIMALI 

1) Delimitazione ATO e disciplina delle forme di cooperazione tra EE.LL. per la gestione   X X X X X X
2) Istituzione degli organismi che rappresentano la forma di cooperazione prescelta X X X X •

3) Determinazione della tariffa d’ ambito e delle sue articolazioni per le diverse categorie di utenza X • • • •

4) Predisposizione e approvazione programma degli interventi, piano finanziario, modello
gestionale e organizzativo X • X •

A.10 ISTITUZIONE E OPERATIVITÀ DELLE ARPA  
1) Approvazione della legge regionale di istituzione dell'ARPA X X X X X
2) Nomina del Direttore e degli organi direttivi X X X X * X

3) Regolamento interno di organizzazione dell'ARPA X • X • X
4) Assegnazione di personale, risorse finanziarie, dotazioni strumentali e umane per funzionamento X • X • X

NOTE: 
1 La Tavola si riferisce all’avanzamento rispetto a requisiti e indicatori originari della riserva del 6% e non include gli eventuali progressi compiuti con riferimento agli ulteriori 
elementi informativi, riportati invece con dettaglio nelle Tavole di Monitoraggio 
2 In coerenza con i criteri utilizzati al momento dell’assegnazione delle risorse il sistema può essere considerato operativo se soddisfa i primi tre requisiti 
3 Per questi due indicatori  la rilevazione delle informazioni è a cura del Ministero della Funzione Pubblica- Formez e del Ministero del Lavoro- Isfol. Le informazioni sono   
aggiornate rispettivamente ottobre e dicembre 2004.  

Legenda 
X al 30.9.2002 
• al 30.9.2003    

al 31.7.2004   

* al 31.1.2005 

+ al 31.7.2005 
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I PROGRESSI DELLE AMMINISTRAZIONI 

AMMINISTRAZIONI CENTRALI TITOLARI DI PON 

Situazione per requisito degli indicatori di avanzamento istituzionale  
della riserva di premialità del 6 per cento1

INDICATORI E REQUISITI
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A.1 CONFERIMENTO DEGLI INCARICHI DIRIGENZIALI 
1) Disposizioni attuative del sistema di valutazione dei risultati  dei dirigenti + X X X +

A.2 ATTIVAZIONE DELL’UNITÀ DI CONTROLLO INTERNO DI GESTIONE 2

1) Adozione di un progetto per la realizzazione del sistema di controllo interno di
gestione X X X X

2) Costituzione del servizio deputato al controllo X X X X X X
3) Predisposizione di un progetto di formazione + X X *

4) Operatività del sistema + X X X X
A.3 CREAZIONE E FUNZIONAMENTO DEI NUCLEI DI VALUTAZIONE 

1) Costituzione del Nucleo X X X X X •

2) Nomina del responsabile e avvio della procedura di selezione dei componenti X X X X X *

3) Rapporto sulle attività svolte X X X X *

A.4 SOCIETÀ DELL’INFORMAZIONE NELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE 
1) Evidenza dell’avvenuta trasmissione telematica verso la RGS degli OIC * X • X +

2) Quota di OIC trasferiti telematicamente sul totale, pari ad almeno il 70% del valore
medio  * X • X

NOTE: 
1 La Tavola si riferisce all’avanzamento rispetto a requisiti e indicatori originari della riserva del 6% e non include gli eventuali progressi compiuti con riferimento agli 

ulteriori elementi informativi, riportati invece con dettaglio nelle Tavole di Monitoraggio 
2 In coerenza con i criteri utilizzati al momento dell’assegnazione delle risorse il sistema può essere considerato operativo anche in assenza del progetto di formazione 

segue: Tavola V.1 -  I PROGRESSI DELLE AMMINISTRAZIONI RISPETTO AGLI 
INDICATORI DELLA PREMIALITÀ NAZIONALE DEL 6 PER CENTO

Fonte: elaborazioni DPS su dati forniti dalle Adg dei Programmi Operativi

Tali requisiti possono essere soggetti a revisioni per tenere conto in modo di-
namico sia dell’evolversi della realizzazione dei processi di riforma sia di eventuali 
modifi che normative nei settori interessati (è il caso ad esempio dell’entrata in 
vigore del Codice Urbani per la pianifi cazione territoriale e paesaggistica).

Nel complesso, facendo riferimento a tutti gli indicatori per tutte le Ammini-
strazioni titolari di Programmi Operativi, come anche riportato nella Relazione an-
nuale di monitoraggio8 sul consolidamento degli obiettivi di premialità, dall’esame 
delle informazioni raccolte, risulta che in larga parte (oltre l’80 per cento dei casi) le 
attività sono proseguite anche a conclusione dei meccanismi di incentivazione fi nan-
ziaria, indicando che probabilmente si tratta di processi sostanziali e irreversibili. 

Nella tavola V.2 si riporta come esempio la situazione rilevata nei successivi 
monitoraggi con riferimento all’indicatore relativo al conferimento degli incarichi 
dirigenziali per le Amministrazioni Centrali. Si tratta di un aspetto importante 
per il corretto funzionamento delle strutture amministrative per il quale, soprat-
tutto per le Amministrazioni Centrali, si era osservata alla scadenza del sistema di 
premialità una situazione di forte variabilità. Anche a causa delle riorganizzazioni 
che hanno interessato i rispettivi Ministeri, di recente Ricerca e Trasporti hanno 
conseguito l’originario obiettivo di adozione formale delle disposizioni attuative 

8 La Relazione è predisposta annualmente da un Gruppo di lavoro composto dall’UVAL, dall’Uffi cio del Dipar-
timento responsabile per le attività di modernizzazione e innovazione amministrativa e da due rappresentanti della 
Rete dei Nuclei. La Relazione Annuale 2005 è disponibile all’indirizzo citato.
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del sistema di valutazione dei risultati dei dirigenti (come indicato nella parte alta 

della tavola V.2), mentre nel caso della Pesca le disposizioni non risultano ancora 

adottate.

Per quanto riguarda le altre amministrazioni sono indicati in grigio i pro-

gressi compiuti da un semestre all’altro. L’osservazione di ulteriori aspetti, oltre 

all’adozione del provvedimento, consente di valutare se al di là dell’adempimento 

formale richiesto le Amministrazioni hanno fatto proprio l’obiettivo di procedere 

nel percorso di riforma innescato grazie al premio fi nanziario. Nella maggior parte 

dei casi le disposizioni sono state, come dovrebbe essere a regime, periodicamente 

aggiornate nel corso dell’ultimo anno di rilevazione. 

CONFERIMENTO DEGLI INCARICHI DIRIGENZIALI -  Amministrazioni Centrali  

INDICATORI E 
REQUISITI  

PESCA  RICERCA   SCUOLA  SICUREZZA    SVILUPPO 
LOCALE  

TRASPORTI  

Disposizioni attuative 
del sistema di 
valutazione dei 
risultati dei dirigenti 
(Obiettivo originario 
premialità 6 per 
cento)    

 +  X X X  +   

AVANZAMENTI ULTERIORI 1  
Al 31/01/2005 
(Emanazione o 
aggiornamento  delle 
disposizioni al II 
semestre 2004)  

Disposizioni in 
corso di 
adozione 

Disposizioni in 
corso di 
adozione 

Disposizioni 
parzialmente 
aggiorn ate 

Disposizioni 
aggiornate 

Disposizioni 
aggiornate 

Disposizioni 
parzialmente 

adottate  

Al 31/07/2005 
(Emanazione o 
aggiornamento  delle 
disposizioni al I 
semestre 2005)  

  Disposizioni 
adottate  

Disposizioni 
aggiornate 

Disposizioni 
parzialmente 
aggiornate 

Disposizioni 
parzialmente 
aggiornate 

Disposizioni 
adottate  

 

Tavola V.2 -  I PROGRESSI RISPETTO ALL’INDICATORE RELATIVO AL PROSEGUIMENTO 
DEGLI INCARICHI DIRIGENZIALI PER LE AMMINISTRAZIONI CENTRALI

1 In grigio i progressi rilevati rispetto al periodo precedente
LEGENDA X=30.9.2002; +=31.7.2005

Fonte: elaborazioni DPS su dati forniti dalle Adg dei Programmi Operativi

Più complessa è invece l’analisi dei casi in cui si rileva un arresto dei processi 
che si può ricondurre o a un iniziale soddisfacimento formale degli adempimenti 
richiesti (potrebbe essere il caso di alcune situazioni di arresto nel campo della 
Società dell’Informazione o della realizzazione del sistema di valutazione della di-
rigenza e del Controllo di gestione) o a situazioni in cui i progressi ottenuti si sono 
rivelati deboli in assenza dell’incentivo fi nanziario o di ulteriore sostegno da parte 
delle amministrazioni. Alcune situazioni di particolari diffi coltà si concentrano 
attualmente nella gestione dei rifi uti e nell’assegnazione del servizio idrico (cfr. 
tav. V.3 e parr. II.3.1 e II.3.2) dove soprattutto nell’ultimo semestre si sono rilevati 
avanzamenti limitati. 
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SERVIZIO IDRICO INTEGRATO  

 
INDICATORE E 
REQUISITI  

BASILICATA  CALABRIA  CAMPANIA  PUGLIA  SARDEGNA   SICILIA  

X  • X  X  X   
Istituzione Autorità 
dʼAmbito e approvazione 
del Piano dʼAmbito con 
copertura di popolazione 
pari almeno al 60%  ATO unico  5 ATO  4 ATO  ATO unico  ATO unico  9 ATO  

Approvazione 
convenzione e 
Disciplinare Tecnico 
(copertura > o =  60%)  

X  • *  X  •  

Obiettivo 
originario 
premialità 6 
per cento  

Decisione affidamento di 
gestione copertura > o =  
60%) 

X  • * X  *   

 AVANZAMENTI ULTERIORI*  
Espletamento delle 
procedure di affidamento  

Procedura 
espletata 

Procedure in 
corso in 3 ATO  

di cui 1 
parzialmente 

effettuata 

Procedura 
espletata in 2 
ATO e in corso 

in 1 ATO 

Procedura 
espletata 

Procedura 
espletata 

Procedura 
espletata in 1 
ATO e in corso 

negli altri  

Firma del contratto di 
concessione per la 
gestione del servizio 
idrico integrato 

Contratto 
firmato 

Contratto 
firmato in 1 

ATO 

Contratto 
firmato in 2 

ATO 
Contratto firmato Contratto 

firmato 

Contratto 
firmato in 1 

ATO 

Acquedotto 96%   

Fognatura 78% 

Al 31/01/2005  

Popolazione servita da 
ATO che hanno 
completato lʼiter previsto 100% 36,35% 39,80% 

Depurazione 
76% 

100% 
 

Espletamento procedure  
  Procedure in  

corso       Procedure in 
corso 

Firma del contratto              Al 31/07/2005  
Popolazione servita da 
ATO che hanno 
completato lʼiter previsto 

      Fognatura 79%   3,60% 

 

Tavola V.3 -  AGGIORNAMENTO DEGLI INDICATORI DELLA PREMIALITÀ RELATIVI AL 
SERVIZIO IDRICO INTEGRATO E ALLA GESTIONE DEI RIFIUTI

 ATTUAZIONE DELLA GESTIONE DEI RIFIUTI URBANI IN AMBITI TERRITORIALI OTTIMALI  

  
INDICATORE E 
REQUISITI  

 BASILICATA   CALABRIA   CAMPANIA   PUGLIA   SARDEGNA   SICILIA  

X  X  X  X  X  X  

Delimitazione degli ATO 
e disciplina delle forme 
di cooperazione tra Enti 
Locali per 
lʼorganizzazione del 
servizio  2 ATO  5 ATO  5 ATO  15 ATO  4 ATO  27 ATO  
Istituzione degli 
organismi che 
rappresentano la forma 
di cooperazione 
prescelta 

X  X  X  X    • 

Determinazione della 
tariffa di ambito e delle 
sue articolazioni per le 
diverse categorie di 
utenza 

X  • • •   • 

Obiettivo 
originario 
premialità 6 
per cento  

Predisposizione e 
approvazione del 
programma degli 
interventi, piano 
finanziario, modello 
gestionale ed 
organizzativo 

X  • X     • 

  AVANZAMENTI ULTERIORI*  
Attuazione della tariffa 

  
Tariffa in 
corso di 

applicazione 
      Tariffa in 3 

ATO 

Al 31/01/2005  Attuazione del modello 
gestionale (concessioni, 
società miste, 
affidamento diretto o 
altro) 

  
Modello in 
corso di 

attuazione 
  Procedimenti in 

corso   

Procedimenti 
espletati in 2 
ATO; in corso 

in 3 ATO 

Attuazione della tariffa 
    Tariffa attuata 

in due comuni     Tariffa in 4 
ATO 

Al 31/07/2005  Attuazione del modello 
gestionale  

          
Procedimenti 
espletati in 10 
ATO; in corso 

in 8   

•

(*) In grigio i progressi rilevati rispetto al periodo precedente
LEGENDA X=30.9.2002; •= 30.9.2003; ▲=31.7.2004; *=31.1.2005; +=31.7.2005

Fonte: elaborazione DPS su dati forniti dalle Adg dei Programmi Operativi
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Con il passare del tempo e il consolidarsi degli assetti istituzionali e normativi è 
sempre più appropriato osservare indicatori dell’effettiva operatività dei processi innescati 
e gli avvicinamenti verso l’obiettivo fi nale di assicurare a cittadini e imprese migliore 
qualità di servizi nei diversi ambiti. Il passo ulteriore costituito dalla fi ssazione di obiettivi 
in termini di servizio per le politiche, da accompagnare con la costruzione di appropriate 
misurazioni, potrebbe costituire uno strumento utile a questo fi ne (cfr. Riquadro AB).

RIQUADRO AB - SERVIZI ESSENZIALI: OBIETTIVI MINIMI 

Il ruolo chiave attribuito alla disponibilità di servizi dalle politiche di coesione regionale 
realizzate nel contesto italiano è basato su un approccio interpretativo in cui gli investimenti 
pubblici di qualità – costruendo dotazione infrastrutturale e aumentando la qualità di servizi 
– migliorano le condizioni generali di contesto in cui vivono i cittadini e operano le imprese. 
In questo modo si ampliano le possibilità di sviluppo per gli individui e si creano condizioni 
favorevoli per la localizzazione di investimenti privati attratti anche dalle opportunità create 
da servizi più accessibili e effi cienti. 

I risultati osservabili negli ultimi anni rivelano però il persistere di carenze in alcune 
condizioni minime di servizio in porzioni ancora molto vaste del territorio del Mezzogiorno, 
determinando una situazione di disagio sociale e di non competitività e alimentando la rappre-
sentazione del Mezzogiorno come area arretrata. 

Le analisi effettuate suggeriscono che al mancato raggiungimento di obiettivi minimi di 
servizio concorrono la lentezza dei percorsi di miglioramento, pure intrapresi, e l’insuffi ciente 
sostegno e governo di un vero processo di apertura alla concorrenza, che riduca effettivamente le 
posizioni di monopolio, e di riorganizzazione industriale di settori rilevanti per l’offerta dei 
servizi essenziali quali ad esempio acqua, rifi uti e trasporti pubblici locali (cfr. capitolo II). 
Tuttavia, sembra anche avere pesato una insuffi ciente “mobilitazione” culturale e politica nel 
conseguimento di tali obiettivi, che consentisse di vincere le forti resistenze al cambiamento pro-
venienti da interessi favoriti dalla persistenza delle condizioni esistenti. 

Nel Documento Strategico Preliminare Nazionale (DSPN), approvato da dodici Am-
ministrazioni Centrali a dicembre 2005, si argomenta allora di fi ssare, nel 2007-2013, 
target vincolanti di servizio per un numero limitato di servizi considerati prioritari nella 
strategia di sviluppo della politica di coesione. L’esperienza di targeting vincolante effettuata 
per gli obiettivi intermedi nel Quadro Comunitario di Sostegno 2000-2006 per le Regioni 
Obiettivo 1, può fornire alcune indicazioni di metodo per costruire un meccanismo effi cace nel 
perseguire l’obiettivo di riportare l’attenzione sulle fi nalità ultime delle politiche.

In particolare emergono tre dimensioni di cui tenere conto nella defi nizione di target vin-
colanti per alcuni servizi essenziali. In primo luogo le considerazioni relative alla misurabi-
lità devono guidare la scelta degli indicatori che approssimano obiettivi di servizio; tra queste 
bisogna includere anche il grado di condivisione dei cittadini riguardo alla signifi catività 
dell’indicatore che può essere un veicolo della mobilitazione culturale e politica auspicata 
per aiutare al conseguimento degli obiettivi. In secondo luogo deve essere bene identifi cata la 
responsabilità per l’attuazione e l’erogazione del servizio e costruiti strumenti che rafforzino 
i contratti tra amministrazioni nel caso di funzioni condivise. Infi ne bisogna individuare il 
meccanismo di incentivazione più adeguato a rendere gli impegni cogenti. 
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V.1.2 I sistemi di premialità delle Regioni

Nel precedente rapporto è stato documentato l’avvio dei sistemi regionali di 
premialità previsti dalle disposizioni della Delibera Cipe 20/20049. A partire dalle 
proposte iniziali defi nite in partenariato tecnico con il Servizio Fondi strutturali e 
l’UVAL del Dipartimento, sei10 regioni del Mezzogiorno hanno emanato apposite 
delibere di giunta o altri atti formali nei quali si specifi cano le modalità e i criteri 
regionali di assegnazione delle risorse. Nel caso di Molise e Basilicata sono stati 
emanati i bandi con la specifi cazione dettagliata dei requisiti di ammissibilità e dei 
criteri di valutazione dei progetti “di qualità”11. Attualmente le proposte presen-
tate (rispettivamente quattro e sedici ) sono in corso di valutazione da parte delle 
strutture incaricate che comprendono i Nuclei di Valutazione e Verifi ca regionali 
e l’Amministrazione regionale, rappresentata dai dipartimenti programmazione o 
altri assessorati con competenze specifi che. 

Nel caso della Campania, dove il meccanismo di premialità è volto a stimolare 
la performance procedurale e fi nanziaria dei soggetti locali coinvolti nella Pro-
gettazione Integrata del Programma Operativo Regionale (si veda il bando del 
26.11.2004) sono state effettuate alcune fasi intermedie di valutazione di ammissi-
bilità delle 403 proposte presentate, che hanno riguardato il controllo della docu-
mentazione, la coerenza con le tipologie di progetto previste dal bando e l’esistenza 
della progettazione esecutiva. Attualmente sono pertanto in corso di valutazione 
272 candidature. 

La Regione Sardegna, con delibera approvata a luglio 2005 (n.36/10) ha defi nito 
un meccanismo di premialità che riguarda sia la predisposizione di progetti di quali-
tà per i quali è in corso di predisposizione il bando, sia il conseguimento di obiettivi 
di rafforzamento istituzionale. Per quanto riguarda quest’ultimo obiettivo risorse 
premiali saranno assegnate ai soggetti gestori delle aree della rete ecologica che si 
doteranno di strumenti di pianifi cazione entro il 31 dicembre 2006. Sono in corso di 
defi nizione le modalità specifi che di realizzazione degli obiettivi relativi alla diffu-
sione degli Sportelli unici, al funzionamento degli Uffi ci unici dei Progetti Integrati 
Territoriali e alla pianifi cazione delle attività da parte dei Sistemi Turistici Locali. 

Per quanto riguarda la Sicilia il sistema di “premialità regionale per i soggetti 
locali” che coinvolge i comuni, i Progetti Integrati Territoriali, le Province e i Pac-
chetti integrati per operazioni strategiche (PIOS) prevede l’assegnazione delle risorse 
premiali a ottobre 2007. È stato formalizzato un Gruppo tecnico incaricato di pre-
disporre la relazione fi nale per l’assegnazione delle risorse e di mettere in evidenza 
progressi o diffi coltà rilevate con attività di monitoraggio nel corso del periodo. Il 
criterio relativo all’avanzamento della spesa nei progetti integrati è oggetto di moni-
toraggio semestrale.

9 Si tratta nel complesso di 76,5 milioni di euro ripartiti secondo la consueta chiave di riparto del Fondo Aree 
Sottoutilizzate. 

10 Nei casi di Abruzzo e Calabria, le proposte preliminari presentate e discusse in partenariato tecnico non sono 
state poi presentate formalmente dalle Amministrazioni regionali. 

11 Per il Molise si veda la delibera di Giunta n.371 del 4.4.05; per la Basilicata il bando pubblicato sul Bollet-
tino Uffi ciale della Regione Basilicata n° 50 del 29 luglio 2005.
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La Regione Puglia aveva invece previsto una tempistica più ravvicinata per l’as-
segnazione delle prime risorse (cfr. Delibera 2048 del 29.12.04) e ha concluso nei 
tempi le procedure previste per l’anno 2005. Secondo quanto stabilito sono state 
assegnate le risorse per i progetti di qualifi cazione ambientale in aree urbane e per la 
rete ecologica. Sono state inoltre assegnate le somme previste per la prima fase per gli 
indicatori relativi alla gestione dei rifi uti e alla diffusione della società dell’informa-
zione; le restanti somme saranno assegnate entro il 2006 in base ai progressi compiu-
ti rispettivamente al 30 luglio e al 30 settembre (cfr. Riquadro AB). 

RIQUADRO AC - IL SISTEMA DI PREMIALITÀ DELLA REGIONE PUGLIA

Il meccanismo defi nito dalla Regione, avviato con Delibera di Giunta Regionale a 
fi ne dicembre 2004, mira a migliorare la qualità dell’azione dei soggetti pubblici che 
attuano le politiche di sviluppo nel territorio regionale premiando progetti di qualità 
fi nanziati nell’ambito del Programma Operativo Regionale con prioritario riferimento ai 
progetti ambientali e a quelli relativi alla società dell’informazione. 

In particolare le assegnazioni effettuate hanno riguardato: 
1) 20 comuni con il miglior grado di apertura alla società dell’informazione misu-

rato attraverso il livello di utilizzazione della rete RUPAR tramite appositi indicatori 
di attività del sito web e di diffusione e utilizzo di e-mail. Le risorse assegnate dovranno 
essere utilizzate per iniziative volte al miglioramento e potenziamento dei servizi offerti. 
Ulteriori avanzamenti saranno eventualmente premiati a luglio 2006.

2) Attuazione della Rete Ecologica Regionale - Parchi Regionali.
Il meccanismo prevedeva risorse per i Comuni che portassero a termine le procedure di 

istituzione delle aree protette regionali individuate dalla L.R. 19/97, per l’accelerazione 
del regime di pianifi cazione e gestione dei siti Natura 2000 e per la promozione di Sistemi 
di Gestione Ambientale dell’area. A seguito della valutazione effettuata da una commissio-
ne composta dall’amministrazione regionale, dal nucleo di valutazione e da rappresentanti 
delle associazioni ambientalistiche, verifi cata la rispondenza ai requisiti di grado di tutela 
del patrimonio naturale, promozione di sistemi di Gestione Ambientale (EMAS, ISO e al-
tri) e fruizione e valorizzazione del patrimonio naturale, sono risultati vincitori 5 soggetti 
(Comune di Brindisi, Parco Nazionale del Gargano (FG); Comune di Lesina;Comune di 
Trinitapoli; Riserve Naturali Regionali Orientate del Litorale e Tarantino Orientale). Le 
risorse assegnate dovranno essere utilizzate per il potenziamento del sistema di gestione, gli 
interventi di protezione del patrimonio ambientale e le attrezzature per la valorizzazione del 
patrimonio e fruizione delle aree e la promozione delle stesse. Sono state previste inoltre verifi -
che in corso d’opera volte ad accertare la qualità dell’esecuzione e dei risultati conseguiti.

3)Per la fi nalità “Qualifi cazione ambientale delle aree urbane”, sono stati premiati 
6 progetti selezionati nell’ambito di quelli presentati dagli Enti locali che hanno portato 
a conclusione il processo di Agenda 21 Locale. Le risorse assegnate devono essere utilizzate 
per iniziative volte all’implementazione di Sistemi di Gestione Ambientale conformi al 
Regolamento (CE) n. 761/2001 (EMAS).

4) Per i progetti ambientali nell’ambito “Gestione rifi uti”, sono previste risorse premiali 
da erogarsi in due fasi distinte; la prima tranche è stata attribuita ai quattro ATO BA/2, 
BA/5, FG/4, LE/1 che hanno realizzato la gestione associata dei rifi uti urbani alla data 
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del 30 giugno 2005 e hanno realizzato una percentuale di raccolta differenziata con un 
valore minimo del 10 per cento. Le risorse assegnate dovranno essere utilizzate dagli ATO per 
attività di studi e analisi fi nalizzati a monitorare i costi sostenuti per l’intero ciclo di smal-
timento dei rifi uti e piani di comunicazione nei confronti delle imprese e della cittadinanza.

RIQUADRO AD - PREMIALITÀ PER IL RIEQUILIBRIO DEI DISAVANZI 
SANITARI 

I disavanzi sanitari degli ultimi anni, testimoniano la diffi coltà in cui si trovano 
le Regioni ad attuare una politica di riequilibrio fi nanziario compatibile con l’unifor-
mità dei livelli essenziali di assistenza nel Paese. Le condizioni del sistema sanitario 
nazionale e gli squilibri fi nanziari del settore condizionano in misura rilevante anche 
le politiche di sviluppo; nelle aree più povere del Paese, la carenza dell’offerta di servizi 
sanitari riduce l’attrattività dei territori per residenti e non residenti, mentre maggiore 
fabbisogno di fi nanziamento, crea interferenze nell’utilizzo dei fondi aggiuntivi per lo 
sviluppo. Per questi motivi è stata varata una norma (art. 51, comma DL 269/2003 
convertito in L. 326/ 20031), a cui il Cipe di recente sta dando attuazione con il parere 
positivo della Conferenza Stato-Regioni, che introduce un nuovo meccanismo incenti-
vante per promuovere una maggiore responsabilizzazione delle Regioni nella gestione 
fi nanziaria del settore sanitario, a valere sulle assegnazioni del Fondo per le Aree 
Sottoutilizzate.

Il nuovo meccanismo, che subordina l’accesso alle risorse premiali ai risultati di rien-
tro effettivo dei disavanzi sanitari delle regioni, si affi anca a quanto già introdotto e 
sperimentato nell’ambito del controllo fi nanziario e contabile attuato con le varie edizioni 
del “Patto di stabilità interno” e con gli accordi Stato-Regioni degli ultimi anni nella 
distribuzione del Fondo Sanitario Nazionale.

La novità della norma sta nel creare un incentivo per interessi esterni al settore sa-
nitario a premere, sul piano politico e amministrativo, nella direzione di un risanamento 
fi nanziario e qualitativo di questo settore. Le risorse allocate a tale scopo (350 milioni 
di euro), pure limitate con riferimento alle somme in gioco nel settore sanitario, sono assai 
rilevanti per i settori e gli interessi a cui sono rivolte. 

Il ricorso a meccanismi incentivanti porta nel campo sanitario una metodologia già 
sperimentata, con successo, nella gestione dei fondi per lo sviluppo. Il Dipartimento per le 
Politiche di Sviluppo e di Coesione del Ministero dell’Economia ha, infatti, già sperimen-
tato con successo strumenti simili nell’assegnazione delle risorse per le aree sottoutilizzate, 

1 L’art. 51, comma 1, D.L. 269/2003 convertito in legge 326/2003 dispone: “Una quota del fondo per 
le aree sottoutilizzate di cui all’articolo 61 della legge 27 dicembre 2002, n. 289, per un importo pari a 350 
milioni di euro, di cui 10 milioni di euro per l’anno 2004, 10 milioni di euro per l’anno 2005, e 330 milioni 
di euro per l’anno 2006, è accantonata quale riserva premiale, da destinare alle aree sottoutilizzate delle regioni 
che conseguono obiettivi di riequilibrio del disavanzo economico fi nanziario del settore sanitario. Il Comitato 
interministeriale per la programmazione economica (Cipe), sentita la Conferenza permanente per i rapporti tra 
lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, determina l’entità della riserva premiale di 
ciascuna regione in base alla dimensione del rispettivo fabbisogno sanitario, nonché i criteri di assegnazione in 
relazione allo stato di attuazione della riduzione del defi cit sanitario e tenendo conto dei piani di rientro formu-
lati dalle singole regioni interessate. All’eventuale assegnazione il Cipe provvede con le procedure previste dalla 
legge 30 giugno 1998, n. 208”.
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con l’obiettivo di rafforzare la capacità amministrativa delle Regioni e degli altri enti 
coinvolti nell’attuazione dei programmi di investimento pubblico.

Nel merito, il sistema premiale prevede un percorso di rientro del defi cit sanitario. Le 
Regioni che raggiungono gli obiettivi fi ssati ottengono la riserva, che può essere utilizza-
ta per investimenti pubblici e per incentivi rendicontabili ai sensi del Fondo per le Aree 
Sottoutilizzate. Le Regioni che non rispetteranno gli obiettivi non riceveranno i fondi, che 
saranno invece riattribuiti alle Regioni che si dimostreranno più virtuose. 

La procedura prevede i seguenti passi:
- la determinazione dell’ammontare del premio da attribuire a ciascuna Regione che soddi-

sfa gli obiettivi viene stabilito, all’interno di ognuna delle due ripartizioni territoriali (il Sud 
ricevendo l’85 per cento del fondo, il Centro-Nord il 15 per cento, secondo la tradizionale chiave 
di riparto), in base agli stessi criteri di distribuzione del Fondo Sanitario Nazionale;

- l’accesso da parte di ciascuna Regione alla riserva premiale accantonata è condizionato 
al contemporaneo rispetto di due obiettivi sostanziali (da verifi care entro il 31 ottobre 2007): 
(a) un obiettivo quantitativo di riequilibrio del disavanzo economico-fi nanziario, consistente 
nell’aver realizzato un disavanzo medio nell’arco del triennio 2004-2006 inferiore del 20 
per cento rispetto alla media dei disavanzi realizzati nel periodo 2001-2003 del settore 
sanitario2; (b) il rispetto di almeno sette su nove indicatori quali-quantitativi signifi cativi 
al fi ne di orientare la gestione verso il miglioramento dei risultati fi nanziari e la qualità 
e modernizzazione della gestione (monitorati all’interno dal tavolo tecnico previsto ai sensi 
dell’Intesa Stato-Regioni del 23 marzo 2005 art. 12)3. L’accesso alla riserva premiale è 
subordinato inoltre al rispetto di requisiti formali consistenti nella comunicazione al Cipe: 
dei risultati economico fi nanziari per gli anni 2004 e 2005, delle risultanze del tavolo 
tecnico dei Livelli essenziali di assistenza (LEA) istituito presso il Ministero della Salute, 
delle previsioni per l’anno 2006 sul risultato economico-fi nanziario;

- l’accesso al premio aggiuntivo per risultati eccellenti (costituito dalle somme non 
assegnate per mancato soddisfacimento degli obiettivi al termine del triennio) alle Regioni 
non in disavanzo e alle Regioni in disavanzo che avranno raggiunto un disavanzo medio 
nell’arco del triennio inferiore del 50 per cento rispetto a quello di riferimento (media 
disavanzi 2001-2003).

Il monitoraggio dei risultati avverrà in sede tecnica presso la Segreteria del Cipe (al quale par-
tecipano componenti del Ministero dell’Economia e del Ministero della Salute) in coordinamento dei 
lavori con i tavoli di monitoraggio sulla spesa sanitaria e sui Livelli Essenziali di Assistenza.

2 Nel computo del disavanzo fi nanziario non si considerano il 60 per cento dell’eccedenza di spesa farmaceu-
tica rispetto al valore tendenziale del 13 per cento sulla spesa complessiva nonché i maggiori oneri contrattuali 
per il personale dipendente e convenzionato.

3 Gli indicatori da rispettare in sintesi sono i seguenti: 
- adozione dello standard di dotazione media di 5 posti letto per mille abitanti;
-  adozione di valori percentuali/soglia di ammissibilità dei ricoveri ordinari per i 43 DRG “ad alto rischio 

di inappropriatezza”;
- adozione di misure volte a disincentivare i ricoveri ordinari per i 43 DRG “ad alto rischio di inappropriatezza”;
- defi nizione di condizioni e limiti di erogabilità delle prestazioni ambulatoriali;
- riduzione tasso di ospedalizzazione per ricoveri ordinari;
- riduzione incidenza spesa ospedaliera sulla spesa totale nel triennio;
- aumento dei ricoveri in Day Surgery;
- adempimento delle disposizioni in materia di acquisto di beni e servizi;
- adozione Piano Regionale della prevenzione
.
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V.2  Il miglioramento delle capacità della Pubblica Amministrazione nelle politiche 
di sviluppo

V.2.1  La capacità di migliorare e rendere più effi cace la cooperazione istituzionale 
nel processo di programmazione e attuazione

Nel paragrafo IV.1, si è descritto l’ampio processo di riforma del sistema di pro-
grammazione della politica regionale innescato nel 2005 e che ha portato a una ri-
fl essione assai ampia sugli strumenti e sulle pratiche operative proprie dell’azione di 
cooperazione istituzionale. In attesa delle scelte che saranno su questo tema concor-
date nel Quadro Strategico Nazionale, un primo risultato (ancora transitorio) verso la 
istituzionalizzazione delle procedure di programmazione e gestione cooperativa delle 
risorse nazionali del Fondo Aree Sottoutilizzate, è già stato condiviso con l’adozione, 
in sede Cipe, del testo sul rafforzamento e la semplifi cazione delle Intese Istituzionali 
di Programma e degli Accordi di Programma Quadro12. Si tratta di un’azione per sua 
natura sempre migliorabile ma al tempo stesso essenziale per migliori risultati.

Le proposte di riforma che nel corso del 2005 si sono progressivamente consolidate13, 
ove confermate nel corso del processo di programmazione 2007-2013 che si compirà 
lungo tutto il 2006, tendono a modifi care anche notevolmente, sotto il profi lo tecnico, il 
“luogo” principale dell’esercizio della cooperazione istituzionale tecnico-operativa, ovvero 
l’Accordo di Programma Quadro. Le rifl essioni condotte nel corso del 2005 sulla scorta 
del “mandato” contenuto nelle “Linee guida per l’elaborazione del Quadro Strategico Na-
zionale per la politica di coesione 2007-2013”, approvate con l’intesa della Conferenza 
Unifi cata il 3 febbraio 2005 (Intese e Accordi di Programma Quadro dovranno essere 
“rafforzati e semplifi cati” per essere strumento di attuazione della politica regionale uni-
taria, comunitaria e nazionale), hanno portato infatti a delineare un modello di Accordi di 
Programma Quadro caratterizzato da importanti novità14:

a) articolazione dell’Accordo per tipologie: i) l’Accordo di Programma Qua-
dro Stato Regione (riformato, anche tenendo conto della opportunità, in rela-
zione a specifi che tipologie di intervento, di prevedere Accordi di Programma 
Quadro a “geometria variabile”, ovvero con la presenza di più Regioni e/o di 
più Amministrazioni Centrali); ii) l’Accordo di Programma Regionale (per gli 
interventi regionali e con il coinvolgimento dei livelli istituzionali sub-regionali 
a seconda del settore e della materia di intervento);

12 Si defi nisce una procedura scadenzata (rafforzata da meccanismi sanzionatori/premiali) di reciproca comu-
nicazione e cooperazione fra Stato e Regioni, da svolgere in coerenza con la programmazione comunitaria. Nel 
nuovo Accordo di Programma Quadro, in particolare, saranno ricompresi non solo gli interventi immediatamente 
attivati (sezione attuativa), ma anche un quadro più vasto di interventi coerenti ancora non attivabili per motivi 
tecnico-fi nanziari (sezione programmatica), con la previsione di meccanismi di trasferimento alla sezione attuativa 
al verifi carsi delle condizioni.

13 Lungo la fi liera, già descritta nel par.IV.1, che va dalle “Linee guida per l’elaborazione del Quadro strategico 
nazionale per la politica di coesione 2007-2013” al documento elaborato dal “Tavolo per il rafforzamento e la sem-
plifi cazione delle Intese Istituzionali di Programma e degli Accordi di Programma Quadro ” fi no al Documento 
Strategico Preliminare Nazionale e in particolare al suo cap. V “Spunti per l’attuazione delle politiche regionali e 
la governance del processo”.

14 In particolare la riforma mira a: a) rendere l’Accordo di Programma Quadro più effi cace, più coerente e col-
legato alla strategia, più selettivo nell’individuare gli interventi maggiormente in grado di conseguire i risultati 
attesi; b) rivederne le modalità di riprogrammazione, anche in relazione alla natura delle modifi che; c) “diversifi ca-
re” l’Accordo, o meglio renderlo adatto anche alla realizzazione di politiche e di linee di intervento per le quali le 
caratteristiche del settore richiedono un intervento prettamente regionale-territoriale.
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b) collegamento più stretto fra priorità di intervento da realizzare nell’Accordo 
di Programma Quadro rispetto ad obiettivi di sviluppo specifi ci leggibili nei docu-
menti di programmazione operativa;

c) miglioramento del sistema di governance interno ed esterno all’Accordo di 
Programma Quadro con attribuzione di maggiori responsabilità, autonomia e fl es-
sibilità al processo di decisione interno all’Accordo, semplifi cando radicalmente 
i passaggi amministrativi ed accentuando invece il momento della motivazione 
tecnica (e quindi della valutazione programmatica) delle decisioni;

d) architettura programmatica dell’Accordo di Programma Quadro che distin-
gua fra interventi “cardine” (ovvero gli interventi che costituiscono il fondamento 
dell’Accordo e la cui mancata realizzazione, nei tempi previsti, pregiudica di per 
sé la possibilità di conseguire gli obiettivi per i quali l’Accordo è stato avviato, 
caratterizzati pertanto da particolari elementi di cogenza) e altri interventi, ovvero 
le linee progettuali che completano e integrano la programmazione di settore e che 
massimizzano valorizzazione e impatto degli interventi “cardine” con conseguente 
possibilità di approfondire l’analisi, la valutazione e quindi anche la migliore sele-
zione per gli interventi di maggiore rilievo;

e) individuazione, più chiara, delle materie e degli ambiti di riferimento (pur 
naturalmente salvaguardando casi più specifi ci che possano discendere da peculia-
rità di settore o di amministrazione) sui quali si programma e attua un Accordo di 
Programma Quadro al fi ne di dare maggiore omogeneità agli Accordi sottoscritti 
da diverse Regioni e di agevolare, là dove necessario, anche interventi sovra-regio-
nali in Accordi che riguardino la stessa materia. 

Si tratta di ipotesi di riforma ampia che, sotto il profi lo delle capacità delle 
amministrazioni di gestire il processo cooperativo, implica una decisa rivisitazione 
del fabbisogno di competenze, poiché rende più urgente e necessario che le tradi-
zionali capacità di analisi e negoziazione siano affi ancate da competenze tecniche 
più specifi che. 

Dunque la capacità di cooperare diventa una capacità più complessa all’interno 
della quale si devono integrare le altre capacità trattate in questo capitolo (la capa-
cità di misurare, valutare, monitorare, la capacità di progettare).

Nel 2006, se le linee di riforma delineate saranno confermate e rese operative, 
si dovrà operare in tal senso. Le amministrazioni dovranno adeguare coerentemente 
le loro capacità (il che implica mutamenti anche sotto il profi lo organizzativo oltre 
che tecnico), ma adeguamenti e innovazione anche rilevanti dovranno interessare 
anche le attività “orizzontali” che accompagnano i processi di cooperazione istitu-
zionale nelle Intese e negli Accordi di Programma Quadro. 

Dovrà allora essere resa più funzionale e più utile al miglioramento delle ca-
pacità di cooperare delle amministrazioni l’attività dei nuclei di valutazione delle 
amministrazioni centrali e regionali (che nel 2005 hanno cominciato a svolgere un 
ruolo di rilievo nella sistematizzazione di informazioni e nella reportistica sugli 
Accordi di Programma Quadro con risultati già incoraggianti ma con margini di 
miglioramento ancora assai ampi), così’ come di questi cambiamenti si dovrà tener 
conto nel modo dovuto nella prosecuzione del “Progetto monitoraggio” che, nel 
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2005, ha avviato un’analisi ampia e articolata della situazione e che nel futuro non 
potrà non tener conto che una parte sostanziale del miglioramento delle capacità 
delle amministrazioni di cooperare si potrà avere quando un sistema di monitorag-
gio unifi cato per la politica regionale unitaria (da costruire nel tempo a partire dai 
sistemi esistenti) sarà in grado di dare informazioni affi dabili, tempestive e con-
divise alle attività di analisi, negoziazione, valutazione che sempre più dovranno 
accompagnare i processi cooperativi.

 

V.2.2 La capacità di conseguire obiettivi di sviluppo mirati attraverso progetti di qualità

Il miglioramento della capacità progettuale: problematiche e azione del Dipartimento

La capacità di progettare - come sinteticamente si è defi nita anche nei prece-
denti rapporti la capacità delle amministrazioni pubbliche di ideare, costruire, valu-
tare, progettare tecnicamente, istituzionalmente e fi nanziariamente e poi realizzare 
interventi effi caci nel conseguire i risultati e soddisfare il fabbisogno che ne aveva 
determinato l’avvio - è quella che registra una situazione di maggiori resistenze al 
cambiamento.

È una capacità il cui miglioramento presenta rilevanti gradi di diffi coltà perché 
implica l’interagire di conoscenze e pratiche operative a livello amministrativo, tec-
nico, fi nanziario, istituzionale in tempi necessariamente stretti (la variabile tempo, 
in questo caso, essendo requisito essenziale della qualità) in un ambito di vincoli 
normativi e di rapporti interistituzionali il più delle volte molto complessi15.

Un fattore certamente decisivo è quello di una insuffi ciente qualità proget-
tuale, che si ha comunque, sia quando un progetto è ideato, valutato, analizzato e 
anche progettato bene ma in troppo tempo (l’analisi del fabbisogno, anche quando 
corretta, diventa evidentemente obsoleta e anche in molti casi fuorviante quando 
l’intervento viene poi attivato a distanza di anni dal momento in cui se ne avverte 
il bisogno), sia quando l’attivazione del progetto è tempestiva ma le analisi che ne 
sono alla base deboli (perché in tal caso è assai probabile che nella fase realizzativa 
si sconti tutta questa debolezza in termini di imprevisti, necessità di integrazioni, 
variazioni, generazione di situazioni confl ittuali).

Su questo fronte il Dipartimento ha operato in passato e ha continuato ad ope-
rare con intensità anche nel 2005, sperimentando approcci diversi. 

In primo luogo le amministrazioni sono state spinte a rimettere al centro dei 
loro processi di programmazione il tema della qualità progettuale: rafforzando, an-
che attraverso l’operatività della rete dei nuclei di valutazione e verifi ca, la pratica 
della valutazione ex ante delle condizioni di effi cacia e di successo di un progetto; 
promuovendo l’orientamento all’obiettivo della qualità progettuale dei sistemi di 
premialità regionali; assegnando uno spazio e un ruolo di rilievo alle analisi di 

15 È un problema su cui si dibatte da tempo a livello nazionale dove pure non sono mancati tentativi rilevanti 
(la “legge obiettivo” ne è l’esempio più noto) per tentare di incidere su alcuni dei fattori (la complessità delle 
procedure autorizzative e la confl ittualità fra diversi livelli istituzionali e amministrativi) che si riteneva fossero 
negativamente decisivi (sulla legge obiettivo e sul programma di accelerazione delle opere pubbliche si veda il 
paragrafo IV.3.2.1).
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fattibilità negli Accordi di Programma Quadro attuativi dell’intervento regionale 
nazionale. Linee di intervento, queste, che hanno dato risultati qualche volta in-
coraggianti ma che, nel loro complesso, non si sono rivelate in grado di cambiare 
nella misura necessaria una situazione che rimane largamente insoddisfacente.

Anche per questo già nel biennio 2003-2004 ma con maggiore intensità e con 
più ampia articolazione di strumenti nel 2005, si è passati a privilegiare un’azione 
più diretta, la più diretta possibile – dunque un’azione caratterizzata da un inter-
vento prevalentemente di natura sperimentale su casi singoli16.

Due sono state le direttrici principali di lavoro17:
I. affi ancamento delle amministrazioni “sul campo” per migliorare la qualità 

di specifi ci progetti (dunque con intervento diretto in una forma di cooperazione 
tecnico-istituzionale dentro il progetto);

II. sperimentazione diretta di modelli progettuali specifi ci (progetti pilota o 
prototipali) e di metodi, approcci, pratiche innovative, con prevalente riferimento 
a forme di progettazione territoriale integrata.

L’attività di affi ancamento delle amministrazioni “sul campo” per migliorare la qualità 
di specifi ci progetti

La prima di queste direttrici trova attuazione attraverso il programma ope-
rativo “Advisoring e supporto tecnico per lo sviluppo progettuale degli studi di 
fattibilità” (di seguito “programma advisoring”, realizzato da Sviluppo Italia sotto 
l’indirizzo tecnico-operativo del Dipartimento nell’ambito del “Gruppo di con-
tatto” istituito a seguito dello specifi co mandato assegnato dal Cipe) e attraverso 
il progetto “Azioni pilota in aree PIT” (di seguito “Azioni pilota”, realizzate da 
Studiare Sviluppo sotto la guida e l’indirizzo dell’apposito Comitato di attuazione 
istituito dal Dipartimento).

16 L’obiettivo è intanto almeno dimostrare che è possibile (e anche non molto più complicato o oneroso rispetto 
a procedure più ordinarie) delineare condizioni di qualità progettuale. Questo defi nendo modelli progettuali in 
grado di mirare a standard di qualità elevati e certi per i progetti, in un rapporto funzionale chiaro e riconoscibile 
con gli obiettivi della programmazione, realizzabili in tempi e con risorse certe. La scelta dell’aggettivazione non 
è casuale: spesso infatti la criticità principale sta proprio nella incertezza/opacità sotto il profi lo teleologico (a cosa 
serve il progetto rispetto ai suoi obiettivi conclamati ed a quelli della programmazione in cui si inserisce?), dei mo-
delli di riferimento (qual è il modulo concretamente migliore per la realizzazione e la gestione del progetto, anche 
in riferimento alle peculiarità dell’intervento e del territorio?), dell’implementazione (chi ne ha la responsabilità 
complessiva; con quali tempi di realizzazione e quali i costi?).

17 In realtà c’è una terza direttrice che ha visto una forte attività del Dipartimento su questo tema della qua-
lità progettuale, vista tuttavia dal lato dell’analisi dell’iter progettuale, proprio in termini di incremento della 
capacità attuativo / realizzativa, della strategia di semplifi cazione che è essenza principale della “legge obiettivo”. 
Dall’attività svolta dall’Uver per il “programma di accelerazione delle opere pubbliche” si parla più estesamente nel 
paragrafo IV.3.2.1 e dunque non si ritorna in questo capitolo se non per accennare una delle principali conclusioni 
che da tale attività sta, inesorabilmente emergendo. Ovvero che la sola semplifi cazione procedurale, anche laddove 
si avvia faticosamente ad ottenere risultati di accelerazione dell’iter procedurale e quindi anche della spesa ad esso 
collegata, continua a produrre una situazione caratterizzata da una fortissima incertezza e da rischi rilevanti di bloc-
chi improvvisi (e strutturali: ovvero di assai diffi cile rimuovibilità) proprio perché continua a rimanere largamente 
indefi nito, incerto, opaco il momento dell’analisi ex ante (lo studio di fattibilità e le fasi di progettazione successive 
ma precedenti l’esecutivo) visto ancora più come momento adempimentale che non come contributo effettivo e 
decisivo a studiare prima e bene le condizioni di effettiva fattibilità (opportunità, convenienza, accettabilità) di 
un’opera pubblica. Dunque siamo di nuovo al punto.
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Nel corso del 2005 entrambe queste linee di intervento hanno operato a pieno 
regime.

Il “programma advisoring” nel corso dell’anno è stato interessato da decise 
modifi che, tese a tenere conto, nel quadro dei rapporti di cooperazione istituzionale 
che ne sono alla base, delle modifi che intervenute nel fabbisogno di supporto del-
la qualità progettuale espresse soprattutto dalle amministrazioni regionali18: oltre 
all’attività di accompagnamento avviata nel 2004 e che continua ad interessare 
diverse decine di studi di fattibilità avviati negli anni precedenti, il “programma 

18 All’inizio del 2005, a seguito di un’intensa attività di partenariato operativo con le amministrazioni re-
gionali, sono state defi nite 3 nuove azioni di advisoring che comprendono: a) il supporto, in forma di advisoring, 
all’avvio ed alla realizzazione di nuovi SdF e Piani Strategici, anche con riferimento alle iniziative fi nanziate con 
le risorse delle Delibere CIPE 20/04 e 35/05; b) il supporto alla defi nizione e progettazione di nuove iniziative da 
fi nanziare nell’ambito della nuova programmazione comunitaria 2007/2013; c) la realizzazione di Studi settoriali 
anche sovraregionali, in condivisione con Regioni ed Amministrazioni Centrali, fi nalizzati a costruire gli scenari 
di riferimento per la valutazione di fattibilità di determinati interventi ed in grado di supportare la nuova pro-
grammazione.
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Figura V.1 -  STUDI DI FATTIBILITÀ AFFIDATI ALL’ADVISORING DI SVILUPPO 
ITALIA S.p.A. 

Fonte: Sviluppo Italia S.p.A.
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advisoring”, nel corso del 2005 ha attivato e realizzato: i) il supporto a 28 nuovi 
studi di fattibilità (in Calabria, Campania, Sardegna, Sicilia, Puglia, Umbria); ii) 
l’accompagnamento del percorso di defi nizione e redazione dei Piani Strategici per 
le aree urbane (in Sicilia e in Puglia); iii) l’affi ancamento all’attività di defi nizione 
e individuazione di priorità strategico-progettuali per la nuova programmazione 
2007-2013 (Calabria, Campania, Puglia, Sicilia).

Il progetto “Azioni pilota” ha proseguito, nel corso del 2005, il lavoro sul 
campo a fi anco delle istituzioni locali impegnate nell’attuazione di Progetti 
integrati territoriali dei Progetti Integrati Territoriali, con l’intento di contri-
buire alla qualità delle loro proposte attuali e di rafforzare la loro capacità di 
produrre buoni progetti per il futuro19. Questa attività è in corso in un piccolo 
gruppo di contesti territoriali (cfr. tav. V.4), che fungono da cantieri di spe-
rimentazione e all’interno dei quali si stanno sperimentando approcci diversi 
volti a collegare strategia di sviluppo, progettazione di qualità, costruzione di 
assetti di governance tecnico-amministrativa in grado di rendere più solidi e 
permanenti i risultati che via via si conseguono.

Tavola V.4 -  AREE DI INTERVENTO DEL PROGRAMMA OPERATIVO “AZIONI PILOTA 
IN AREE PIT”

Regioni Ambiti territoriali interessati dalle azioni pilota

Basilicata area del PO “Val d’Agri Sauro Camastra” (province di Potenza e Matera)

Campania area del Pit “Parco regionale del Matese” (province di Caserta e Benevento)

Molise area del Pit “Medio Trigno” (provincia di Campobasso)

Sardegna area del Pit “Barigadu-Ghilarzese-Grighine-Marmilla” (provincia di Oristano)

Sicilia area del Pit “Reti Madonie” (provincia di Palermo)

Sicilia area del Pit “4 città e un parco per vivere gli Iblei” (provincia di Ragusa)

Molise aree dei Pit “Slot Alto Molise” e “Civiltà dell’acqua” (intera provincia di Isernia) 

Sardegna aree della progettazione integrata (tutte le province) 

Fonte: elaborazioni DPS

Entrambe queste due linee di intervento hanno conseguito risultati positivi 
e in alcuni casi di alta qualità e utilità sul piano della conoscenza e del buon fun-
zionamento dei rapporti interistituzionali delle realtà locali. Hanno altresì porta-
to, nella maggioranza dei casi, ad un deciso miglioramento del progetto e delle 
sue specifi che modalità di attuazione (anche, e spesso soprattutto, quando hanno 
concorso a determinare l’abbandono di ipotesi progettuali di scarsa consistenza). 
Faticano tuttavia ad incidere sulle condizioni strutturali che sono alla base delle 

19 Nel corso del 2005 le azioni pilota sono state intensifi cate ampliandole anche a nuove tipologie di interventi 
in affi ancamento. In particolare: i) sono state poste in essere specifi che azioni di rafforzamento delle capacità locali 
di progettazione con particolare riferimento all’analisi delle condizioni di contesto; alla sperimentazione di processi 
di costruzione progettuale partecipata, alla defi nizione di schemi di autovalutazione; ii) sono stati condotti appro-
fondimenti sulle soluzioni di progettazione e gestione adottate/adottabili in sede locale su temi trasversali, come 
i regimi di aiuto, la formazione o l’accesso al credito; iii) sono state avviate azioni di rafforzamento delle strutture 
di livello provinciale (nella provincia di Isernia in Molise ed in tutte le province in Sardegna) a supporto delle 
iniziative locali di progettazione integrata per lo sviluppo; iv) sono state attuate azioni per l’internalizzazione delle 
attività di supporto in modo da accrescere, nel tempo, l’autonomia organizzativa e gestionale locale.
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diffi coltà e dei ritardi che motivano l’intervento di accompagnamento. Il rischio è 
quindi che i progressi pure registrati nelle singole situazioni non si traducano (o 
si traducano troppo poco) in progressi più sistematici e solidi nelle capacità delle 
amministrazioni coinvolte.

La sperimentazione diretta di modelli progettuali specifi ci

La seconda direttrice lungo la quale si muove l’azione diretta del Dipartimento 
per migliorare la capacità delle amministrazioni di progettare secondo criteri di 
qualità è quella della sperimentazione diretta, in affi ancamento delle amministra-
zioni responsabili di interventi, di modelli progettuali innovativi. L’obiettivo, oltre 
che di migliorare direttamente la qualità del progetto su cui si opera in affi anca-
mento, è quello di trarne lezioni, modelli, approcci riproponibili in altre situazioni 
e quindi in grado di fornire esempi di riferimento per aumentare, nella pratica 
operativa, la qualità, l’effi cienza, l’effi cacia del ciclo di progettazione. È un’attività 
che richiede e impone uno sforzo consistente perché va in dettaglio sul territorio 
per cercare di individuare soluzioni al tempo stesso specifi che (devono funzionare 
laddove il modello si sperimenta e si applica) ma anche utili, con gli opportuni 
aggiustamenti, per essere proposte, discusse e quindi anche auspicabilmente appli-
cate in ambiti diversi.

Nel 2005 si è operato per la realizzazione di alcuni progetti pilota per i quali 
si è scelto di privilegiare interventi di valorizzazione di risorse culturali locali quale 
espressione delle potenzialità di sviluppo del territorio. In particolare:

- un progetto pilota volto alla defi nizione e all’inserimento nel tessuto territoriale 
di un modello di gestione innovativo dell’area archeologica delle ville romane dell’anti-
ca Stabia (comuni di Castellammare di Stabia e di Gragnano in provincia di Napoli);

- un progetto pilota volto a verifi care come un “marchio” di grande rilievo (sito 
Unesco“Su Nuraxi di Barumini”) possa contribuire allo sviluppo di un’area interna; 

- un progetto pilota volto a verifi care la sostenibilità di un’ipotesi di sviluppo 
“leggero” basato sulla valorizzazione delle specifi cità culturali delle “minoranze 
linguistiche storiche arbërësh e croata” in Molise;

- un’azione congiunta fra Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e di Coe-
sione e Dipartimento per la Ricerca, l’Innovazione e l’Organizzazione del Ministe-
ro per i Beni e le Attività culturali per l’attuazione di un programma sperimentale 
per la defi nizione di modelli progettuali di eccellenza per gli investimenti per le 
risorse culturali nelle aree sottoutilizzate con obiettivo di sviluppo20. 

In generale21 quello che emerge è la conferma di una grande diffi coltà, con il 
sistema di regole date, a indurre nelle amministrazioni comportamenti virtuosi 
sul piano della qualità progettuale in assenza di un sistema che renda conveniente 
l’innovazione e l’avvio di percorsi rigorosi. In assenza di motivazioni adeguate e 
stante che le norme e le procedure vigenti non indirizzano univocamente alla qua-
lità progettuale, la via dell’affi ancamento in “progetti pilota” rischia, se va bene, 

20 Programma che prende in considerazione, fra l’altro, le potenzialità di sviluppo territoriale connesse all’at-
tivazione di grandi eventi culturali (festival, rassegne, spettacoli dal vivo e così via) con caratteri di eccellenza nel 
Mezzogiorno.

21 L’approccio è fortemente sperimentale e come in tutti gli esperimenti gli esiti sono comunque incerti anche 
se il livello di avanzamento dei singoli progetti consente già da ora di dire che sono molte le lezioni e le indicazioni 
che se ne possono trarre per l’impostazione del nuovo ciclo di programmazione.
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di conseguire successi qualche volta signifi cativi ma puntuali e isolati. Se è così 
un impatto più generale sul miglioramento della capacità progettuale si può avere 
solo ripensando, più complessivamente, il sistema di regole e incentivi. Ed è su 
questo che, realisticamente, va riavviata e concentrata la rifl essione.

Capacità progettuale e ciclo del progetto: le indicazioni che emergono e qualche 
indirizzo di riforma

Dall’insieme delle attività realizzate nel corso del 2005 e soprattutto dall’am-
pia rifl essione condotta con le Regioni e con le amministrazioni centrali emergono 
le seguenti questioni centrali: a) come collegare più strettamente priorità strategi-
che e programmatiche e progetti in grado di conseguirle; b) come assicurare che la 
programmazione operativa possa far riferimento a un parco progetti con livelli di 
istruzione e di defi nizione adeguati a consentire scelte più consapevoli e informate; 
c) quali sono le condizioni da promuovere perché l’analisi di fattibilità, ovvero la 
valutazione ex ante del progetto (della sua realizzabilità, utilità, convenienza), sia 
funzionale all’obiettivo di creare un parco progetti coerente ed effi cace rispetto alle 
priorità di programmazione.

Molte delle amministrazioni responsabili della programmazione sembrano rite-
nere che la via dello studio di fattibilità sia quella che può consentire di affrontare 
positivamente tali nodi. Occorre però creare adeguate capacità all’interno delle am-
ministrazioni nella realizzazione, valutazione e gestione di analisi di fattibilità e, so-
prattutto, occorre individuare quali siano i passi da fare perchè lo studio di fattibilità 
diventi uno strumento più rigoroso, utile, tempestivo, organicamente inserito nel 
ciclo del progetto e, al tempo stesso, più agile (e quindi anche meno costoso).

Dall’attività di cooperazione istituzionale condotta dal Dipartimento nel 2005 
su questo tema emergono elementi di rifl essione e di riforma che possono essere 
sintetizzati nei seguenti punti22:

- perché un progetto possa essere attivato è necessario che il fabbisogno che è 
collegato alla sua attuazione costituisca veramente una priorità nella programma-
zione operativa dell’amministrazione responsabile della programmazione e che la 
sua realizzazione sia possibile (tecnicamente e fi nanziariamente dato un vincolo 
temporale);

- queste condizioni (assieme a quelle sulla concreta realizzabilità, tecnica e 
fi nanziaria, dato un vincolo temporale) possono essere appurate da un’analisi di fat-
tibilità che attesti tempestivamente le caratteristiche di coerenza, appropriatezza, 
priorità rispetto alla programmazione, individui le zone di incertezza (fornendo 
le informazioni per dirimere preliminarmente eventuali alternative) e i percorsi 

22 Naturalmente qui si sta parlando di linee riferite ad una procedura tipo che riguarda una tipologia di progetto 
generico (per quanto si tratti poi di tipologie molto ricorrenti e molto frequenti nella pratica della programmazione 
– attuazione. È evidente che ci sono poi specifi cità che riguardano tipologie di analisi diverse (si pensi alle analisi 
riguardanti non singole infrastrutture ma progetti di area più o meno vasta), peculiarità che attengono ai settori 
di intervento e la stessa complessità dei problemi da affrontare per singoli progetti. E tuttavia appare importante 
intanto cominciare a defi nire alcuni aspetti in termini generali e verifi care poi l’ambito di possibile variabilità.
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(istituzionale, amministrativo, partenariale, fi nanziario) che occorre attivare per 
renderlo realizzabile;

- lo studio di fattibilità per essere utile e inserito nel ciclo progettuale dovrà 
avere due caratteristiche: a) essere realizzato in tempi stretti (massimo 5-6 mesi); 
b) fornire non solo tutte le risposte necessarie a valutare convenienza e opportunità/
utilità del progetto (analisi della domanda, analisi fi nanziaria, analisi della gestione 
e del funzionamento e così via) ma anche spingersi, sul piano della fattibilità tecni-
co-amministrativa, fi no a defi nire un percorso e uno stato di defi nizione assai vicini 
(il più vicino possibile) al progetto preliminare.

Se queste condizioni si realizzassero il quadro della programmazione e il colle-
gamento necessario programmazione-progettazione potrebbe trarne notevole gio-
vamento. Infatti: 

- se lo studio di fattibilità diventa uno strumento più agile (e concentrato nel 
tempo) un’amministrazione potrebbe avviare il ciclo del progetto su un numero 
più elevato di opere individuate come coerenti rispetto alla propria programma-
zione operativa; 

- queste opere potrebbero essere portate, in media, ad uno stato di progettazio-
ne preliminare in tempi relativamente brevi (6-9 mesi, sommando al tempo dello 
studio di fattibilità quello necessario a portare gli esiti dello studio a un livello di 
progettazione preliminare) e con costi relativamente più contenuti; 

- l’insieme di questi progetti, tutti valutati e tutti a un livello di progettazione 
almeno preliminare, potrebbero costituire un parco di progetti coerenti e istruiti 
all’interno del quale l’amministrazione potrà operare scelte più consapevoli e, per 
di più, già organicamente innestati nel ciclo di progettazione tecnico-amministra-
tiva in senso stretto (in pratica il progetto si troverebbe nelle condizioni di essere 
inserito nella “programmazione triennale” delle opere pubbliche dell’amministra-
zione competente).

Si tratta, in conclusione, di linee di riforma assai semplici e che sono tutte 
dentro l’attuale quadro normativo. Impongono, se condivise, uno sforzo tecnico e 
amministrativo per defi nirle nel dettaglio, metterle in campo e per praticarle. E 
se questo fosse possibile farlo in tempi brevi l’obiettivo del miglioramento della 
capacità di progettare delle amministrazioni impegnate nelle politiche di sviluppo 
e gli interventi da attuare per conseguirlo troverebbero un terreno assai concreto su 
cui operare anche in vista del nuovo ciclo di programmazione 2007-2013.

V.2.3 La capacità di misurare, valutare e apprendere

Il percorso intrapreso per accrescere la capacità di misurare, valutare e diffon-
dere conoscenza sulle azioni fi nanziate dalle politiche aggiuntive e sui loro effetti 
vede coinvolte molte istituzioni e amministrazioni regionali e centrali che hanno 
responsabilità nell’attuazione delle politiche di sviluppo. Questo sforzo è fi nalizzato 
ad aumentare la trasparenza dell’azione pubblica nei confronti dei cittadini e delle 
loro rappresentanze; a suscitare e sostenere un dibattito informato sullo sviluppo; a 
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consentire agli operatori e alla collettività in generale di apprendere dall’esperienza 
e dai risultati delle scelte fatte23. Un primo risultato di questo sforzo è già visibile 
nell’atteggiamento delle amministrazioni centrali, delle Regioni e dei loro partner, 
nella rifl essione collettiva, focalizzata sull’apprendimento dall’esperienza, che ha 
portato alla costruzione dei documenti preliminari per la programmazione 2007-
2013: il Documento Strategico Preliminare Nazionale (DSPN) e il Documento 
Strategico per il Mezzogiorno (DSM). 

Nel corso dell’ultimo anno il sistema si è concentrato sul consolidamento delle 
attività volte a disporre di statistiche di qualità, di analisi mirate e di ricerche va-
lutative da utilizzare nell’attuazione delle politiche in corso e nella defi nizione del 
Quadro Strategico Nazionale del prossimo ciclo di programmazione comunitaria. 

Al contempo, nel corso del 2005, attenzione è stata dedicata a diffondere l’in-
formazione prodotta, trasferire le conoscenze nell’azione amministrativa e accrescere 
la consapevolezza collettiva della necessità di investire risorse per il miglioramento 
della capacità di misurare e valutare. La crescente utilizzazione delle informazioni 
che è possibile cogliere sia nel dibattito, sia all’interno del sistema degli operatori 
delle politiche di sviluppo indica che lo sforzo di aumentare e diffondere informa-
zioni sui territori, sull’attuazione e sui risultati delle politiche sta cominciando a 
conseguire risultati e conferma che esso risponde ad esigenze diffuse.

Ovviamente, restano ancora traguardi da raggiungere: innanzitutto, va inten-
sifi cata l’osservazione sul campo di progetti completati o in avanzata fase di com-
pletamento, come vanno lanciate nuove valutazioni di programma in itinere ed ex 
post per disporre di maggiori elementi sui risultati raggiunti. Inoltre, è necessario 
rafforzare il sistema di monitoraggio, e vanno superati limiti e rigidità metodolo-
giche e istituzionali, come l’orientamento ancora tutto interno alla pubblica am-
ministrazione dei processi valutativi. Solo di recente, infatti, i processi valutativi si 
stanno aprendo all’apporto di soggetti esterni alla pubblica amministrazione.

Infi ne, la diffusione delle conoscenze dipende molto dal grado di maturità del-
la cooperazione istituzionale, poiché l’esistenza di una rete forte di operatori è con-
dizione essenziale per passare dalla disponibilità di informazioni al loro utilizzo.

Il monitoraggio delle politiche di sviluppo – vale a dire l’attività di raccolta 
sistematica di dati e informazioni lungo la fase di attuazione delle politiche pub-
bliche – riveste un ruolo di primo piano nella capacità delle amministrazioni di 
misurare e valutare. La complessità dei sistemi di monitoraggio delle politiche 
di sviluppo, derivante dalla convivenza di molti soggetti istituzionali con diverse 
esigenze informative, richiede in taluni casi un monitoraggio complessivo dello 
strumento, in altri la raccolta di informazione, fi ne dei progetti fi nanziati dalle po-
litiche. I sistemi di monitoraggio implementati sono il sistema Monit riguardante 
i progetti fi nanziati con il Quadro Comunitario di Sostegno 2000-2006, il più 
recente sistema di monitoraggio degli Accordi di Programma Quadro delle Intese 
Istituzionali di Programma (entrambi i sistemi raccolgono informazione a livello 

23 Una panoramica delle attività già in corso nel 2004 è presentata nei paragrafi  V.4-V.5 del Rapporto del DPS 
(2004).
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di progetto), il progetto Conti Pubblici Territoriali e il monitoraggio aggregato 
per strumenti fi nanziati dal Fondo per le Aree Sottoutilizzate. Anche se con gradi 
diversi di completezza, le informazioni contenute in tutti i sistemi di monitorag-
gio hanno cominciato ad essere diffuse con elaborazioni per gli utenti (si pensi ad 
esempio alla costruzione di tabelle standard con i dati provenienti da Monit, o il 
contenuto informativo dell’Appendice a questo Rapporto) e pertanto hanno comin-
ciato ad essere utilizzate dalle amministrazioni centrali e regionali a fi ni conoscitivi 
(anche ad esempio dai ricercatori esterni responsabili delle valutazioni intermedie 
nell’ambito dell’intervento cofi nanziato dall’Unione Europea). 

Al progresso registrato nel monitoraggio degli interventi pubblici, non si accompa-
gna ancora un loro suffi ciente utilizzo per analisi valutative e nel processo decisionale.

Accanto al monitoraggio delle politiche fi nanziate è proseguita l’attività di 
misurazione del contesto attraverso informazioni statistiche territoriali sempre più 
articolate, fi nalizzate ad essere di sostegno alle politiche di sviluppo. Nel corso 
del 2005, oltre all’aggiornamento della banca dati indicatori di contesto, all’an-
ticipazione dei conti economici regionali e alle stime degli occupati residenti e 
dei disoccupati per sistema locale del lavoro – che rappresentano alcuni tra i pro-
dotti principali della collaborazione tra Dipartimento e Istat per la produzione di 
statistiche a sostegno delle politiche di sviluppo24 – sono state avviate le attività 
metodologiche che porteranno alla disponibilità di nuovi indicatori (nel 2006 e 
nel 2007) sull’evoluzione dei comportamenti sociali e dei territori, e misure del 
servizio pubblico idrico25.

Le analisi valutative dei risultati conseguiti e le scelte strategiche nazionali 
e comunitarie che stanno emergendo per il prossimo ciclo di programmazione 
indicano anche la necessità di ampliare la disponibilità di indicatori territoriali 
in direzione della misurazione della disponibilità, accesso e qualità dei servizi 
pubblici. Attualmente la banca dati indicatori di contesto contiene un numero 
molto limitato di indicatori che approssimano misure di servizi (intorno al 14 
per cento di tutti gli indicatori) e oltre un terzo di questi sono misure percet-
tive della disponibilità o qualità del servizio (cfr. fi g. V.2). L’impegno a allar-
gare il campo di conoscenza anche alla misurazione del livello di disponibilità, 
accessibilità e qualità dei servizi nei diversi territori risponde intanto a un 
principio di tutela dell’uguaglianza, ma anche all’esigenza, espressa dall’insie-
me degli operatori delle politiche di sviluppo, di misurare l’effi cacia e l’utilità 
delle politiche sulla base dei miglioramenti nella disponibilità e qualità di 
beni e servizi collettivi 26.

24 Per una descrizione dei principali prodotti della convenzione con l’Istat per migliorare l’offerta di statistiche 
territoriali si veda il sito web del Dipartimento.

25 La nuova convenzione stipulata tra Dipartimento e Istat prevede tra i suoi prodotti principali l’aggiornamen-
to del censimento sulle acque, la produzione di indicatori regionali di disagio sociale, l’aggiornamento della banca 
dati “Health for all” contenente informazioni con dettaglio provinciale su salute e servizi sanitari e la costruzione 
di una banca dati (INCIPIT) territoriale che raccolga informazioni relative alle risorse culturali, turistiche, naturali 
e sulle produzioni tipiche di qualità.

26 I tentativi di affi nare la banca dati “Indicatori di contesto” e di renderla uno strumento sempre più adeguato 
alle analisi delle politiche di sviluppo incontrano diffi coltà dovute sia alla non disponibilità di informazione sia al 
non suffi ciente coordinamento dell’informazione prodotta dall’attività amministrativa.
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La banca dati degli indicatori di contesto per le politiche di sviluppo è disponibile sul sito web dell’Istat; in-
sieme ai valori degli indicatori in serie storica, disponibili per la disaggregazione NUTS2 e elaborati anche per 
macroaree, regioni Obiettivo 1 e totale nazionale, sono fornite informazioni sulle defi nizioni e le fonti. Alcune 
elaborazioni di confronto tra regioni e macroaree geografi che sono presentate nell’Appendice al Rapporto e sono 
disponibili nel bollettino “Numeri del Sud” sul sito web del Dipartimento.

La consapevolezza che la semplice disponibilità di statistiche territoriali non è 
però suffi ciente a rendere più informate le decisioni pubbliche ha portato a investi-
re nel corso del 2005 nella diffusione di tale informazione statistica e nella promo-
zione di strumenti che facilitino l’utilizzo degli indicatori da parte delle ammini-
strazioni. Primi risultati di questa attività sono l’affi ancamento della disponibilità 
della banca dati indicatori di contesto sul sito dell’Istat con la diffusione sul sito del 
Dipartimento di un bollettino “Numeri del Sud” di commento ad ogni aggiorna-
mento della banca dati indicatori di contesto; la partecipazione a seminari e a grup-
pi di lavoro anche internazionali sull’utilizzo di statistiche territoriali (evaluation 
network della CE e working group del Territorial Development Policy Committee 
dell’OCSE); lo scambio di esperienze con altri Paesi (Polonia e Repubblica Ceca). 
Al contempo sono state avviate altre iniziative a sostegno della diffusione quali 
la realizzazione di pagine dedicate all’informazione statistica territoriale prodotta 
sia sul sito del Dipartimento sia dell’Istat, il coinvolgimento della Rete dei nuclei 
di valutazione e verifi ca, il sollecito a utilizzare l’informazione statistica prodotta 
nelle rifl essioni con le amministrazioni centrali e regionali per la defi nizione dei 
documenti strategici del nuovo ciclo di programmazione comunitaria.
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Figura V.2 -  NUMERO DI INDICATORI REGIONALIZZATI DISPONIBILI NELLA BANCA 
DATI, DI CUI INDICATORI CHE MISURANO SERVIZI O PERCETTIVI DELLA 
QUALITÀ DEI SERVIZI – SITUAZIONE A FINE 2005

Fonte: elaborazioni DPS
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La valutazione di programma – la ricerca sui risultati dell’azione pubblica fi na-
lizzata a fornire spiegazioni e ad esprimere giudizi su quanto accaduto – costituisce 
un insieme di attività, processi, metodi, pratiche fondamentali per l’apprendimen-
to e per la responsabilità delle amministrazioni. Le amministrazioni hanno bisogno 
di apprendere quali sono le conseguenze delle loro azioni sui cittadini e le imprese: 
è necessario, cioè, che esse, insieme ai partner sociali ed economici, apprendano 
dall’esperienza. Inoltre, è sempre più avvertita la necessità che le amministrazioni 
possano rendere conto alla collettività della propria azione. La valutazione, pertan-
to, ha potenzialmente un ruolo importante sia nell’aumento dell’effi cienza della 
Pubblica Amministrazione, sia nell’aumento del grado di democraticità delle po-
litiche. 

L’aumento di consapevolezza dell’importanza della valutazione, l’orientamento 
metodologico, il maturare di processi istituzionali (il consolidamento del ruolo dei 
Nuclei di valutazione e della loro rete), la spinta della società civile hanno prodotto 
una certa effervescenza sia nella produzione, sia nell’utilizzazione delle valutazioni. 
Si tratta di un processo decentrato e necessariamente policentrico, di cui si da qui 
conto solo di alcuni tra gli avanzamenti. 

Anche in questo campo si è diffusa la consapevolezza che la mera disponibilità 
di informazioni (per esempio quelle contenute nei rapporti di valutazione), anche 
di buona qualità, non è suffi ciente perché esse siano effettivamente utilizzate nel 
dibattito e nelle decisioni. È indispensabile, invece, costruire meccanismi istituzio-
nali che favoriscano sia la diffusione, sia la stessa utilizzazione delle informazioni. 

Oltre ad intensifi care le attività di orientamento, ricerca e di costruzione isti-
tuzionale già consolidate, è stata colta l’opportunità offerta dal lancio delle attività 
preparatorie per la programmazione 2007-2013 per innescare processi di rifl essio-
ne valutativa, con il sostegno dell’UVAL e di numerosi Nuclei di valutazione, e per 
utilizzare le valutazioni disponibili o in corso di completamento, che, comunque, 
già forniscono alcune indicazioni, lezioni e informazioni utilizzabili. 

Questo processo ha costituito un test sulla capacità delle amministrazioni 
centrali e regionali di utilizzare la conoscenza a disposizione. Il processo ha be-
nefi ciato sia dei risultati delle valutazioni disponibili (valutazioni intermedie dei 
Programmi Operativi e del Quadro Comunitario di Sostegno e primi risultati de-
gli aggiornamenti delle valutazioni intermedie), sia di attività tese a coagulare e 
diffondere conoscenze provenienti dalle valutazioni intermedie, da studi e da ricer-
che valutative svolte in ambiti diversi rispetto al quadro richiesto dai regolamenti 
comunitari (soprattutto i cinque seminari tematici fi nora realizzati),27 sia, ancora, 
di una rifl essione collettiva sui risultati conseguiti. Il primo passo di questo pro-
cesso è stata, infatti, una rifl essione sui risultati dell’esperienza di programmazione 

27 I seminari hanno costituito un’occasione di confronto basata sulla conoscenza accumulata tramite ricerche 
valutative e studi. Si sono concentrati, rispettivamente, su Conoscenza per lo sviluppo: il ruolo della scuola e dei processi di 
apprendimento nelle politiche di sviluppo (Roma, 7 luglio 2005); Ricerca e Innovazione per la competitività dei territori: come 
orientare la politica di sviluppo (Roma, 11 luglio 2005); Risorse naturali e culturali come attrattori (Roma, 28 settembre 
2005); Il lavoro e le competenze delle persone: le sfi de per lo sviluppo dei territori e la riduzione della disparità (Rimini, 17-
18 ottobre 2005) e, infi ne, Ambiente e Energia per lo Sviluppo sostenibile (Roma, 11 novembre 2005). I materiali sono 
disponibili all’indirizzo http://www.dps.tesoro.it/QSN/qsn_seminari.asp.
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e attuazione, che ha reso esplicita la conoscenza implicita delle amministrazioni e 
si è appoggiata sul materiale disponibile (valutazioni intermedie, studi ad hoc, dati 
di monitoraggio). Tra i progressi osservati si deve rilevare che la discussione sugli 
orientamenti da dare all’azione futura, anche laddove si prefi gurano discontinuità 
signifi cative, si basa sull’esame critico di quanto prodotto fi nora. Su questa base è 
risultato anche più costruttivo l’avvio del confronto con il partenariato, che ha po-
tuto restituire in questo contesto la ricchezza delle sue conoscenze. I due documen-
ti strategici collettivi, Documento Strategico Preliminare Nazionale e Documento 
Strategico per il Mezzogiorno, incorporano con molta chiarezza gli esiti di questa 
rifl essione; meno maturi nell’esplicitare e utilizzare la conoscenza sembrano invece 
essere i documenti Strategici Regionali.

Sono da registrarsi ulteriori avanzamenti anche nelle attività già in corso: in-
nanzitutto, nei processi valutativi relativi agli interventi cofi nanziati dall’Unione 
Europea tramite i Fondi strutturali, che si sono aperti al contributo di soggetti 
esterni alla Pubblica Amministrazione e, anche al suo interno, ad una discussione 
più estesa ed esplicita. Tale apertura è importante da due punti di vista: da una par-
te, inserire soggetti che hanno una visione diversa dell’intervento o che possiedono 
una conoscenza concreta dell’attuazione porta un contributo di conoscenza prezio-
so alle attività di valutazione. Dall’altra parte, tale apertura costituisce un primo 
passo nella trasformazione della valutazione da pratica intra-amministrativa (la cui 
funzione è essenzialmente quella di trasferire informazioni da un livello ammini-
strativo all’altro, in particolare di informare i fi nanziatori dell’intervento su quanto 
fatto dagli attuatori nazionali) a pratica democratica, in cui gli attori rifl ettono sui 
propri ruoli e sui risultati conseguiti e l’azione di sviluppo viene esposta allo scru-
tinio pubblico. Molte Autorità di Gestione dei Programmi Operativi e quella del 
Quadro Comunitario di Sostegno avevano già coinvolto attuatori, partner sociali, 
economici ed istituzionali e altri soggetti (per esempio, in qualche caso, l’Univer-
sità) nell’espressione delle domande di valutazione nel 2004. Questo processo è 
continuato durante il 2005: da segnalare come l’Autorità di Gestione del Quadro 
Comunitario di Sostegno abbia integrato le parti sociali nel garantire la qualità 
del lavoro di ricerca per la valutazione intermedia del Quadro Comunitario di So-
stegno, tramite la partecipazione di un loro rappresentante nello Steering Group. 
Non bisogna tacere i limiti che ancora persistono: in alcuni punti del sistema non è 
ancora completamente interiorizzata la capacità di distinguere tra legittimi punti 
di vista degli attori, da considerare nell’analisi e nei giudizi, ed evidenza empirica 
raccolta e vagliata dal valutatore.

Da segnalarsi anche che la fase dell’aggiornamento delle valutazioni intermedie 
dei Programmi Operativi ha fatto registrare un ulteriore avanzamento nella com-
prensibilità e potenziale utilità delle valutazioni: invece di disperdere le energie 
nel tentativo di studiare nella loro interezza grandi programmi complessi, operanti 
su territori estesi e disomogenei, le ricerche valutative per l’aggiornamento del-
le valutazioni intermedie si sono concentrate su un numero limitato di domande 
circoscritte. In alcuni casi, a queste domande specifi che è stato comunque neces-
sario aggiungere analisi complessive, soprattutto su richiesta di alcuni partner in 
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particolare della Commissione Europea, che richiede ai valutatori di restituire una 
visione di insieme. Nonostante ciò, si registra anche qui una maturazione del siste-
ma. Un numero limitato di domande valutative circoscritte e ben defi nite consente 
di concentrare le ricerche e approfondirle attraverso indagini di campo, necessarie 
per comprendere quali meccanismi sono innescati o captati dall’azione pubblica. 
In questo contesto, i valutatori dipendono meno dalle informazioni prodotte dalla 
pubblica amministrazione e possono creare conoscenze originali.

Tale avanzamento ha trovato un supporto metodologico nell’attività del Sistema 
Nazionale di Valutazione per l’Obiettivo 1, che ha proseguito nel suo compito istitu-
zionale di accrescere la solidità metodologica delle valutazioni intermedie. Nel 2005 
è stato fi nalizzato un ulteriore modulo di Linee Guida, focalizzato su metodi di ricerca 
sul campo e sulle fonti disponibili, al fi ne di fornire agli operatori del sistema (com-
mittenti, gestori e fruitori delle valutazioni) gli strumenti necessari perché le ricerche 
valutative possano restituire informazioni su quanto avviene sul territorio, invece di 
dipendere eccessivamente sulle informazioni fornite dalla Pubblica Amministrazione 
e, di conseguenza, di focalizzarsi eccessivamente sui processi amministrativi.28

Si sono verifi cati primi casi di attività valutative condotte direttamente da orga-
nismi della Pubblica Amministrazione a livello sia regionale, sia centrale. Il Nucleo di 
Valutazione e Verifi ca degli Investimenti Pubblici della Regione Campania ha infat-
ti redatto il rapporto di aggiornamento della valutazione intermedia del Programma 
Operativo Campania 2000-2006.29 In questo compito, il Nucleo si è avvalso di ri-
cerche valutative tematiche affi date a soggetti esterni alla Regione. Inoltre, una parte 
dell’aggiornamento della valutazione intermedia del Quadro Comunitario di Sostegno 
Obiettivo 1 è condotta internamente al Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e di 
Coesione, e segnatamente dall’UVAL.30 La Pubblica Amministrazione comincia, quin-
di, ad assumere direttamente la responsabilità di osservarsi criticamente e di restituire 
ai suoi partner istituzionali e sociali e alla collettività nel suo complesso i risultati delle 
proprie rifl essioni, perché entrino nel dibattito insieme alle altre fonti di conoscenza 
e, soprattutto, ai contributi degli osservatori esterni. Perché questi compiti valutativi 
svolti direttamente producano risultati utili, è necessario prestare un’attenzione parti-
colare alla terzietà sostanziale del soggetto chiamato ad osservare criticamente l’operato 
pubblico, e quindi all’architettura istituzionale in cui la valutazione è condotta.

Forse ancora più rilevanti, nell’interesse dello sviluppo di una capacità di valu-
tare autonoma, sono la prosecuzione e l’ottenimento di risultati di ricerche valutati-
ve decise in autonomia e non in risposta ad obblighi legislativi. È il caso dello studio 
sulla dispersione scolastica lanciato dal Ministero dell’Istruzione, dell’Università e 

28 Sistema Nazionale di Valutazione (2005). Linee guida per l’impostazione e l’aggiornamento delle valutazioni dei 
Programmi Operativi Ob.1 2000-2006. Domande, ricerca di campo e dati disponibili: indicazioni per la ricerca valutativa 
- Modulo VI. Al Modulo è allegato un catalogo elettronico delle fonti statistiche.

29 Il rapporto è disponibile sul sito della Regione Campania: www.regione.campania.it.
30 L’UVAL è responsabile dell’analisi sull’impatto macroeconomico del programma e di un’analisi complessiva 

sul Quadro Comunitario di Sostegno. Al valutatore indipendente del Quadro Comunitario di Sostegno Obiettivo 
1, inoltre, sono state affi date sei ricerche valutative su temi cruciali per la rifl essione per il prossimo periodo di pro-
grammazione. I temi sono: sviluppo rurale, formazione continua, società dell’informazione, interventi immateriali 
nei Progetti Integrati Territoriali, ricerca e trasporti.
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della Ricerca, della conclusione del primo rapporto della rassegna sui risultati delle 
valutazioni del prestito d’onore, di un primo rapporto sui risultati nelle politiche 
della ricerca, della ricostruzione e del giudizio sulle politiche del turismo, e dei nu-
merosi casi di studio sui Progetti Integrati Territoriali (PIT) condotti a cura di diver-
si gruppi di ricerca. Sono, poi, state avviate nuove ricerche valutative, per esempio 
sui contratti di programma (sempre basata su casi di studio) ed è prossima la con-
clusione di una ricerca sulle azioni organizzate di sviluppo locale. Sottoporre a valu-
tazione anche interventi per cui questo non è obbligatorio31, signifi ca che gli attori 
percepiscono, e decidono di soddisfare, esigenze conoscitive autonome, e risponde 
all’obiettivo di diffondere pratiche e metodi della programmazione comunitaria (tra 
cui la valutazione, appunto) nella pratica ordinaria di governo dell’economia e del 
territorio. L’esperienza stessa delle valutazioni intermedie degli interventi cofi nan-
ziati dall’Unione Europea, e in particolare la valutazione del Quadro Comunitario 
di Sostegno Obiettivo 1 2000-2006, ha mostrato che, perché le valutazioni abbiano 
senso, è necessario assumere come oggetto le azioni pubbliche nel loro complesso, al 
di là degli steccati defi niti dalle fonti di fi nanziamento.

V.3  Lo sviluppo delle capacità e il miglioramento delle competenze: strategie
e strumenti

A partire dai primi mesi del 2006, 19 diplomati dei 4 Master NUVAL (Ma-
ster attivati dal Dipartimento in collaborazione con il Dipartimento della funzione 
pubblica attraverso un concorso di idee aperto a tutte le Università del Paese e poi 
selezionati da un comitato composto da esperti nazionali e provenienti da universi-
tà estere)32 realizzeranno 19 progetti di ricerca su tematiche riguardanti lo sviluppo 
(da essi stessi proposto e discusso con le Università che hanno realizzato i Master) 
operando per un anno presso diversi enti e strutture tecnico-amministrative im-
pegnate in vario modo e a vario titolo nelle politiche di sviluppo (rete dei nuclei 
e singoli nuclei di valutazione, amministrazioni regionali, strutture territoriali 
di amministrazioni centrali, agenzie di sviluppo, soggetti del partenariato socio 
economico). Il progetto di ricerca viene realizzato armonizzandolo e adattandolo 
al concreto operare dell’ente “ospitante” nelle politiche di sviluppo, confi gurando 
quindi un’attività che più propriamente si può defi nire di ricerca-lavoro, nella qua-
le cioè i diplomati dei Master NUVAL avranno la possibilità di mettere in campo 
e auspicabilmente anche in pratica le competenze acquisite. Faranno tutto questo 
fruendo di una borsa di studio annuale messa a disposizione dal Dipartimento 
(Laboratorio del Dipartimento) e da una serie di enti che hanno dato fi ducia e con-
tribuito a questa operazione (Confcommercio, Fondazione Cariplo, Sviluppo Italia, 
Rete dei Nuclei).

Questa dei Master Nuval e dei diplomati dei Master avviati a mettere in pra-
tica le loro competenze nel corpo vivo delle politiche di sviluppo, pur con tutti i 

31 La valutazione dei programmi cofi nanziati dall’Unione Europea, invece, è prescritta dai regolamenti comu-
nitari.

32 Si rimanda, per maggiori dettagli, al par.V.5.3 del Rapporto Annuale 2004.
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limiti di un’iniziativa largamente sperimentale e che è venuta costruendosi e con-
solidandosi mentre si svolgeva, è una piccola storia di successo che, per una volta, 
vale la pena di raccontare, pur brevemente, perché ha al suo interno molti elementi 
signifi cativi e utili anche riguardo al tema più ampio e più diffi cile del migliora-
mento delle competenze per la Pubblica Amministrazione.

Si tratta infatti di un progetto di formazione specialistica attuato attraverso 
una serie di sperimentazioni e di innovazioni i cui principali elementi possono 
essere indicati nei seguenti:

• il rapporto dialettico e cooperativo fra amministrazione pubblica e il sistema univer-
sitario, nel perseguire, insieme, obiettivi condivisi;

• il procedimento aperto e trasparente attraverso il quale si tende all’eccellenza 
dell’offerta formativa selezionando le proposte migliori e le competenze tecnico scientifi che 
maggiormente in grado di garantirla;

• la promozione di forme di cooperazione e quindi di integrazione scientifi ca e 
didattica fra diverse Università (i Master Nuval sono stati ideati, progettati e imple-
mentati da più università riunite in consorzi) il che determina (e ha determinato 
in questo caso), un’interazione culturale e progettuale molto intensa, fra nuclei di 
docenti e ricercatori appartenenti a comunità scientifi che differenti, fi nalizzata a 
individuare percorsi formativi basati sulle migliori esperienze didattiche e di ricer-
ca delle singole università;

• la chiarezza nel defi nire gli obiettivi specifi ci dell’attività formativa e nel disegna-
re, a tal fi ne, il quadro delle competenze che si intende costruire (in questo caso “fi gure di 
sistema in grado di coordinare e gestire processi di programmazione e valutazione 
di politiche pubbliche per lo sviluppo”) dando così modo e possibilità (ma anche 
vincolo di risultato) alle strutture formative di attivare un’offerta specialistica, ri-
volta non alla formazione di esperti generici, bensì di professionisti con spiccate 
competenze nei campi della programmazione e valutazione delle politiche;

• la conseguente necessità, per rispondere a questi requisiti, di progettare e at-
tuare percorsi formativi necessariamente interdisciplinari, incentrati su mix compositi di 
insegnamenti teorici e applicazioni operative, di modelli di valutazione quantitati-
vi e metodi e strumenti di valutazione qualitativa, di tecniche di programmazione 
economica e tecniche e stili di scrittura di documenti e rapporti in ciò superando i 
tradizionali steccati disciplinari della formazione accademica e non, e sperimentan-
do forme di integrazione di approcci teorici e metodologici diversi;

• premiare il merito dei benefi ciari / utenti dell’azione formativa e basare quin-
di ancora su procedure selettive (agili, ma al tempo stesso rigorose, come, ancora, 
nel caso in questione) il collegamento fra chi dimostra maggiori capacità e impe-
gno e il mondo del lavoro, in questo caso il mondo delle amministrazioni e degli 
enti impegnati nelle politiche di sviluppo. 

Le lezioni apprese in questo piccolo però effettivo caso di progetto formativo 
(ricerca dell’eccellenza attraverso cooperazione, integrazione, multidisciplinarietà, 
selezione, premio del merito) sono quindi tante e signifi cative e impongono ri-
fl essioni urgenti tanto nel valutare gli insuccessi del passato (il non tenere conto 
suffi cientemente o affatto di tali lezioni è alla base delle diffi coltà nel conseguire 
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risultati adeguati nelle attività volte a creare direttamente, attraverso azioni forma-
tive, le capacità che mancano in tanti pezzi dell’amministrazione pubblica) quanto 
però anche nell’indicare le linee che devono marcare l’azione per il futuro33.

Se, come è stato dimostrato, è possibile conseguire risultati positivi anche in 
tempi relativamente contenuti, è opportuno quindi lavorare per formare diretta-
mente le competenze che mancano nelle pubbliche amministrazioni impegnate 
nelle politiche di sviluppo. Nel 2005 il Dipartimento si è già mosso in tale direzio-
ne. Ha avviato e realizzato molteplici iniziative di formazione per gli operatori del-
le politiche di sviluppo, secondo un modello di formazione che tende all’eccellenza 
attraverso la progettazione di percorsi formativi specifi ci, supportata e alimentata 
da programmi di ricerca e di sperimentazione innovativa tesi all’approfondimento 
di metodi, strumenti, procedure, analisi qualitative e quantitative delle politiche 
di sviluppo34. 

Sempre nel 2005 il Dipartimento ha attivato pienamente il Laboratorio per le 
politiche di sviluppo. Il Laboratorio, come centro di competenze e di approfondi-
mento sulle politiche di sviluppo, ha svolto attività seminariali, ha già assunto un 
ruolo e una funzione di rilievo anche sotto il profi lo di un’offerta formativa specia-
listica e di alto livello qualitativo (cfr. Riquadro AE).

33 Non è il caso qui di approfondire gli aspetti relativi alla domanda di attività volte a migliorare le competenze 
delle pubbliche amministrazioni impegnate nelle politiche di sviluppo. Domanda che è sia rilevante sia esplicita 
(ovvero consapevole) e che investe diversi fronti a) il primo è proprio quello dell’adeguamento progressivo delle 
competenze tecniche di chi già opera nelle politiche di sviluppo; b) poi quello della preparazione e dell’orienta-
mento di nuove leve di operatori tecnici qualifi cati e specializzati per le politiche di sviluppo; c) infi ne, trasversale 
ed essenziale ai primi due, quello del disegno delle nuove competenze necessarie, dei contenuti specifi ci di tali 
competenze, dei saperi e delle conoscenze che ne sono alla base, delle tecniche e degli strumenti più adeguati per 
far fronte alle nuove esigenze dello sviluppo.

34 Fra queste iniziative, realizzate in autonomia o nel quadro di rapporti di cooperazione interistituzionale, si 
possono segnalare come più signifi cative:

a) i Programmi di formazione specialistica per le proprie strutture interne e, più specifi camente, i Programmi 
di formazione specifi ca per i neo-funzionari;

b) le attività formative all’interno dei progetti di sperimentazione e di ricerca del Programma di diffusione 
delle conoscenze;

c) la formazione specialistica per i nuclei di valutazione e verifi ca delle amministrazioni centrali e regionali 
(progetto NUVAL), compresa, quindi, la partecipazione alla realizzazione dei 4 Master sulle politiche di sviluppo 
realizzati insieme a 4 consorzi universitari (la prima edizione dei 4 Master si è svolta a cura delle Università Milano 
Politecnico, Parma-Cosenza, Roma-Tor Vergata, Napoli Orientale, mentre è ora in fase di conclusione la seconda 
edizione);

d) il corso di alta formazione “Strumenti di analisi e valutazione delle politiche per lo sviluppo locale”, in fase 
di avvio con la Scuola Superiore di Economia e Finanza.

RIQUADRO AE - I RISULTATI DEL PRIMO ANNO DI ATTIVITÀ DEL 
LABORATORIO PER LE POLITICHE DI SVILUPPO

Il Laboratorio per le politiche di sviluppo è un’iniziativa del Dipartimento volta alla 
creazione di un dialogo stabile e multidisciplinare tra Dipartimento, Pubblica Ammini-
strazione, mondo accademico e della ricerca, sui contenuti e sulle prospettive delle politiche 
di sviluppo. Si propone come luogo di rifl essione - ma anche di costruzione, condivisione 
e diffusione - di un rinnovato paradigma, in grado di attivare e alimentare un circuito 
formativo di eccellenza per operatori pubblici dello sviluppo.
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L’attività del Laboratorio sino ad oggi si è orientata su quattro direttrici:

1. Organizzazione di seminari di analisi e di confronto su temi rilevanti delle poli-
tiche di sviluppo

Nel 2005 si sono tenuti 6 seminari (altri 2 sono stati progettati e programmati per 
l’inizio del 2006) su temi rilevanti per le politiche di sviluppo, che hanno coinvolto, nel 
complesso, oltre 200 persone (studiosi, esperti, dirigenti e funzionari della Pubblica Am-
ministrazione).

Il Laboratorio dispone di uno spazio web di comunicazione1 a supporto di una costi-
tuenda community di ricerca sui temi dello sviluppo; in esso è presente tutto il materiale 
prodotto in occasione dei singoli eventi seminariali (ad oggi 34 fra documenti e presenta-
zioni originali di 26 autori).

2  Borse di studio per progetti di ricerca applicata post stage dei Master NUVAL
Il Laboratorio è la struttura attraverso la quale il Dipartimento ha promosso il fi -

nanziamento e l’attivazione di 19 borse di studio annuali per la realizzazione di progetti 
di ricerca applicata, destinate ai migliori diplomati dei Master NUVAL, con lo scopo 
di favorire la prosecuzione e il rafforzamento di un itinerario formativo di qualità sui 
temi delle politiche di sviluppo e la sperimentazione e la valorizzazione “sul campo” delle 
competenze acquisite.

Contribuiscono al fi nanziamento delle borse: Sviluppo Italia S.p.A., Fondazione Ca-
riplo, Confcommercio, Rete dei Nuclei di Valutazione e Verifi ca.

Il Laboratorio fi nanzia 2 delle borse e assicura il coordinamento – scientifi co e ammi-
nistrativo – di tutte le ricerche, la collocazione negoziata dei borsisti presso Enti seleziona-
ti in relazione ai contenuti e agli obiettivi delle ricerche, nonché il collegamento con altre 
azioni di studio, formazione e comunicazione2.

3. Sperimentazione di iniziative formative interne al Dipartimento 
Il Laboratorio ha organizzato due cicli di seminari-incontri (aprile - luglio 2005 e 

ottobre 2005 – luglio 2006) incentrati su argomenti interdisciplinari legati ai temi dello 
sviluppo, destinati principalmente ai funzionari neoassunti. Si è sperimentata una moda-
lità di formazione attiva e partecipata, affi dando a ciascun partecipante uno specifi co tema 
sul quale impostare un lavoro di ricerca e organizzare una presentazione, in un’ottica di 
confronto e dibattito, esplicitando i profi li critici e gli impatti concreti per il Dipartimento 
e il lavoro dei singoli. 

1 http://www.dps.tesoro.it/laboratoriosviluppo. Dall’attivazione del sito (giugno 2005) a gennaio 2006 si 
sono registrate 7.775 visite, per un totale di oltre 13.000 pagine consultate.

2 Ospitano i borsisti di ricerca oltre al Dipartimento i seguenti enti: Coldiretti – Rete dei Nuclei – Legam-
biente – Sviluppo Italia – Confcommercio – Nucleo di Valutazione e Verifi ca Regione Campania –– Regione 
Emilia Romagna – CGIL – Direzione Regionale Beni Culturali Calabria.
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VI. POLITICHE PER IL MERCATO DEL LAVORO, 
DEL CREDITO E PER L’INTERNAZIONALIZZAZIONE 
DELLE REGIONI

VI.1 Politiche per il mercato del lavoro

VI.1.1 Monitoraggio delle politiche del lavoro

Nel 2004, ultimo anno per cui sono disponibili dati completi ricostruiti a cura 
del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, la spesa per politiche attive del 
lavoro1 è diminuita, anche in valore assoluto (cfr. fi g. VI.1). 

Al contempo è da registrare un’inversione di tendenza nella composizione della 
spesa per il complesso delle politiche del lavoro. Per la prima volta dal 2000 sono 
infatti state impiegate per interventi di sostegno al reddito dei disoccupati (politiche 
passive) risorse maggiori (circa 8,7 miliardi di euro, lo 0,64 per cento del Pil) rispetto 
a quelle per le politiche attive (7,6 miliardi di euro, lo 0,56 rispetto al Pil)2.

1 Seguendo la metodologia Eurostat sono defi nite politiche attive del lavoro (Active Labour Market Policies) tutti 
quegli interventi pubblici nel mercato del lavoro che agiscano per favorire gruppi con diffi coltà occupazionali.

2 Per maggiori dettagli sull’evoluzione recente delle politiche del lavoro e sulla classifi cazione dei diversi in-
terventi considerati si veda l’Aggiornamento del quadro informativo sulle politiche del lavoro (novembre 2005) a cura del 
Gruppo di lavoro per il monitoraggio degli interventi di politica occupazionale e del lavoro, disponibile sul sito 
web del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (www.welfare.gov.it).
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Figura VI.1 -  SPESA PER POLITICHE ATTIVE DEL LAVORO1, ANNI 1996-2004 (milioni 
di euro a prezzi correnti)

1 Gli incentivi per la domanda di lavoro includono le agevolazioni collegate ai contratti a causa mista (apprendistato e formazione 
e lavoro) e il complesso dei diversi regimi agevolativi delle assunzioni. Tra le politiche attive sono qui comprese anche le politiche 
di orientamento e per la formazione professionale.
Fonte: elaborazioni DPS su dati Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali
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La diminuzione delle spese per politiche attive è dovuta in primo luogo alla 
fl essione, già in atto nel 2003, delle risorse per strumenti di incentivazione alla 
domanda di lavoro (da 7,3 miliardi di euro nel 2003 a 5,8 nel 2004). Diminui-
scono in particolare nel 2004 gli incentivi alle assunzioni (da 4,1 miliardi di euro 
a 2,8 miliardi), con un’ulteriore contrazione del credito di imposta per nuova 
occupazione (introdotto dalla legge fi nanziaria per il 2001), il cui ridimensiona-
mento è anche legato alla riforma del 2002, che ha stabilito che la concessione 
del sussidio sia collegata all’accettazione di un’istanza presentata dall’impresa. Si 
è passati dunque dai circa 1,1 miliardi di euro del 2003 ai 194 milioni di euro 
del 2004, mentre i lavoratori benefi ciari di questa misura sono stati circa 56.000, 
contro oltre 190.000 dell’anno precedente3. 

Un’ulteriore e rilevante componente del calo è inoltre da attribuire al graduale 
esaurirsi degli sgravi annuali e triennali specifi camente destinati alle nuove assun-
zioni nel Mezzogiorno, previsti dalle leggi fi nanziarie tra il 1999 e il 2001, a parzia-
le compensazione dell’abolizione degli incentivi al mantenimento dell’occupazione 
nell’area, defi nitivamente esauritisi con la fi ne, nel 2001, dell’operatività dello sgra-
vio capitario4. Il venire progressivamente meno di tali componenti di incentivazio-
ne potrebbe quindi aver contribuito, congiuntamente al peggioramento del ciclo, a 
rendere più debole la domanda di lavoro nel Mezzogiorno, come i dati evidenziano 
a partire dal 2003 (cfr. cap. I). Questa evoluzione ha portato nel 2004 a un’ulteriore 
riduzione dell’incidenza percentuale degli incentivi alla domanda di lavoro specifi ca-
mente destinati al Mezzogiorno (cfr. fi g. VI.2).

Calano inoltre le spese (da 2,5 miliardi a circa 2,3 miliardi di euro) e il 
totale dei partecipanti dei contratti a causa mista (formazione e lavoro, appren-
distato). In particolare diminuiscono in entrambe le macro-aree gli individui 
che hanno un contratto di formazione e lavoro, a causa del progressivo venir 
meno di questo tipo di contratti, per effetto della legge 30/2003 e del succes-
sivo d.lgs 276/2003, che ha reso il contratto di apprendistato l’unica tipologia 
contrattuale nel campo dei contratti a causa mista. La nuova normativa prevede 
tre tipologie di contratto di apprendistato: per il conseguimento del dirit-
to-dovere all’istruzione; apprendistato professionalizzante e apprendistato per 
l’ottenimento del diploma di alta formazione. Tuttavia le riforme introdotte 
non sono ancora state di fatto completamente attuate, a causa dell’ancora non 
pieno completamento dei processi con cui le Regioni e le parti sociali devono 
defi nire gli aspetti applicativi della nuova disciplina a loro demandati. Di con-
seguenza i nuovi contratti di apprendistato non erano ancora disponibili per le 
imprese nel 2004, e il numero complessivo e le spese relative a questo tipo di 
contratti fanno registrare un incremento solo moderato. 

Un altro fattore che ha inciso sulla riduzione della spesa per le politiche attive 
è stato, soprattutto nel Mezzogiorno, l’ulteriore contenimento delle risorse erogate 

3 Si noti che per il credito d’imposta per la nuova occupazione, il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 
opera riattribuzioni temporali dei crediti compensati in modo da stimare la dimensione del benefi cio effettiva-
mente usufruito nell’anno e di conseguenza lo stock dei benefi ciari. Gli importi possono quindi differire da quelli 
relativi alle compensazioni effettuate nell’anno dai datori di lavoro. 

4 Per una trattazione più dettagliata degli sgravi alle assunzioni nel Mezzogiorno, si veda il Rapporto DPS 
2004, par. VI.1.
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per la creazione diretta dei posti di lavoro (da 369 a 135 milioni di euro), dovuto al 
proseguire della fl essione nel numero di lavoratori socialmente utili, peraltro ancora 
signifi cativo in considerazione del fatto che la misura di politica attiva non è operati-
va per nuovi ingressi da diversi anni (i benefi ciari passano da 5.009 a 3.997 unità nel 
Centro-Nord e da 53.453 a 46.864 unità nel Mezzogiorno; cfr. tav. VI.1).

Aumentano invece, seppur lievemente, le risorse utilizzate per l’autoimpiego, 
superando i 600 milioni di euro.

Per ciò che concerne le politiche passive, l’incremento della spesa va attribuito 
alla situazione di diffi coltà del sistema produttivo correlata alla fase negativa del 
ciclo economico e all’ampliarsi dei casi di crisi aziendale: questo ha comportato nel 
2004 un aumento delle risorse sostanzialmente uniforme per tutte le politiche di 
sostegno del reddito (con l’eccezione dei prepensionamenti). Aumentano dunque le 
spese per l’indennità di mobilità (da circa 1,4 a 1,5 miliardi di euro), per la Cassa 
Integrazione Guadagni (che passano da 1,2 a 1,4 miliardi di euro), così come le 
risorse erogate per l’indennità di disoccupazione (da 4 a quasi 4,9 miliardi di euro). 
All’ottobre 2005 si stima, per il complesso dell’industria e del settore edilizio, un 
ulteriore incremento di spesa per la Cassa Integrazione Guadagni (rispetto allo 
stesso periodo dell’anno precedente) pari al 6,3 per cento5.

5 Dati INPS. La variazione percentuale si riferisce ai valori cumulati.
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Figura VI.2 -  SPESA PER INCENTIVI ALLA DOMANDA DI LAVORO PER IL TOTALE 
NAZIONALE E SPECIFICAMENTE DEDICATI AL MEZZOGIORNO 
 (milioni di euro a prezzi correnti)

1 Sono considerati gli incentivi destinati esclusivamente al Mezzogiorno: sgravio in forma capitaria, sgravio annuale e triennale 
per nuove assunzioni, credito d’imposta per assunzioni obiettivo 1 (L.449/97 e 488/98), ulteriore credito d’imposta di cui art.7 
L.388/2000 destinato al Mezzogiorno (cfr. tavola VI.1), vecchi sgravi contributivi nel Mezzogiorno e sgravi a favore dei datori 
di lavoro del settore agricolo nel Mezzogiorno. Al Mezzogiorno va comunque anche una quota degli incentivi operanti nell’intero 
territorio nazionale.

Fonte: elaborazioni DPS su dati Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali
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 Benefi ciari2 Spesa (migliaia di euro)3

Tipologia di intervento 2000 2001 2002 2003 2004 2000 2001 2002 2003 2004
      
Politiche attive      
Contratti a causa mista      

Apprendistato  461.587   480.567   488.124   494.798   560.523   1.567.392   1.635.615   1.769.164   1.969.153   1.981.306 
Centro-Nord  390.990   404.707   406.225   402.517   445.588   
Mezzogiorno  70.597   75.860   81.899   92.281   114.935    

Contratti di formazione e lavoro  313.247   265.392   228.785   190.731   127.407  882.272 784.206 721.864 552.581 357.130
Centro-Nord  232.528   200.268   174.497   144.362   92.419    
Mezzogiorno  80.719   65.124   54.288   46.368   34.988    

Incentivi all’occupazione dipendente      
Contratti di apprendistato 
trasformati a tempo indeterminato  56.534   68.980   74.775   79.431   70.607  270.103 320.935 347.140 453.379 417.257

Centro-Nord  50.403   61.760   66.305   69.886    
Mezzogiorno  6.132   7.220   8.470   9.545    

Contratti di formazione e lavoro 
trasformati a tempo indeterminato  16.820   15.558   14.879   12.959   10.876  8.556 31.150 38.005 70.779 54.877

Centro-Nord  155   184   151   85   83    
Mezzogiorno  16.665   15.374   14.728   12.875   10.793    

Incentivi per nuove assunzioni 
a tempo parziale (a)  3.346   3.300   2.752   n.d.   n.d.  45 2.446 2.011 1.299 236

Centro-Nord  2.954      
Mezzogiorno  392      

Assunzioni agevolate disoccupati 
di lunga durata (b)  316.684   347.488   400.170   401.066   373.868  985.814 1.133.000 1.202.132 1.386.693 1.278.328

Centro-Nord  120.498   123.810   125.341   108.502   86.531    
Mezzogiorno  196.186   223.678   274.829   292.565   287.337    

Assunzioni agevolate dalle liste di mobilità 
(e relative trasformazioni) (c)  82.802   81.154   74.285   75.125   94.168  452.035 468.703 489.792 446.385 536.763
TD Italia  43.103   40.248   35.278   40.730   54.658    

Centro-Nord  39.070   36.167   30.939   35.270   47.182    
Mezzogiorno  4.033   4.081   4.339   5.461   7.477    

TI  Italia  21.948   21.798   20.617   18.914   21.040    
Centro-Nord  17.483   17.007   15.957   14.337   14.653    
Mezzogiorno  4.465   4.791   4.660   4.577   6.386    

S   Italia  17.751   19.108   18.391   15.482   18.470    
Centro-Nord  16.993   18.268   17.390   14.507   16.449    
Mezzogiorno  758   840   1.001   975   2.021    

Altre assunzioni agevolate (d)  1.158   1.070   629   540   842   5.677   6.143   6.518   2.548   3.950 
Centro-Nord  935   964   468   392   565    
Mezzogiorno  223   106   161   148   277    

Sgravi contributivi e incentivi alle assunzioni 
nel Mezzogiorno      
Sgravio in forma capitaria  (e)  307.644   259.077   15.310   -   -  208.385 164.595 32.097 0 36
Sgravio annuale e triennale nuove 
assunzioni  116.697   190.326   208.691   198.501   131.239   668.411   1.025.246   1.115.248   1.073.315   749.447 
Sgravio totale triennale  111.628   189.207   208.448   198.501   131.239  595.362 1.009.126 1.111.744 1.072.573 748.150
Sgravio totale annuale  5.069   1.119   243   -   -  73.049 16.120 3.504 742 1.297
vecchi sgravi contributivi nel Mezzogiorno 
non operativi su benefi ciari (f)      500.278 394.472 113.484 26.620 30.611
- Credito d’imposta assunzioni ob. 1 
(L.449/97 e 488/98) (g)  42.982   5.911   228   -   -  79.184 17.203 4.835 0 1.760
- Credito d’imposta ass. a tempo 
indeterminato adulti art. 7 
L.388/2000 (generale e Mezzogiorno) (h)       3.316   631.421   1.837.506   1.097.423   194.234 
Credito d’imposta ass. a TI adulti art. 7
L.388/2000 (generale)  599   107.295   301.038   191.067   55.747   2.971   531.975   1.492.560   840.934   71.222 

Centro-Nord  460   67.179   161.889   93.751   21.577    
Mezzogiorno  139   40.116   139.149   97.316   34.170    

Credito d’imposta art. 7 L.388/2000 (ult. Mezzogiorno)      345   99.446   344.946   256.490   123.012 

Integrazione dei disabili       
Lavoratori svantaggiati presso cooperative 
sociali con sgravio contributivo totale  12.060   12.637   13.960   14.961   16.910   38.667   43.566   46.226   56.187   56.672 

Centro-Nord  10.865   11.488   12.483   13.153   14.754    
Mezzogiorno  1.195   1.149   1.477   1.808   2.156    

Assunzioni agevolate di disabili  (i)  n.d.   7   423   1.385   2.168   n.d.  30.987 30.987 30.987 30.987
Centro-Nord   260   779   1.790    
Mezzogiorno   163   606   378    

Creazione diretta di posti di lavoro       
Lavori socialmente utili  132.434   98.402   72.711   58.463   50.860   712.649   556.861   450.207   365.801   135.200 

Centro-Nord  21.962   11.367   6.097   5.009   3.997    
Mezzogiorno 110.473 87.035 66.614 53.454 46.864   

Incentivi all’imprenditoria giovanile e all’autoimpiego       
Incentivi alla imprenditorialità giovanile (l)  380   395   61   104   146  117.090 108.600 17.100 34.800 204.590

Centro-Nord  26   30   6   7    
Mezzogiorno  354   365   55   97    

Tavola VI.1 - POLITICHE DEL LAVORO PREVISTE DA DISPOSITIVI NAZIONALI1
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 Benefi ciari2 Spesa (migliaia di euro)3

Tipologia di intervento 2000 2001 2002 2003 2004 2000 2001 2002 2003 2004

Prestito d’onore (m)  9.722   19.585   -   12.753   13.584  283.210 561.100 0 435.840 622.522
Centro-Nord  362   589   0   702   904    
Mezzogiorno  9.360   18.996   -   12.051   12.680    

Sgravi per i lavoratori autonomi con meno 
di 32 anni che avviano l’attività  n.d.   n.d.   n.d.   n.d.   n.d.  144.011 251.932 246.482 148.833 40.477

Esperienze lavorative       
Piani di inserimento professionale  (n)  15.395   11.658   7.446   2.336   5.179  40.165 44.082 27.620 9.080 8.700
Centro-Nord  6.259   3.380   1.365   941   1.596    
Mezzogiorno  9.136   8.278   6.081   1.395   3.583    

Politiche passive (sostegno al reddito dei disoccupati)       
Indennità di mobilità  78.735   83.589   88.784   96.573   100.379  1.243.480 1.264.227 1.380.962 1.511.968 1.599.500

Centro-Nord  44.439   47.819   50.479   56.013   57.993    
Mezzogiorno  34.296   35.770   38.305   40.559   42.386    

Indennità di disoccupazione (o)  326.149   341.966   351.695   366.849   378.420   3.930.545   4.269.591   4.443.694   4.026.798   4.882.900 
Indennità non agricola       1.911.576   2.534.238   2.888.828   2.623.686   3.209.100 
ordinaria non ag requisiti pieni  71.139   75.544   86.082   99.579   115.363  945.136 1.133.721 1.510.351 1.309.859 1.739.300

Centro-Nord  41.129   42.748   49.367   57.906   65.073    
Mezzogiorno  30.010   32.796   36.715   41.673   50.290    

ordinaria non ag requisiti ridotti 110.035  112.079   108.198   107.746   108.058  966.440 1.400.517 1.378.477 1.313.828 1.469.800
Centro-Nord  58.099   59.372   57.136   56.117   59.176    
Mezzogiorno  51.936   52.707   51.062   51.629   48.882    

Indennità edilizia  10.996   16.733   17.807   18.351   19.049   176.664   176.749   170.847   63.962   112.500 
Centro-Nord  2.235   2.976   2.914   3.023   3.238    
Mezzogiorno  8.762   13.757   14.894   15.328   15.811    

Indennità agricola  133.979   137.610   139.608   141.173   135.950   1.842.305   1.558.604   1.384.019   1.339.150   1.561.300 
Centro-Nord  3.479   22.203   22.226   23.139   22.986    
Mezzogiorno  130.500   115.407   117.382   118.034   112.965    

Cassa Integrazione Guadagni (p)  84.618   87.503   101.958   130.839   131.031   858.605   928.138   932.140   1.121.444   1.417.000 
Centro-Nord  49.053   55.542   68.701   91.033   90.236    
Mezzogiorno  35.565   31.962   33.257   39.806   40.795    

      
NOTE      
1 La tavola non esaurisce il totale della spesa per le politiche del lavoro, ma presenta solo le voci per le quali è disponibile la disaggregazione territoriale dei soggetti benefi ciari 
delle politiche indicate. Rispetto al complesso della spesa attivata nel 2004, a tali voci corrisponde circa l’85 per cento della spesa per le politiche attive e oltre il 90 per cento di 
quella per le politiche passive. 
2 I dati relativi ai benefi ciari sono tratti da archivi amministrativi e riguardano nella quasi totalità dei casi posizioni e non individui. I dati riguardano lo stock dei benefi ciari 
medio annuo. Altre informazioni sono fornite nelle note specifi che alle voci considerate. 
3 Per la quasi totalità delle politiche i dati sono tratti dalle tavole di Monitoraggio del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali e dell’INPS. I dati relativi ai crediti di imposta 
sono di fonte Ministero dell’Economia e delle Finanze - Dipartimento per le Politiche Fiscali. Altre informazioni sono fornite nelle note alle specifi che voci considerate. 
(a) Nel 2000: numero di contratti stipulati. I contratti stipulati nel 2000 sono risultati il 58 per cento dei contratti ammissibili; le risorse effettivamente spese, poco più di 5 miliardi 
di vecchie lire, hanno però costituito una parte modesta delle somme stanziate. Nel 2001-2002 dato stimato sulla base del fl usso e della spesa annui. 
(b) Sono considerate le assunzioni agevolate di lavoratori disoccupati da almeno 24 mesi, o benefi ciari di CIGS da almeno 24 mesi, o di giovani già impegnati in borse di lavoro. 
(c) Sono considerati i seguenti schemi: TD, incentivi all’assunzione a tempo determinato; TI, incentivi all’assunzione a tempo indeterminato; S, incentivi alla stabilizzazione di 
lavoratori in precedenza assunti a tempo determinato. 
(d) Sono considerate le assunzioni agevolate con contratto di reinserimento e di lavoratori in CIGS da almeno 3 mesi. 
(e) Lo sgravio si è formalmente concluso a fi ne 2001. I dati relativi al 2002  e anni successivi riguardano code amministrative e rimborsi. Per ciascuno degli anni considerati, una 
quota di circa il 5 per cento delle posizioni stimate si riferiscono a lavoratori la cui impresa ha sede contributiva nelle regioni del Centro-Nord. 
(f) Gli incentivi considerati includono disposizioni derivanti da leggi non più operative (sgravio decennale e altre) e le somme stanziate si riferiscono quasi totalmente alla coper-
tura di oneri per diritti maturati in anni precedenti, talora riconosciuti a seguito di procedimenti contenziosi. 
(g) Dato sui benefi ciari stimato in base alla spesa annua. 
(h) Il dato sui benefi ciari si riferisce alla media nell’anno delle assunzioni semestralmente stimate come base per la maturazione dei crediti d’imposta compensati (per una descrizione 
del metodo di stima si rimanda al rapporto di monitoraggio del Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali - 2003-2 p. 62). La scomposizione tra Mezzogiorno e Centro-Nord è 
effettuata sulla base dell’utilizzo dell’ulteriore credito d’imposta per l’area e potrebbe pertanto sottostimare la quota attribuita alle regioni del Mezzogiorno. Si noti che sono state 
eseguite riattribuzioni della spesa all’anno 2002 di compensazioni effettuate nel 2003, ma relative a benefi ci maturati nel 2002 sulla base dei codici tributo utilizzati per le compen-
sazioni. 
(i) Il dato sui benefi ciari si riferisce al numero di coloro che anno effettivamente fruito degli sgravi (fonte INPS), quello sulle spese si riferisce invece alle somme trasferite dal 
Ministero del Lavoro alle Regioni e non alle effettive erogazioni. 
(l) I valori sono relativi agli strumenti di cui al Titolo I del d.lgs. 185/2000  e sono di fonte Sviluppo Italia S.p.A. Il dato sui benefi ciari si riferisce ai soci delle imprese che usufruisco-
no dei contributi agevolativi e quello sulle spese al corrispondente impegno di di spesa assunto. Non è ancora disponibile la distribuzione territoriale dei benefi ciari per il 2004. 
(m) I valori sono relativi agli strumenti di cui al Titolo II del d.lgs. 185/200  e sono di fonte Sviluppo Italia S.p.A. Il dato sui benefi ciari si riferisce al numero di domande ammesse 
e quello sulle spese al corrispondente impegno di di spesa assunto. 
(n) I dati del 2004 sono provvisori.
(o) Il dato sui benefi ciari riguarda i benefi ciari nell’anno di riferimento al netto di chi percepisca più volte il trattamento. 
(p) Il dato sui benefi ciari riguarda gli occupati equivalenti, stimati in base alle ore autorizzate della gestione ordinaria (interventi ordinari e straordinari) e della gestione speciale 
edilizia.  

Fonte: elaborazioni DPS su dati Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali - Rapporti di monitaoraggio sulle politiche occupazionali e del Lavoro

segue: Tavola VI.1 - POLITICHE DEL LAVORO PREVISTE DA DISPOSITIVI NAZIONALI1
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I dati derivati dal monitoraggio della spesa dei programmi dei fondi struttu-
rali confermano, sia per il Centro-Nord che per il Mezzogiorno, l’incremento della 
spesa degli interventi di politica per le risorse umane fi nanziati dal Fondo Sociale 
Europeo6, che ha raggiunto complessivamente valori cumulati pari a circa 6.635 
milioni di euro nel 2004 e 8.177 milioni di euro nel 20057 (cfr. fi g. VI.3). 

L’avanzamento della spesa rispetto alle dotazioni fi nanziarie è maggiore nel 
Centro-Nord (circa il 47 per cento della relativa dotazione fi nanziaria a fi ne 2004 
e il 59 per cento ai primi nove mesi del 2005) rispetto al Mezzogiorno (dove tali 
percentuali risultano pari al 35 per cento a fi ne 2004 e a circa il 43 per cento ai 
primi dieci mesi del 2005)8.

Da un esame della composizione della spesa realizzata dal 2000 al 2005 risul-
ta che, a livello nazionale (considerando quindi gli interventi del Fondo Sociale 
Europeo sia a titolo dell’Obiettivo 1, sia dell’Obiettivo 3), il 32 per cento di tali 
pagamenti è stato fi nalizzato all’implementazione di politiche attive del lavoro, 
rivolte sia al miglioramento del sistema dei servizi pubblici per l’impiego, sia a 
politiche attive di contrasto alla disoccupazione. Una quota ulteriore delle spese, 
il 5 per cento, è stata inoltre esplicitamente rivolta a favorire l’occupazione di 
particolari categorie di soggetti svantaggiati sul mercato del lavoro. Le politiche 

6 Tali programmi sono per la maggior parte a titolarità regionale (Programmi Operativi Regionali). Nel caso 
dell’Obiettivo 1, vi è una quota di interventi, pari a circa il 27 per cento del totale delle risorse disponibili, attuato 
attraverso programmi a titolarità di amministrazioni centrali (Programmi Operativi Nazionali). Per l’Obiettivo 3, 
questa quota è assai inferiore, pari a circa il 5 per cento, e assorbita da un programma di azioni di sistema a titolarità 
del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali. Tale Ministero opera con azioni similari anche in Obiettivo 1, pur 
se nel quadro di un programma a titolarità del Ministero dell’Economia e delle Finanze.

7 I dati relativi al 2005 sono parziali, si veda la nota alla Figura VI.3.
8 I dati di monitoraggio di riferimento si riferiscono infatti ai valori cumulati di spesa al 31 ottobre 2005 per 

l’Obiettivo 1, e al 30 settembre 2005 per l’Obiettivo 3. 
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Figura VI.3 -  SPESA CUMULATA PER ANNO DEGLI INTERVENTI DEL FONDO 
SOCIALE EUROPEO1 (milioni di euro)

1 I dati di spesa si riferiscono a valori cumulati al 31 ottobre 2005 per l’Obiettivo 1 e al 30 settembre 2005 per l’Obiettivo 3.
(a) Nel Mezzogiorno, dove il Fondo Sociale Europeo interviene perlopiù a titolo dell’Obiettivo 1, è incluso anche il Programma 
Operativo Regionale dell’Abruzzo in cui il Fondo Sociale Europeo interviene a titolo dell’Obiettivo 3. Sono inoltre inclusi i paga-
menti derivanti dall’attuazione di altri programmi a titolarità di amministrazioni centrali, ma dedicati alle Regioni in Obiettivo 1.
(b) Nel Centro-Nord, dove il Fondo Sociale Europeo interviene a titolo dell’Obiettivo 3, non è considerato il Programma Operativo 
Regionale dell’Abruzzo, che è incluso nel Mezzogiorno; è inoltre incluso il Programma di azioni di sistema a titolarità del Ministero 
del Lavoro e delle Politiche Sociali.

Fonte: elaborazioni DPS su dati Ragioneria Generale dello Stato-MONIT 
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più strettamente correlate ai sistemi dell’istruzione e della formazione hanno be-
nefi ciato del 28 per cento dei pagamenti, mentre il 16 per cento delle spese è stato 
rivolto al miglioramento delle risorse umane occupate nelle imprese o nelle Pub-
bliche Amministrazioni, all’imprenditorialità, alla formazione per la ricerca. Per 
gli interventi specifi camente dedicati al miglioramento della situazione femminile 
nel mercato del lavoro è stato speso circa l’8 per cento. Ulteriori spese sono dirette 
ad interventi di supporto – per lo più per interventi di formazione – ad iniziative 
di sviluppo in diversi ambiti, nonché ad azioni di assistenza tecnica o ad azioni di 
sistema (in particolare di sostegno all’implementazione di innovazioni nel sistema 
della formazione e nelle politiche del lavoro). 

Le spese per interventi di politica per le risorse umane fi nanziati dal Fondo So-
ciale Europeo sono anche classifi cate nel sistema di monitoraggio per categorie omo-
genee di tipologia di progetto. Considerando i soli programmi dell’Obiettivo 1 (sia 
quelli a titolarità delle Regioni, sia quelli a titolarità di Amministrazioni centrali) 
emerge la preponderanza di attività rivolte a singoli destinatari. Si tratta princi-
palmente di attività formative, di cui il 41 per cento è realizzato nell’ambito dei 
programmi a titolarità delle Amministrazioni centrali, principalmente nel settore 
della ricerca e la restante prevalente quota del 59 per cento nell’ambito dei pro-
grammi a titolarità delle Regioni. Piuttosto consistente è anche la quota di inter-
venti realizzati all’interno del sistema dell’istruzione, in preponderanza progetti 
realizzati da singole scuole in attuazione del programma a titolarità del Ministero 
dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca. Sono state attuate anche forme di 
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Figura VI.4 -  SPESA CUMULATA  DEL FONDO SOCIALE EUROPEO IN OBIETTIVO 1 
PER TIPOLOGIA DI PROGETTO 1 (valori percentuali)

1 Dati al 31 ottobre 2005. Si noti che la spesa relativa al Programma Operativo Nazionale Scuola a titolarità del Ministero del-
l’Istruzione, dell’Università e della Ricerca è parzialmente riclassifi cata nella categoria Sistemi dell’offerta di istruzione. 

Fonte: elaborazioni DPS su dati Ragioneria Generale dello Stato-MONIT
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incentivazione9 e interventi più articolati, i cd. percorsi integrati, che vedono la 
compresenza di diverse tipologie di attività all’interno di un progetto unitario, 
spesso indirizzato all’inserimento lavorativo. Un’ulteriore rilevante quota di risorse 
è stata dedicata al sistema dei servizi per l’impiego, nonché al miglioramento della 
capacità amministrativa (“sistema di governo”) (cfr. fi g. VI.4).

Nel complesso degli interventi fi nanziati dal Fondo Sociale Europeo vi sono 
misure espressamente dedicate alle politiche attive del lavoro che prevedono azioni 
esplicitamente fi nalizzate al contrasto della disoccupazione, di breve o lunga dura-
ta. Tuttavia, interventi per l’inserimento o il reinserimento al lavoro sono inclusi 
anche in alcuni degli altri campi di intervento del Fondo Sociale Europeo, quali le 
politiche rivolte a specifi ci target di utenza svantaggiata (richiamate anche prima), 
ad esempio particolari categorie di soggetti con diffi coltà soggettive di inserimento 
nel mercato del lavoro o la popolazione femminile. Anche nell’ambito delle po-
litiche a favore del miglioramento del capitale umano nelle imprese (formazione 
continua), sono stati, però, realizzati interventi che di fatto costituiscono un soste-
gno all’inserimento al lavoro. Si tratta di incentivi concessi alle imprese ai fi ni di 
formazione del personale in vista della sua assunzione nell’impresa stessa. L’attività 
formativa è rivolta a permettere all’impresa di benefi ciare di personale già dotato 
delle competenze necessarie a ricoprire il ruolo vacante nell’impresa stessa al mo-
mento dell’assunzione, ed è quindi subordinato, in tutto o pro quota, all’assunzio-
ne a tempo indeterminato degli allievi. Tale tipologia di incentivo è stata attuata in 
varie Regioni; nella Regione Campania in particolare è stato realizzato il progetto 
“Accordo Inserimento Formativo per l’Assunzione” (AIFA), che ha assorbito una 
quota consistente delle risorse del Fondo Sociale Europeo10. 

Le attività realizzate nei programmi del Mezzogiorno11, all’interno delle misure di 
politica attiva del lavoro (cfr. tav. VI.2), sono quasi interamente rivolte a singoli desti-
natari (trattamento di singoli individui), mentre quasi nulla è ancora l’attuazione, pur 
prevista nei documenti di programmazione, di azioni cosiddette di accompagnamento, 
in cui sono classifi cate azioni, anch’esse a benefi cio degli utenti, erogate attraverso forme 
di servizi, per favorire la loro partecipazione al mercato del lavoro o agli interventi di 
politica attiva, e dirette in generale a migliorare il grado di proattività delle politiche. 
Anche per le politiche attive del lavoro, si rileva la prevalenza di attività formative12. 

9 Si tratta della possibilità di erogare contributi diretti a persone (per la loro formazione o per esperienze forma-
tive o professionali al di fuori della Regione di residenza, ma anche a supporto di progetti di auto-imprenditoria) o 
a imprese (piccoli sussidi alle imprese sociali, aiuti all’occupazione o incentivi per l’innovazione).

10 Il progetto AIFA è scaturito da un accordo siglato il 27 ottobre 2000 dalle Associazioni sindacali Confederali 
CGIL - CISL - UIL e dalla Confapi Campania, concordato allo scopo di sperimentare percorsi formativi fi nalizzati 
all’assunzione, che permettano agli allievi di acquisire le competenze tecnico-professionali richieste dalla stessa 
azienda. Sono stati emanati tre bandi per complessivi 112 milioni di euro circa, con un processo di affi namento 
successivo delle caratteristiche dell’intervento. Complessivamente – come riportato nei risultati preliminari del 
rapporto di valutazione tematica defi nito nel corso del 2005 – sono stati presentati 2.989 progetti, in larga parte 
di piccolissime imprese, dei quali 1.644 sono stati fi nanziati. Per il primo ed il secondo bando sono state effettuate 
3.784 assunzioni sulle 4.581 previste; per il terzo bando le attività sono ancora in corso, pertanto è disponibile solo 
il dato delle assunzioni previste, quantifi cate in 4.964 unità.

11 Includendo quindi anche l’Abruzzo, in cui gli interventi del Fondo Sociale Europeo operano a titolo del-
l’obiettivo 3.

12  Gli interventi del Fondo Sociale Europeo vedono una prevalenza di attività formative anche nel Centro-
Nord. Il sistema della formazione è da anni oggetto di rifl essione per un miglioramento della sua effi cacia, infatti, 
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 Totale Abruzzo Basilicata Calabria Campania Molise Puglia Sardegna Sicilia

Azioni rivolte alle persone 99,78 97,42 99,94 99,55 99,99 100,00 100,00 99,65 100,00
Orientamento e consulenza 
e informazione  7,41 2,42 4,81 1,34 8,20 46,17 -- -- 26,56
Work-experiences,   1,46 0,36 14,57 1,54 -- -- -- -- 0,15
di cui:

Tirocini 0,51 -- 3,90 1,54 -- -- -- -- 0,15
Piani di inserimento 
professionale 0,02 0,36 -- -- -- -- -- -- --
Altre forme 0,94 -- 10,67 -- -- -- -- -- --

Formazione,  56,42 56,89 72,94 96,67 67,79 49,90 0,04 62,00 72,86
di cui:

all’interno dell’obbligo 
formativo 20,26 19,39 3,41 -- 13,74 9,57 -- 57,58 29,21
post-obbligo formativo 
e post-diploma 25,90 35,60 68,82 -- 54,05 21,70 0,04 0,50 39,87
nell’ambito dei contratti 
di formazione e lavoro 0,03 -- 0,38 -- -- -- -- -- --
nell’ambito dell’apprendistato 
post-obbligo formativo 0,67 -- 0,16 -- -- -- -- -- 3,56
permanente 7,14 -- -- 80,32 -- -- -- -- --
fi nalizzata al reinserimento 
lavorativo 2,41 1,90 -- 16,35 -- 18,63 -- 3,92 0,21
per la creazione di impresa 0,02 -- 0,18 -- -- -- -- -- --

Percorsi integrati 
(per l’inserimento lavorativo) 28,14 1,03 7,62 -- 0,07 3,93 99,96 37,65 0,31
Incentivi,  6,34 36,72 -- -- 23,93 -- -- -- 0,12
di cui:

alle persone per la mobilità 
geografi ca 4,77 -- -- -- 23,93 -- -- -- 0,12
alle imprese per l’occupazione 1,57 36,72 -- -- -- -- -- -- --

Azioni rivolte ai sistemi 0,11 0,71 -- 0,17 0,01 -- -- 0,35 --
Sistema dell’offerta di formazione 
(orientamento, consulenza e 
formazione del personale) 0,08 0,41 -- -- -- -- -- 0,35 --
Integrazione tra i sistemi
(costruzione e sperimentazione 
di prototipi e modelli) 0,00 0,07 -- -- -- -- -- -- --
Sistema di governo,  0,03 0,23 -- 0,17 0,01 -- -- -- --
di cui: 

Studio e analisi  0,00 0,23 -- -- -- -- -- -- --
Monitoraggio e valutazione 0,01 -- -- 0,13 -- -- -- -- --
Trasferimento buone prassi 0,00 -- -- -- 0,01 -- -- -- --
Creazione e sviluppo 
reti/partenariati 0,00 -- -- 0,04 -- -- -- -- --

Azioni di accompagnamento 0,11 1,87 0,06 0,28 -- -- -- -- --
Servizi (alle persone) 0,01 -- 0,06 -- -- -- -- -- --
Sensibilizzazione, informazione 
e pubblicità  0,10 1,87 -- 0,28 -- -- -- -- --

Totale 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Totale (migliaia di euro) 612.072 26.097 53.942 54.381 121.518 2.910 123.516 116.431 113.127

1 La tavola considera la spesa delle misure del Fondo Sociale Europeo dei Programmi Operativi dedicate al contrasto della disoccupazione di breve e di lunga 
durata cumulata dall’avvio dei programmi nel 2000 fi no all’ottobre 2005 per le regioni Molise, Campania, Puglia, Basilicata, Calabria, Sicilia e Sardegna in cui 
il Fondo Sociale Europeo interviene a titolo dell’Obiettivo 1 e fi no al settembre 2005 per l’Abruzzo in cui il Fondo Sociale Europeo interviene a titolo dell’Obiettivo 
3. Le tipologie di progetto considerate sono quelle presenti nel sistema di monitoraggio dei fondi strutturali (MONIT); il segno -- indica che la tipologia non è 
presente nei dati di attuazione registrati nel sistema.

Fonte: elaborazioni DPS su dati Ragioneria Generale dello Stato-MONIT

Tavola VI.2 -  RIPARTIZIONE DELLE SPESE DEL FONDO SOCIALE EUROPEO PER POLITICHE ATTIVE NEL 
MEZZOGIORNO PER TIPOLOGIA DI PROGETTO NEL PERIODO 2000-20051 (valori percentuali)



364 Ministero dell’Economia e delle Finanze

Rapporto Annuale del DPS - 2005

Pur scontando alcuni errori di classifi cazione13, la situazione è differenziata tra regioni. 
In particolare, le Regioni Molise e Sicilia hanno destinato una quota rilevante dei pa-
gamenti all’orientamento; la Regione Basilicata all’attuazione di work experiences; la Re-
gione Campania agli incentivi per la realizzazione di esperienze al di fuori del territorio 
campano (“incentivi per la mobilità geografi ca”) 14. 

Accanto alle misure esplicitamente previste da dispositivi nazionali, e a quelle 
adottate nell’ambito del Fondo Sociale Europeo, altre politiche occupazionali sono 
fi nanziate da risorse aggiuntive regionali, di provenienza nazionale o regionale e 
provinciale15. Il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali stima che nel 2004 
la spesa complessiva per questi interventi sia stata di 160 milioni di euro. Rispetto 
al 2003, il Centro-Nord avrebbe registrato una riduzione delle risorse da fondi 
statali, a fronte di un aumento delle risorse da fondi regionali o provinciali; nelle 
regioni meridionali si sarebbe invece assistito a un incremento dell’utilizzo di ri-
sorse statali a fronte di una fl essione delle risorse regionali e provinciali. 

Il sistema dei servizi per l’impiego è stato oggetto negli ultimi anni di profon-
de modifi che, a partire dal decreto legislativo 496/1997 fi no al decreto legislativo 
276/2003, con la fi nalità di trasformare gradualmente un sistema originariamente a 
monopolio pubblico e basato su un governo amministrativo dell’avviamento al lavo-
ro (il collocamento), verso un sistema di erogazione di servizi, che faciliti l’incontro 
tra domanda e offerta e sostenga le persone con maggiori diffi coltà, orientandole 
a programmi di politica attiva. Il sistema è stato anche trasformato da pubblico a 
misto, aperto quindi a operatori privati, in un quadro di sostanziale modifi ca della 
titolarità delle competenze, da centrali a territoriali. Per effetto di queste modifi che 
legislative i diversi soggetti privati che operano nel mercato del lavoro possono essere 
autorizzati a svolgere contemporaneamente più attività tra quelle di somministrazio-
ne del lavoro16, supporto alla ricollocazione professionale, intermediazione, ricerca e 
collocazione del personale. Oltre che dai Centri per l’impiego pubblici, che operano 
in quasi tutte le regioni con un coordinamento operato dalle province, tali attività 
possono essere svolte – senza necessità di preventiva formale autorizzazione – da altri 
operatori quali Università, comuni, camere di commercio, istituti di scuola seconda-
ria di secondo grado, le parti sociali, gli enti bilaterali e la fondazione costituita dai 
consulenti del lavoro. I soggetti autorizzati, pubblici e privati, dovrebbero interagire 

nonostante in alcune regioni il sistema formativo presenti molti punti di forza e talora esperienze di eccellenza, 
la formazione nel suo complesso, segnatamente nel Mezzogiorno, presenta a giudizio di molti osservatori carenze 
qualitative, in generale aggravate dalla mancanza di un sistema nazionale di certifi cazione.

13 Ai fi ni del miglioramento dell’informazione sugli interventi fi nanziati dal Fondo Sociale Europeo, è stato 
inserito, nel nuovo sistema di premialità per il Quadro Comunitario di Sostegno Obiettivo 1, fi nanziato attraverso 
il Fondo per le Aree Sottoutilizzate, uno specifi co criterio di attribuzione di quote premiali.

14 Dati al 31 ottobre 2005 per l’Obiettivo 1, e al 30 settembre 2005 per l’Obiettivo 3. 
15 Al fi ne di avere un quadro più completo delle risorse impiegate dalle Regioni in interventi di politica attiva 

del lavoro, il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali ha raccolto, con la collaborazione delle Regioni e Provin-
ce Autonome, i dati riguardanti le spese sostenute nel 2004 per misure di politica occupazionale, con l’esclusione 
di quanto cofi nanziato dal Fondo Sociale Europeo. Le cifre ottenute vanno considerate come indicative, non essendo 
del tutto attendibili soprattutto a causa del problema dei doppi conteggi. Le somme provenienti da fondi nazionali 
potrebbero infatti essere già conteggiate nel quadro generale delle risorse spese per dispositivi nazionali. Inoltre 
due regioni (Calabria e Basilicata) non hanno fornito i dati.

16 La “somministrazione di lavoro” è la nuova defi nizione della normativa per le attività delle agenzie di lavoro 
interinale e staff-leasing.
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in una logica di rete attraverso il sistema informativo della Borsa nazionale del lavoro, 
istituito a supporto dell’incontro tra domanda e offerta di lavoro anche al di là dei 
mercati locali, cui è richiesto a tali soggetti di collegarsi17.

Le Agenzie private per il lavoro che al giugno 2005 avevano soddisfatto i 
requisiti giuridici e fi nanziari previsti dalla legge, e che risultavano quindi au-
torizzate dal Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali a svolgere le proprie 
funzioni, erano 442. Di queste, 70 espletano attività di somministrazione, 355 
di ricerca e selezione del personale, 14 di intermediazione e 3 di ricollocazione 
professionale. I Centri per l’impiego presenti complessivamente sul territorio 
nazionale erano invece, al 2004, 53618. 

Come già si è ricordato in precedenti edizioni del Rapporto, al progres-
so dei servizi per l’impiego nelle regioni meridionali ha anche contribuito la 
riserva nazionale di premialità del 6 per cento del Quadro Comunitario di 
Sostegno Obiettivo 1, che aveva previsto tra gli indicatori rilevanti uno riguar-
dante il grado di avanzamento della riforma dei servizi per l’impiego. Anche 
se il meccanismo per l’attribuzione di risorse premiali si è esaurito nel 2003, è 
proseguito il monitoraggio dello stato di attuazione della riforma e del grado 
di consolidamento degli obiettivi raggiunti. Tutte le regioni obiettivo 1 hanno 
progressivamente completato l’iter legislativo necessario all’inizio dell’effettiva 
erogazione dei servizi sul territorio; al dicembre 2004 quasi tutte registravano 
un numero di centri attivati tale da garantire una copertura della popolazione 
regionale pari ad almeno il 50 per cento (cfr. fi g. VI.5).

17 La borsa nazionale del lavoro è in via di attuazione. I risultati fi nora raggiunti sono però ancora parziali, in 
parte per il non pieno funzionamento a regime dei sistemi regionali, in parte per la relativa novità dello strumento 
per il caso italiano e, probabilmente, anche per alcune diffi denze degli operatori privati verso un sistema che ha 
previsto un obbligo di connessione e condivisione di informazioni.

18 A questi devono aggiungersi i 220 sportelli multifunzionali attivati dal 2002 dalla Regione Sicilia.
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Figura VI.5 –  COPERTURA DELLA POPOLAZIONE REGIONALE GARANTITA DAI 
CENTRI PUBBLICI PER L’IMPIEGO AL DICEMBRE 2004 (valori percentuali)

Fonte: elaborazioni DPS su dati ISFOL
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Il sistema dei servizi per l’impiego, anche su stimolo dell’UE, ha ricevuto una 
forte attenzione nella programmazione comunitaria in corso, con l’apporto di risor-
se e azioni di sistema. Al suo rafforzamento è stato infatti dedicato l’8,8 per cento 
delle risorse fi nanziarie del Fondo Sociale Europeo spese nell’ambito del Quadro 
Comunitario di Sostegno Obiettivo 1. Dai dati emerge la prevalenza di voci rela-
tive all’acquisizione di risorse (soprattutto risorse professionali dedicate all’avvio 
delle nuove funzioni), nonché alla sperimentazione di modelli e alla formazione del 
personale. Tuttavia, le spese cominciano a diversifi carsi includendo attività di altra 
natura, quali la messa in rete di tali Servizi (cfr. fi g. VI.6).

Nonostante i progressi, le differenze di funzionamento dei Centri per l’impiego 
operanti nel Centro-Nord e nel Mezzogiorno permangono. Il Rapporto ISFOL 2005 
mostra come mentre nell’area centro-settentrionale i Centri che al 2004 avevano atti-
vato tutti i servizi previsti dalla riforma del 1997 (accoglienza e informazione, orien-
tamento, inserimento lavorativo, incontro domanda/offerta, consulenza alle imprese, 
spazi per l’autoconsultazione, diffusione informazioni di offerte) erano l’88 per cento 
del totale, nelle regioni meridionali questa percentuale era ancora solo del 51,4. Il 
differenziale tra le due macro-aree è, però, lievemente diminuito (di circa 3 punti 
percentuali) nei dati relativi al 2004 rispetto al 2001 (cfr. fi g. VI.7). In generale nel 
Mezzogiorno si rilevano ancora diffi coltà nell’allontanarsi dalle funzioni tradizio-
nalmente svolte (fornitura di elenchi nominativi alle imprese, servizi attivati per 
l’utenza disabile) per offrire invece servizi più avanzati (di mediazione domanda e 
offerta e di progetti professionali individuali).
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Fonte: elaborazioni DPS su dati Ragioneria Generale dello Stato-MONIT al 31 ottobre 2005

Figura VI.6 –  DISTRIBUZIONE DELLA SPESA DEL FONDO SOCIALE EUROPEO PER 
IL SOSTEGNO DEI SERVIZI PUBBLICI PER L’IMPIEGO NELLE REGIONI 
OBIETTIVO 1 (valori percentuali)
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Anche la qualità dei servizi offerti differisce, stando alle valutazioni degli uten-
ti, tra macroaree19. La preparazione e la disponibilità del personale sono percepite 
come di qualità “alta” o “medio alta” da oltre il 60 per cento dei giudizi in tutte 
le regioni del Centro-Nord, mentre nel Mezzogiorno i giudizi positivi sono poco 
sopra il 50 per cento. Analogamente le opportunità lavorative concretamente of-
ferte dai centri registrano solo un 12 per cento di giudizi positivi nelle regioni del 
Mezzogiorno, un valore più basso della media nazionale (14,3).

Per quanto riguarda la domanda, è possibile ricavare alcune informazioni indi-
rette dall’indagine Istat sulle Forze di lavoro. Secondo le stime relative al 2003, si 
sono rivolti ai servizi pubblici per l’impiego circa 2,3 milioni di soggetti nelle Re-
gioni dell’Obiettivo 1. Inoltre, con l’apertura anche al settore privato, tra il 1999 e il 
2003 si è verifi cata una diminuzione nel numero di individui che hanno dichiarato 
di aver utilizzato, accanto ad altri canali, anche i servizi pubblici per trovare lavoro: 
si passa, sempre nelle regioni Obiettivo 1, dal 38,2 al 23,8 per cento, mentre il ruolo 
dei soggetti privati aumenta dal 3 al 12 per cento. Nei dati medi annui più recenti 
relativi al 2004, che peraltro non sono strettamente confrontabili con i precedenti a 
causa dei forti cambiamenti nell’impianto dell’indagine dell’Istat20, si registra una 
minore incidenza di offerte di lavoro o di formazione ricevuta dagli utenti dei servizi 
pubblici nel Mezzogiorno rispetto alle altre circoscrizioni e, per il totale Italia, una 
maggiore capacità delle agenzie private di fornire offerte di lavoro ai propri utenti 
(che risultano però molto inferiori nel numero) rispetto ai servizi pubblici21.

19 Rapporto ISFOL 2005. L’indagine PLUS (Partecipation Labour Unemployment Survey) defi nisce gli “uten-
ti” dei centri per l’impiego come soggetti che, in un determinato momento, dichiarano di essere in contatto con 
un centro per l’impiego.

20 L’indagine sulle Forze di lavoro è diventata da trimestrale a continua, il questionario è stato modifi cato in 
modo signifi cativo e anche variata è la tecnica di somministrazione.

21 Per maggiori dettagli si rimanda al Rapporto di aggiornamento del quadro informativo sulle politiche del 
lavoro del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (novembre 2005), capitolo II.
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Figura VI.7 –  CENTRI PER L’IMPIEGO CHE ATTIVANO TUTTI I SERVIZI PREVISTI 
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Fonte: elaborazioni DPS su dati Rapporto ISFOL 2005
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VI.1.2 Imprenditorialità e autoimpiego

Alcuni elementi di novità introdotti dal processo di riforma del sistema degli 
incentivi hanno riguardato nel 2005 anche le misure di promozione dell’imprendi-
torialità e dell’autoimpiego22 che hanno carattere misto e si possono considerare a 
metà strada tra politiche attive del lavoro e politiche di incentivazione. 

In relazione alle prime, le modifi che apportate hanno inciso sui requisiti sog-
gettivi per l’ammissione alle agevolazioni, resi più ampi con riferimento all’età e 
alla residenza nelle aree eleggibili23; sui massimali applicabili per la determina-
zione delle agevolazioni, che sono ora quelli, maggiori, previsti dalla normativa 
comunitaria per gli investimenti di giovani imprenditori agricoli; sulla tipologia 
degli investimenti, estesa, in presenza di determinate condizioni, anche agli am-
pliamenti di iniziative già esistenti. È stata inoltre prevista la possibilità che il 
Cipe riservi una quota delle risorse del Fondo per le Aree Sottoutilizzate a nuove 
iniziative di imprenditoria giovanile realizzate nell’ambito dei distretti tecnologici 
e caratterizzate da un elevato contenuto tecnologico24. La delibera per l’individua-
zione di tale riserva – su proposta del Ministro dell’Istruzione, dell’Università e 
della Ricerca e di concerto con il Ministro delle Attività Produttive – di ulteriori 
caratteristiche delle iniziative benefi ciarie e dei requisiti soggettivi dei soci non è 
stata peraltro ancora emanata.

Per quanto riguarda l’autoimpiego, in particolare il lavoro autonomo, è stato 
assai mitigato il requisito della disoccupazione, che ora è suffi ciente sia verifi cato 
nel giorno della presentazione della domanda e non più per i sei mesi ad esso pre-
cedenti.

Per entrambi i gruppi di misure, inoltre, nei casi in cui sono previsti limiti 
massimi agli investimenti agevolabili – per tutti tranne il franchising – è stata sta-
bilita la possibilità di variazione degli stessi da parte del Cipe, che però non si è 
fi nora avvalso di tale facoltà. 

22 Gestiti dalla Società Sviluppo Italia S.p.A. e riorganizzati nei titoli I – e II del decreto legislativo n.185/2000, 
rappresentano strumenti territorializzati di politica attiva del lavoro e di promozione dell’imprenditorialità. Le 
misure del titolo I, di promozione dell’imprenditorialità, precedentemente regolate da singole leggi, agevolano le 
iniziative proposte da: società nuove ed esistenti da almeno tre anni, costituite prevalentemente da giovani, operan-
ti nei settori della produzione di beni e servizi alle imprese e della fornitura di servizi (leggi n. 95/95, riguardante 
il settore della produzione di beni e servizi alle imprese, e n. 236/93, riguardante quello della fornitura di servizi); 
da giovani che subentrino nella conduzione dell’azienda agricola familiare (legge n. 135/97); da cooperative sociali 
con almeno il 30 per cento dei soci rappresentati da soggetti svantaggiati e, se nuove, per la quota restante preva-
lentemente da giovani (legge n. 488/99). Le misure dell’autoimpiego – titolo II – agevolano le iniziative realizzate 
da: ditte individuali nuove costituite da disoccupati (lavoro autonomo, già prestito d’onore); nuove società di persone 
costituite da disoccupati con non più di 10 dipendenti e che soddisfi no i requisiti di fatturato e di indipendenza 
della piccola impresa (microimpresa) e da ditte individuali e nuove società in qualità di franchise (franchising). Tutte 
le misure citate prevedono: agevolazioni per gli investimenti, in forma di contributo a fondo perduto e di mutuo 
agevolato, agevolazioni per la gestione, in forma di contributo a fondo perduto e assistenza tecnica in fase di realiz-
zazione degli investimenti e di avvio delle iniziative. 

23 La previsione precedente per cui la maggioranza dei soci doveva essere prevalentemente di età compresa fra i 
18 e i 29 anni ed esclusivamente fra i 18 e i 35 è stata sostituita con quella che dispone la prevalenza dei soci con età 
fra i 18 e i 35 anni; per quanto riguarda la residenza nei territori agevolabili, essa in precedenza era riferita ad una 
data fi ssa – 1° gennaio 2000 – ora, in alternativa, ai sei mesi precedenti la data di presentazione della domanda.

24 Art. 6, comma 5, decreto legge n. 35/2005 convertito dalla legge n. 80/2005; il provvedimento non specifi ca 
però cosa si debba intendere per “distretti tecnologici”.
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Infi ne ha trovato applicazione, nel 2005, la previsione normativa per la quale 
l’importo del contributo concedibile a fondo perduto non può superare la metà di 
quello complessivo25.

Gli effetti delle modifi che introdotte, peraltro non del tutto operative, fi na-
lizzate a valorizzare il ricorso alle misure, non risultano apprezzabili in termini di 
domande presentate, anche se sembrano mostrare effetti in termini di maggiore 
qualità delle proposte.

In relazione all’autoimpiego, a fronte della generale mitigazione dei requisiti ne-
cessari per l’accesso alle agevolazioni, l’andamento nel 2005 delle diverse misure è stato 
differenziato (cfr. tav. VI.3). Le domande complessivamente presentate sono nel com-
plesso diminuite (circa 15.700 nel 2005 contro 20.200 del 2004), ma tale riduzione 
è stata dovuta ad una netta fl essione delle domande per il prestito d’onore, ora lavoro 
autonomo. Il numero di domande per questa misura nel 2005 (poco più di 10.100) si 
è infatti ridotto del 36 per cento circa rispetto a quello registrato nel 2004, peraltro 
già inferiore al livello medio annuo che ha caratterizzato la misura dall’inizio della sua 
operatività, pari a circa 24.000. La fl essione dell’interesse per lo strumento potrebbe in 
parte essere ricollegata alla sua progressiva trasformazione in direzione dei soggetti re-
lativamente “più forti” (è stata infatti abolita la componente formativa e, nella sostanza, 
innalzati i requisiti per la presentazione della domanda, ora proponibile solo attraver-
so una procedura informatica), che peraltro costituivano la maggioranza dei soggetti 
ammessi all’agevolazione nelle precedenti edizioni della misura26. È invece continuata 
la crescita di interesse per la misura destinata alla microimpresa, che ha fatto registra-
re quasi 5.200 domande (in crescita del 29 per cento rispetto all’anno precedente). Il 
franchising, registrando circa 400 domande, ha sostanzialmente mantenuto il suo tasso 
di gradimento rispetto ai numeri del 2004. La preferenza espressa dai territori per le 
tre misure è differenziata. Microimpresa e franchising incidono infatti nel Centro-Nord 
rispettivamente per il 58 e il 7 per cento della domanda complessiva; per il Sud esse 
rappresentano rispettivamente il 30 e il 2 per cento.

L’attività di valutazione realizzata nel 2005 ha riguardato quasi 12.000 do-
mande, riguardanti per il 75 per cento il lavoro autonomo, per il 23 per cento la 
microimpresa e per il 3 per cento il franchising. La distribuzione delle domande 
approvate ha relativamente favorito la microimpresa, se si riconsiderano le per-
centuali di ammissione tra i diversi strumenti (lavoro autonomo: 75 per cento, 
microimpresa: 84 per cento, franchising: 37 per cento).

25 Legge n. 289/2002, art. 72, comma 2.
26 Come argomentato nel Rapporto del 2004 (cfr. Rapporto Annuale DPS 2004 – Riquadro Z), il prestito 

d’onore aveva fi nito per adempiere a una pluralità di funzioni e a indirizzarsi verso categorie molto varie di soggetti 
e tale circostanza ne imponeva un ripensamento e un’eventuale riarticolazione. L’evoluzione della misura a favore 
di categorie relativamente meno svantaggiate, peraltro, suggerisce la necessità di ulteriori approfondimenti sia in 
relazione al necessario potenziamento o introduzione di strumenti meno complessi a favore di categorie di soggetti 
più deboli (cioè più tipicamente assimilabili agli interventi cd. di microcredito), sia all’adeguatezza della confor-
mazione della misura così come oggi si presenta rispetto a debolezze residue dei destinatari target (ad esempio di 
necessità di formazione imprenditoriale), sia sui tempi prospettici di mantenimento a totale conduzione pubblica 
di uno strumento (ormai esplicitamente riorientato a categorie diverse dai disoccupati in senso stretto), in conside-
razione dell’emergere di alcune iniziative unilaterali del settore bancario a favore degli start-up di impresa, peraltro 
ancora rare. 

AutoimpiegoAutoimpiego
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I differenti valori medi di agevolazioni richieste e riconosciute, collegati ai 
diversi ammontare massimi concedibili in base alle caratteristiche delle tre misu-
re27, hanno nel corso del tempo attenuato, rispetto alla distribuzione del numero 
delle domande agevolate, la prevalenza del prestito d’onore in termini di risorse 
impiegate. Nel 2005 per la prima volta la misura agevolativa della microimpresa 
diviene, in termini di agevolazioni concesse, la più importante fra le tre misure del-
l’autoimpiego. Considerando infatti i contributi concessi, sia per gli investimenti 
che per la gestione, il 66,8 per cento del totale delle agevolazioni è stato impegna-
to nella promozione della microimpresa, il 30,9 per cento nel lavoro autonomo 
e il 2,3 per cento nel franchising. Caratteristica fondamentale di queste misure è 
l’agevolazione estesa alle spese di gestione. L’incidenza è, però, diversa fra lavoro 
autonomo e le altre due misure di promozione dell’autoimpiego, anche in funzio-
ne di limiti differenti ai contributi massimi concedibili. Solo il 19 per cento, sul 
totale delle agevolazioni concesse (escluse quelle per assistenza tecnica) è destinato 
alla contribuzione alle spese di funzionamento per il lavoro autonomo, a fronte di 
un’incidenza di circa un terzo delle agevolazioni in conto gestione, sul totale, per la 
microimpresa e il franchising. L’impatto occupazionale delle iniziative ammesse nel 
2005 per l’insieme delle misure è previsto in quasi 14.000 nuove unità.

Considerando le tre misure nella loro esperienza cumulata, a partire dal 1996, 
esse sono state complessivamente interessate da quasi 241.000 domande (di cui 
228.000 circa per il lavoro autonomo), provenienti per il 95 per cento del totale 
dal Mezzogiorno; di queste ne sono state ammesse 71.000, per un ammontare di 
agevolazioni concesse pari a circa 2.700 milioni di euro ed un impatto occupazio-
nale di quasi 92.000 unità. Al 31 dicembre 2005 risultano erogati, sulle risorse 
impegnate, quasi 1.500 milioni di euro, di cui 311 milioni nel corso dell’anno.

Per il complesso delle misure di promozione dell’imprenditorialità (cfr. tav. VI.4), 
nel 2005 si è registrata, rispetto al 2004, una leggera ripresa nella presentazione di do-
mande, il cui livello rimane comunque molto al di sotto di quello medio, superiore alle 
400 domande, riferito all’intero periodo di operatività delle misure. 

27 Per il lavoro autonomo il contributo a fondo perduto e il mutuo agevolato sugli investimenti non possono 
superare rispettivamente 15.493 e 10.329 euro; il contributo a fondo perduto per la gestione non può eccedere 
5.165 euro. Per le altre misure vale il limite del de minimis.

Promozione 
d’imprenditorialità

Promozione 
d’imprenditorialità

Lavoro autonomo 1  10.140 6.177 53,43 85,31 31,89 23,20 193,83

Microimpresa  5.161 2.819 66,78 212,44 128,51 10,59 418,32

Franchising  378 118 2,26 7,72 4,23 0,44 14,65

Totale titolo II  15.679 9.114 122,47 305,47 164,63 34,23 626,80

1 Precedentemente denominato “prestito d’onore”.
Fonte: elaborazioni DPS su dati Sviluppo Italia S.p.A.

Tavola VI.3 - GESTIONE DEGLI STRUMENTI DI AUTOIMPIEGO: ANNO 2005
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Per numero di anni di operatività, per livello massimo di investimenti am-
missibili, per generalità della fattispecie economico-produttiva a cui si rivolge, 
la misura per l’imprenditoria giovanile nei settori della produzione dei beni e dei 
servizi è predominante per numero di iniziative agevolate e per risorse impiegate 
(rispettivamente 86 e 96 per cento del totale; tali valori salgono al 97 e al 99 per 
cento se si considera anche la misura volta ad agevolare l’imprenditorialità giovani-
le nel settore dei servizi). Tuttavia nel corso del 2005 le misure volte ad incentivare 
l’imprenditorialità in agricoltura e le cooperative sociali hanno avuto approvate 
domande, sebbene si tratti di valori assoluti molto piccoli, in un numero superiore 
al totale di quelle approvate su tutto il loro periodo di operatività. Nel 2005 si 
osserva, per il complesso delle misure del titolo I, un’incidenza delle agevolazioni 
per le spese di funzionamento contenuta in meno del 2 per cento del totale; si trat-
ta di un valore inferiore, ma dello stesso ordine di grandezza, di quello relativo al 
2004 e diverso da quello degli anni precedenti che sul complesso di tutte le misure 
e nell’intero periodo di loro operatività era, invece, in media pari a circa il 23 per 
cento.

Nel complesso del titolo I, sono pervenute, a partire dal 1986 e fi no al 31 di-
cembre 2005, poco più di 8.500 domande provenienti per il 91 per cento dal Sud. 
Le agevolazioni concesse, in relazione alle oltre 1.700 domande ammesse, sono sta-
te pari a circa 2.700 milioni di euro (importo equivalente a quello delle misure del 
titolo II); considerando sia i soci delle nuove imprese che i nuovi addetti, le inizia-
tive agevolate hanno interessato oltre 38.000 soggetti (i primi rappresentano circa 
il 25 per cento del totale). Le risorse erogate ammontano, al 31 dicembre 2005, a 
circa 2.100 milioni di euro, di cui circa 71 milioni erogati nel 2005.

 
VI.1.3 Gli interventi diretti all’emersione

Il permanere in Italia, e in particolare nel Mezzogiorno, di un’ampia area di 
economia e lavoro operanti in condizioni di irregolarità costituisce, contempora-
neamente, sintomo e concausa del cattivo rapporto tra pubblico e privato, questione 
che limita fortemente lo sviluppo del Mezzogiorno e del Paese nel suo complesso. 

Legge 95/95 
(già legge 44/86) 95 47 32,45 34,60 1,24 68,29

Legge 236/93 47 9 1,31 1,34 0,02 2,67

Legge 135/97 19 27 8,49 9,53 0,39 18,41

Legge 448/98 7 6 0,17 0,32 0,10 0,59

Totale titolo I  168 89 42,42 45,79 1,75 89,96

Fonte: elaborazioni DPS su dati Sviluppo Italia S.p.A.
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La rilevanza del fenomeno e la sua diffusione territoriale (intensità e tipologie di ir-
regolarità sono più gravi in alcune aree del Mezzogiorno – dove circa il 23 per cen-
to del lavoro è sommerso – ma interessano l’intero paese, con circa il 10 per cento 
di incidenza nel Centro-Nord in termini di unità di lavoro) si impongono in modo 
crescente all’attenzione della comunità che si occupa di politiche per lo sviluppo, 
in particolare alle parti sociali. Non è possibile, infatti, prescinderne nel program-
mare e nell’attuare politiche di sviluppo. La diffusione del sommerso altera, in 
modo imprevedibile, l’attuazione di qualsiasi strategia di sviluppo e l’attivazione 
degli strumenti di intervento. Molte ricerche disponibili segnalano, infatti, che il 
mondo dell’irregolarità non è separato, ma è spesso connesso al sistema produttivo 
regolare che ne risulta committente28.

L’articolato sforzo attuato per sostenere i processi di emersione e per legare tale 
sostegno alle politiche di sviluppo economico appare negli ultimi anni rallentato. È 
proseguita, soprattutto a livello territoriale, l’attività del Comitato per l’Emersio-
ne e di molte Commissioni regionali e provinciali, ma molti strumenti sono stati 
ridimensionati o interrotti nell’applicazione29. Permane, inoltre, da parte di molti 
policy-maker, a livello sia centrale, sia locale, il pregiudizio, diffuso non solo nel 
Mezzogiorno, secondo il quale puntare su politiche di emersione in un momento di 
diffi coltà per le imprese sia addirittura controproducente30. Di fronte alla rilevanza 
del fenomeno, è necessario – come anche riproposto in più sedi dalla Commissione 
europea – rilanciare lo sforzo di policy, anche sulla base dell’apprendimento sulle 
caratteristiche del fenomeno, dell’esperienza delle politiche realizzate e del cospi-
cuo patrimonio di idee ormai costituitosi sul tema31. 

In questa edizione del Rapporto, si fa un primo tentativo di rendere conto 
dell’attuazione di un particolare sotto-insieme di interventi, relativo alle misure 
dirette all’emersione contenute nelle programmazioni regionali e nazionali cofi -
nanziate dall’Unione Europea nell’ambito del Quadro Comunitario di Sostegno 
Obiettivo 1 2000-200632. Si tratta di un insieme di interventi non ingenti per am-
montare relativo di risorse dedicate esplicitamente (meno del 2 per cento del totale 
del Fondo Sociale Europeo) o per la loro rilevanza nella politica complessiva per 

28 Esempi di ricerche sono, ad esempio, in Comitato Nazionale per l’Emersione del Lavoro non Regolare 
(2003), L’economia sommersa nel Mezzogiorno d’Italia, Documento preparato per la conferenza europea sulle politiche 
del lavoro e dell’emersione, Catania 11-12 Dicembre 2003,  http://www.emersionelavorononregolare.it/catania/
doc/ITsummaries.PDF 

29 L’evolversi delle politiche di emersione è documentato nelle precedenti edizioni di questo Rapporto. Infor-
mazioni sul Comitato per l’emersione del lavoro non regolare si possono ottenere sul sito www.emersionelavoro-
nonregolare.it.

30 Le diffi coltà che stanno incontrando le Piccole e Medie Imprese meridionali, infatti, possono portare a vedere 
nel ricorso al sommerso una soluzione capace di garantire, almeno nel breve termine, la sopravvivenza: “l’aggrava-
mento della situazione occupazionale autoctona ha generato nel Sud, insieme ad un risveglio dell’emigrazione, una 
forte ripresa delle spinte assistenziali. La cosiddetta politica di stabilizzazione ha preso il sopravvento su quella di 
mobilizzazione del mercato del lavoro e dell’induzione dell’emersione.” Comitato Nazionale per l’Emersione del 
Lavoro non Regolare, Aggiornamento della XII Relazione, Dicembre 2005.

31 L’esigenza di un rilancio di attenzione al tema è stata riproposta con forza anche dal partenariato economico 
e sociale in occasione dell’avvio del processo di preparazione del prossimo ciclo di programmazione comunitaria 
2007-2013 e di ciò si trova testimonianza nei documenti strategici preliminari già redatti (cfr. cap. IV).

32 In questo paragrafo si riportano evidenze derivanti da una ricerca su queste misure in corso di realizzazione 
all’interno del Programma di Diffusione delle Conoscenze (PDC) del DPS. La ricerca in oggetto è ancora nella fase 
di esame delle evidenze documentali, cui seguirà un’indagine di campo.
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l’emersione. Gli interventi espressamente dedicati sono contenuti in sole sette mi-
sure – sei dei Programmi Operativi Regionali (POR) e una misura del Programma 
Operativo Nazionale (PON) Sicurezza, cui si aggiungono due progetti del PON 
Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema (ATAS)33. L’osservazione specifi ca di tali 
misure, tuttavia, costituisce un punto di osservazione signifi cativo. Innanzitutto, 
perché i progetti rappresentano comunque somme relativamente cospicue (sono 
stati ammessi al co-fi nanziamento dell’Unione Europea fi nora più di 35 milioni di 
euro). Inoltre, perché la loro osservazione consente di indagare sul se e attraverso 
quali meccanismi le politiche strutturali siano riuscite ad intercettare fenomeni di 
rafforzamento ed emersione dei sistemi di impresa e se e come siano riuscite a colle-
garsi ad iniziative di emersione o di sviluppo locale messe in atto da altri soggetti, 
come sarebbe auspicabile. 

Il Quadro Comunitario di Sostegno Obiettivo 1 fa specifi co riferimento all’eco-
nomia sommersa e ad interventi per favorirne l’emersione nell’asse III, dedicato alle 
risorse umane, e nell’asse IV, dedicato allo sviluppo locale. La strategia considera 
l’economia sommersa come un freno alla capacità delle imprese di competere con 
successo e quindi come fenomeno che riguarda l’impresa nel suo complesso, anzi 
i sistemi di imprese. Gli interventi di emersione sono pertanto considerati come 
occasione di rafforzare i sistemi produttivi. Entrambe le strategie degli assi richia-
mano la necessità di comprendere a fondo il funzionamento dei sistemi produttivi 
e dei meccanismi del mercato del lavoro, e di raccordarsi con il sistema Comitato-
Commissioni per l’emersione del lavoro non regolare come fonte di informazioni 
ed indicazioni. Questo raccordo nell’attuazione delle misure dei Programmi Ope-
rativi non è stato effettivamente realizzato se non in casi isolati, a segnalare che 
esiste un potenziale ancora inesplorato di sinergie per l’azione34. 

La strategia dell’asse IV non prevede interventi specifi ci per favorire l’emer-
sione, ma richiama la necessità di orientare gli interventi dell’asse a favorire il 
consolidamento e l’emersione dei sistemi di imprese, in un’ottica “trasversale”. La 
strategia dell’asse III include azioni specifi che di informazione e accompagnamento 
per la nascita di imprese, disseminazione di strumenti di emersione normativi e 
contrattuali, consulenza per la rimodulazione degli orari e per l’organizzazione del 
lavoro, oltre che azioni di formazione per lavoratori e imprenditori. Tali interventi 
vanno inquadrati in un’ottica di sostegno alle imprese e ai lavoratori sommersi che 
desiderino emergere. 

33 Le misure dirette non esauriscono, tuttavia, il campo degli interventi contenuti nel sistema del Quadro 
Comunitario di Sostegno (QCS) che possono impattare positivamente il fenomeno, innescando o accompagnando 
fenomeni di emersione: data l’ubiquità del sommerso, ed il suo essere inserito strettamente nelle maglie dell’econo-
mia del Mezzogiorno, è presumibile che molti altri interventi co-fi nanziati dai Fondi Strutturali abbiano prodotto 
effetti di emersione o, al contrario, di immersione. Si tratta di effetti che vanno concettualizzati e letti attraverso 
indagini fi ni. È da segnalare come in alcuni casi i valutatori indipendenti dei Programmi Operativi e del QCS affer-
mino che alcuni progetti abbiano avuto effetti indiretti di emersione (cfr. ad esempio la Valutazione indipendente 
del POR Campania).

34 Per le misure direttamente dedicate all’emersione, ci sono evidenze di un collegamento con le locali Com-
missioni per l’emersione del lavoro non regolare in Sicilia per quanto riguarda le ricerche e, in Calabria, per la 
specifi cazione della strategia da seguire e l’individuazione di un progetto d’urto per l’occupazione, e di sinergie tra 
il Ministero dell’Interno e il Comitato per l’Emersione relativamente al progetto del PON Sicurezza. È interessante 
notare come, al di fuori del quadro degli interventi strutturali, i raccordi tra Regioni e Commissione Regionale o 
Comitato siano stati intensi.
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Le indicazioni di strategia generale sono state tradotte nei documenti di pro-
grammazione in modo eterogeneo. Ciascuno dei Programmi Operativi che inclu-
dono esplicitamente azioni per l’emersione appare dare un’interpretazione diversa 
della tematica e dei modi per affrontarla35. 

In particolare, la Campania orienta la misura esplicitamente dedicata all’eco-
nomia sommersa alla fornitura di servizi di consulenza alle imprese. La Regione 
Calabria presenta una strategia articolata, basata su una successione ben struttura-
ta di azioni. Basilicata, Molise e Puglia hanno inserito interventi per l’emersione 
nell’ambito di misure centrate sull’imprenditorialità. La Sardegna non prevede, 
invece, esplicitamente il tema dell’emersione. Il Programma Operativo Nazionale 
Sicurezza (e anche il Programma Operativo Nazionale Assistenza Tecnica e Azioni 
di Sistema) non ha misure esplicitamente dedicate, ma presenta alcuni progetti di 
interesse (cfr. tav. VI.5).

35 In tutti i Programmi Operativi Regionali, le misure fanno parte delle strategie dell’asse III, fi nalizzato alle 
risorse umane, e sono co-fi nanziate dal Fondo Sociale Europeo.

Un quadro 
programmatico 

variegato

Un quadro 
programmatico 

variegato

1 “Assistenza a Imprese” include Formazione per imprenditori, consulenze ad imprese, scambio di buone pratiche, internaziona-
lizzazione (nei casi di Basilicata e Calabria). 
2 “Formazione e orientamento per lavoratori irregolari” include azioni specifi catamente rivolte ai lavoratori irregolari, sia come 
riqualifi cazione professionale, sia come attività di orientamento.
3 “Inserimento lavorativo” include aiuti alle imprese per l’assunzione, work experiences, incentivi all’assunzione di categorie 
svantaggiate. 
4 “Sostegno e tutoraggio per la creazione di impresa” include tutte le attività mirate alla creazione di nuova impresa, orientamento, 
formazione e tutoraggio. 
5 “Studi e ricerche, sistema di gestione” include le attività orientate al sistema di gestione, quali studi e ricerche e (nel caso della 
Calabria) attività di formazione per agenti di sviluppo e del sistema di controllo. 
6 “Comunicazione, sensibilizzazione” include le attività di sensibilizzazione. 

Fonte: elaborazioni DPS sui dati dei Complementi di programmazione dei Programmi Operativi del Quadro Comunitario di So-
stegno Obiettivo 1 successivi alla revisione di medio termine del 2004

PROGRAMMA
Misura esclu-

sivamente 
dedicata a 
emersione

Titolo della Misura Assistenza 
a Imprese 1

Forma-
zione  e 
orienta-

mento per 
lavoratori 
irregolari 2

Inserimento 
lavorativo 3

Sostegno e 
tutoraggio 
per la crea-

zione di 
imprese 4

Studi e 
Ricerche, 
sistema di 
gestione 5

Comuni-
cazione, 

Sensibiliz-
zazione 6

BASILICATA

III.1.D.3: Sviluppo e con-
solidamento dell’imprendi-
torialità ed emersione del 
lavoro irregolare X X X X X

CALABRIA X

3.12: Sostegno all’impren-
ditorialità, al lavoro rego-
lare e all’emersione delle 
attività non regolari X X X X

CAMPANIA X

3.12: Promozione del-
l’emersione del lavoro ir-
regolare X X X

MOLISE

3.9: Sviluppo e consoli-
damento dell’imprendi-
torialità con priorità ai 
nuovi bacini d’impiego e 
sostegno all’imprenditoria-
lità, al lavoro regolare ed 
all’emersione delle attività 
non regolari X X X X

PUGLIA

3.11: Sviluppo e consoli-
damento dell’imprendito-
rialità, emersione del lavo-
ro non regolare X X X X

SICILIA X

3.11: Sostegno al lavoro 
regolare e all’emersione 
delle attività non regolari X X X

SICUREZZA
II.3: Risorse umane per la 
diffusione della legalità X

Tavola VI.5 -  IL QUADRO PROGRAMMATICO DELLE MISURE DEDICATE ALL’EMERSIONE
NEI PROGRAMMI DEL QUADRO COMUNITARIO DI SOSTEGNO
OBIETTIVO 1
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Nel quadro programmatico che risulta dalla lettura dei documenti di pro-
grammazione (Programmi Operativi e Complementi di Programmazione) sono 
preponderanti gli interventi di formazione, sia fi nalizzati all’inserimento lavorati-
vo o per lavoratori che operino al nero, sia per imprenditori, all’interno della più 
generale categoria dell’assistenza alle imprese, sia, ancora, all’interno di interventi 
fi nalizzati a sostenere la creazione di impresa e l’autoimpiego, sia, infi ne, per ope-
ratori. Interventi diretti a sostenere la creazione di impresa sono presenti in quasi 
tutti i Programmi Operativi. A questi si accompagnano azioni di studio (nei Pro-
grammi Operativi Regionali Sicilia, Calabria e Puglia), di sensibilizzazione (Sicu-
rezza, Molise, Calabria, Campania e Puglia), di ascolto del territorio e attivazione 
di partenariati locali (Sicilia). 

Per l’attuazione delle misure si prevede, in alcuni casi, l’inserimento delle mi-
sure in Progetti Integrati Territoriali (è il caso ad esempio del Programma Opera-
tivo Regionale Campania, e del Programma Operativo Regionale Basilicata dopo 
la revisione di metà periodo), una indicazione che ne conferma il carattere di in-
terventi fi nalizzati a sostenere il consolidamento di sistemi territoriali. A questo 
corrisponde un interesse dei territori: ad esempio, in Calabria i Progetti Integrati 
Territoriali utilizzano spesso il tema del sommerso come strategia fondamentale 
per avviare politiche di sviluppo, le Commissioni per l’emersione provinciali sono 
state riferimento istituzionale nei tavoli per la progettazione, e alcuni Progetti 
Integrati Territoriali, come quello “Aspromonte”, includono azioni dirette al so-
stegno alle imprese e alle politiche di emersione.

In qualche caso, appare anche la consapevolezza che gli interventi di emersione 
richiedono che il settore pubblico interagisca in modo diverso con le imprese e i 
lavoratori: sono da interpretare in questo senso la previsione sia di studi e ricerche, 
sia di iniziative di formazione per operatori degli istituti di vigilanza e di operatori 
per l’emersione. Appare, da queste previsioni, progredire la consapevolezza che sia 
necessario formare operatori pubblici che siano in grado di gestire il sostegno alle 
imprese e il rapporto con i cittadini non solo sulla base di bandi o anche di mecca-
nismi a sportello, ma attraverso una proiezione degli operatori sul territorio, quasi 
“porta a porta”, scoprendo le dinamiche effettive del territorio e dell’economia. È 
infatti noto, da precedenti esperienze e ricerche, che l’adozione, da parte del settore 
pubblico, di un approccio più intenzionale e avvertito nell’interazione con imprese 
e lavoratori è cruciale per l’effi cacia degli interventi, e che procedure a bando o 
anche a sportello non risultano effi caci. Al contrario, l’impegno diretto degli opera-
tori sul territorio è necessario sia per raccogliere sul campo le conoscenze necessarie 
e per interpretare correttamente le evidenze amministrative e statistiche già dispo-
nibili, sia per costruire rapporti di fi ducia con imprese e lavoratori che tendono a 
sottrarsi al contatto. È, tuttavia, da verifi care se questa crescente consapevolezza e 
queste intenzioni si siano tradotte in effettivi mutamenti di comportamento. 

Il quadro dell’attuazione, ricostruito sulla base dei dati di monitoraggio, restituisce 
una minore articolazione, per ciascun Programma Operativo, delle azioni effettivamen-
te attivate rispetto alla varietà degli interventi originariamente previsti. Se ciò è da 
attendersi (perché i documenti di programmazione sovente considerano tipologie di 

Prime evidenze 
sull’attuazione
Prime evidenze 
sull’attuazione
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interventi ampie per poter poi defi nire quelle più opportune nel corso dell’attuazione), 
va però verifi cato quanto ciò rappresenti una individuazione delle opportunità più pro-
mettenti per ciascun territorio o dipenda, piuttosto, dalla relativa consuetudine con al-
cune azioni (ad esempio di formazione) rispetto ad altre più innovative. Considerati nel 
loro complesso, invece, gli interventi appaiono mantenere una grande varietà, perché le 
realizzazioni tra Programmi Operativi risultano di tipo diverso. 

Non è chiaro, inoltre, fi no a che punto i progetti siano effettivamente stati fi na-
lizzati all’emersione. Questa incertezza deriva in parte dal fatto che alcune misure 
sono “miste”, hanno, cioè, anche altri obiettivi e includono altri strumenti. Anche 
nei casi delle misure esplicitamente fi nalizzate all’emersione, tuttavia, va valuta-
to quanto i progetti siano riusciti ad intercettare o suscitare casi di emersione, il 
che non è direttamente desumibile dai dati di monitoraggio. Non si riscontrano 
evidenze che la questione dell’emersione sia stata considerata in modo integrato 
rispetto agli interventi fi nalizzati al sostegno alle imprese e al mercato del lavoro, 
che, pure, producono impatti indiretti. Il Programma Operativo Regionale Puglia 
conteneva un riferimento ai contratti di riallineamento, con l’intenzione di co-
struire un collegamento con tale tipo di intervento particolarmente utilizzato nella 
regione. Tuttavia, lo strumento nazionale dei contratti di riallineamento è stato 
interrotto nel 2000 e dal sistema di monitoraggio non è possibile evincere se ci sia 
stato effettivamente un sostegno dedicato alle imprese che ne avessero completato 
o ne stessero completando uno.

Le informazioni sull’attuazione36 si basano allo stato esclusivamente su dati di 
monitoraggio (aggiornati ad ottobre 2005) e sulla lettura dei bandi, ove disponi-
bili37. I progetti inclusi nei dati di monitoraggio segnalano risorse destinate pari a 
35.623 migliaia di euro (incluso il progetto del Programma Operativo Nazionale 
Sicurezza). Si tratta di un ammontare considerevole, soprattutto ove si consideri che 
i progetti hanno natura immateriale. Tale ammontare rappresenta il 41,7 per cento 
di quanto programmato38, con, però, una grande disomogeneità tra Programmi 
Operativi. Per alcuni Programmi Operativi gli interventi defi niti si concentrano su 
un numero limitato di progetti (la Sicilia su cinque e la Campania su dieci). Altri 
Programmi Operativi mostrano, invece, una modalità di spesa più frammentata. 

Considerando, in aggregato, la distribuzione delle risorse fi nanziare complessiva-
mente spese per tipologia di azione così come indicata nel sistema di monitoraggio39 
(cfr tav. VI.6), la categoria che ha assorbito maggiori risorse (più di 13 milioni di 

36 Le informazioni sull’attuazione si riferiscono ai Programmi Operativi Regionali e al Programma Operativo 
Nazionale Sicurezza. Per restituire un quadro più completo si riportano nel testo anche gli interventi co-fi nanziati 
all’interno del Programma Operativo Nazionale Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema, ma, per chiarezza esposi-
tiva, questi progetti non sono riportati nelle tabelle.

37 Il monitoraggio ha permesso di ricostruire almeno la macroarea cui ciascun progetto fa riferimento, anche se 
il sistema di catalogazione di ciascun progetto non permette di catturare la complessità di certe azioni (ad esempio, 
un progetto catalogato sotto la voce “formazione” può contenere anche altre azioni.

38 La media è stata calcolata escludendo il Programma Operativo Nazionale Sicurezza che, avendo un solo pro-
getto in una misura molto più ampia, avrebbe alterato i risultati.

39 La classifi cazione, non omogenea rispetto a quella degli interventi contenuti nei documenti di programma-
zione, ha un valore puramente indicativo per due motivi: da una parte, non è possibile discernere, all’interno delle 
misure, e sulla base soltanto dei dati di monitoraggio, tra azioni specifi catamente fi nalizzate all’emersione e le altre. 
Dall’altra, è frequente il caso che azioni diverse vengano catalogate sotto una stessa categoria, nel caso di progetti 
integrati. Tuttavia, l’osservazione di questi dati fornisce informazioni utili ad una prima ricognizione e ad orientare 
successive ricerche sul campo.
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euro) appare quella degli incentivi, tra cui appaiono prevalenti quelli alle imprese 
per favorire l’aumento di occupazione regolare. Segue (quasi 12 milioni di euro) la 
formazione, per varie categorie di destinatari (per gli occupati, per il reinserimento, 
per la creazione di impresa, per preparare operatori) cui bisogna aggiungere almeno 
una quota delle azioni che rientrano nella categoria dei percorsi integrati (2,7 milioni 
di euro). Le azioni di sensibilizzazione, peraltro probabilmente quelle meno costose, 
assorbono la quantità minore di risorse (poco più di 30.000 euro). Le azioni di stu-
dio appaiono sottodimensionate rispetto a quando preannunciato nei documenti di 
programmazione, ma esistono evidenze che tali azioni sono state svolte più di quanto 
non risulti dai dati. Ad esempio, in Sicilia sono state svolte due ricerche, che facevano 
parte di progetti aventi componenti importanti di formazione e che sono state, di 
conseguenza, catalogate nel monitoraggio sotto la voce “formazione”. 

Con riferimento alla tipologia di progetto, si osserva che una quota abbastanza 
signifi cativa di risorse, ancorché non preponderante (approssimativamente il 12 
per cento delle risorse, circa 4 milioni di euro) è stata dedicata a varie forme di 
sostegno alla creazione di impresa (sotto forma di formazione ad aspiranti impren-
ditori, di percorsi integrati, di incentivi per il lavoro autonomo e la microimpresa, 
servizi alle persone40), probabilmente almeno in parte nella convinzione, suffragata 

40 Le prime interviste hanno condotto ad interpretare in questo senso gli interventi della Regione Campania.

Tipologia di Azione Tipologia di Progetto Costo ammesso
(migliaia di euro)

Totale per tipologia di Azione 
(migliaia di euro)

Formazione Per occupati 9.030,4 11.938,6

Permanente 2.110,1

Per il reinserimento 
lavorativo 62,3

Per la creazione di imprese 735,8

Incentivi Imprese per occupazione 11.112,3 13.408,5

Per lavoro autonomo 2.296,2

Percorsi Integrati Per l’inserimento Lavorativo 1.637,6 2.727,7

Per la creazione di imprese 1.090,1

Dispositivi di qualifi cazione 
del sistema di governo Monitoraggio e Valutazione 136,7 466,8

Studio e Analisi economica 
e sociale 330,1

Sensibilizzazione, 
Informazione, Pubblicità 30,6 30,6

Orientamento, consulenza, 
informazione 681,6 681,6

Servizi alle imprese 622,2 6.370 

alle persone 5.747,7

Totale 35.623,7 35.623,7

Fonte: elaborazione su dati di monitoraggio dei Programmi Operativi del Quadro Comunitario di Sostegno Obiettivo 1 al 31 
ottobre 2005

Tavola VI.6 -  TIPOLOGIA DI AZIONI REALIZZATE PER L’EMERSIONE DAI PROGRAMMI 
DEL QUADRO COMUNITARIO DI SOSTEGNO OBIETTIVO 1
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da passate esperienze, che alcuni percorsi di regolarizzazione siano favoriti da que-
sto tipo di sostegno e che l’imprenditorialità diffusa aumenti la capacità dei sistemi 
produttivi locali di offrire occupazione regolare. Solo approfondite valutazioni, che 
prendano in esame nel concreto quanto è avvenuto a livello territoriale e settoriale, 
tuttavia, potranno indicare l’effetto di tali progetti. Il sostegno alle imprese già 
esistenti (nelle varie forme della formazione per gli occupati, degli incentivi, della 
consulenza e dei servizi alle imprese) appare avere assorbito la quota più elevata di 
risorse: ben il 60 per cento, circa 21 milioni di euro. Questi risultati appaiono in-
fl uenzati dall’orientamento di Basilicata e Puglia, che, tuttavia, presentano misure 
non esclusivamente dedicate all’emersione ma che includono sostegno fornito alla 
creazione di impresa e alle imprese dei nuovi bacini di occupazione. 

Dall’analisi svolta sulla base dei documenti e dati di monitoraggio (cfr. Riqua-
dro AF) e quindi non in grado di restituire una valutazione degli effetti, risulta che 
nell’ambito del sistema del Quadro Comunitario di Sostegno i progetti dedicati 
in modo specifi co all’emersione sono ancora pochi, e hanno presumibilmente as-
sorbito una quota ancora modesta delle risorse delle misure in cui sono contenuti 
gli interventi. Dalle prime evidenze appare che anche per i programmi più espli-
citamente orientati a interventi nel campo della promozione della regolarità delle 
attività economiche, come il Programma Operativo Regionale Calabria, diffi coltà 
di attuazione hanno fatto sì che azioni siano state attuate utilizzando altre fonti 
fi nanziarie o che solo di recente siano stati avviati interventi potenzialmente più 
incisivi. Alcuni programmi (Basilicata, Puglia e Molise) sembrano avere orientato 
la loro misura, pur esplicitamente dedicata, più su generali azioni di formazione 
e di sostegno alle imprese che non su una strategia organica per innescare un pro-
cesso di emersione dell’economia locale. Va comunque ancora ribadito che saranno 
necessarie indagini più fi ni, e di campo, per comprendere gli effetti degli interventi 
e poter giudicare i meccanismi che nella realtà effettivamente vengono innesca-
ti. Non meno importante, in prospettiva, è indagare sull’effettiva costruzione di 
sinergie, nell’attuazione di misure non dedicate, con soggetti in grado di fornire 
orientamento, come i soggetti del sistema del Comitato-Commissioni per l’emer-
sione del lavoro non regolare.

RIQUADRO AF - EVIDENZE SULL’ATTUAZIONE DI PROGETTI 
PER L’EMERSIONE NEI PROGRAMMI DEL QUADRO COMUNITARIO 
DI SOSTEGNO: UN QUADRO ETEROGENEO

L’esame dei dati di monitoraggio (cfr. tav. AF.1), ancorché sintetici e non omogenei, 
offre una prima possibilità di orientarsi e porsi domande sull’attuazione degli interventi 
potenzialmente diretti alla promozione della regolarizzazione delle attività economiche. 

In Basilicata, circa tre quarti delle risorse della misura considerata (non unicamente 
dedicata all’emersione) sono stati destinati ad incentivi alle imprese per occupazione, di-
stribuiti su un territorio apparentemente piuttosto vasto (dal sistema di monitoraggio ri-
sultano circa 34 comuni), con una dimensione molto varia (da 3.600 euro ad 1,6 milioni 

Rapporto Annuale del DPS - 2005
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di euro), in cui tuttavia, la maggior parte dei singoli fi nanziamenti supera i 100.000 
euro (la mediana è intorno ai 128.000 euro). Ciò suggerisce che i progetti siano forte-
mente disomogenei. Le risorse non assorbite dal sostegno alle imprese risultano destinate 
essenzialmente a corsi di formazione rivolti ai lavoratori autonomi e hanno per oggetto 
principalmente il campo dell’edilizia (normativa sismica, gestione proprietà immobiliare, 
controllo statico di strutture, autocad, valorizzazione centri storici) e l’aggiornamento 
delle competenze giuridiche rilevanti per alcune questioni legate al sommerso (diritto socie-
tario, riforma del mercato del lavoro, riforma fi scale, arbitrato).

PROGRAMMA TIPOLOGIA DI AZIONE NUMERO VOCI

COSTO 
AMMESSO
(migliaia di 

euro)

BASILICATA Formazione (per occupati) 20 803,8

Incentivi (imprese per occupazione) 55 10.016,6

Incentivi (per lavoro autonomo) 14 2.296,2

Percorsi Integrati (per l’inserimento lavorativo) 18 1.637,6

CALABRIA Dispositivi di qualifi cazione del sistema di governo 
(Monitoraggio e Valutazione) 10 136,7

Dispositivi di qualifi cazione del sistema di governo 
(Studio e analisi economica e sociale) 3 330,1

Formazione (permanente) 262 2.076,1

Sensibilizzazione, informazione, pubblicità 1 30,6

Orientamento, Consulenza, Informazione 19 128,2

Servizi (alle imprese) 2 622,2

CAMPANIA Servizi (alle persone) 11 5.747,7

MOLISE Formazione (per il reinserimento lavorativo) 1 62,3

Formazione (per la creazione di imprese) 9 735,8

Formazione (permanente) 1 34,0

Orientamento, Consulenza, Informazione 1 142,0

PUGLIA Incentivi (imprese per occupazione; aiuti utenza 
specifi ca) 33 1.095,7

Percorsi Integrati (per la creazione di imprese) 18 1.090,1

SICILIA Formazione (per occupati/Continua) 18 8.226,6

SICUREZZA Orientamento, Consulenza, Informazione 1 411,4

Totale 497 35.623,7

1 Il numero dei progetti non è immediatamente leggibile dai dati di monitoraggio, a causa della grande eterogeneità tra Programmi 
Operativi nei criteri di inserimento dei dati. La tavola include una colonna dal titolo “numero voci”, che riporta il numero di record de-
sumibili dal sistema di monitoraggio. A volte questo numero coincide con il numero di progetti fi nanziati (ad esempio, nel caso della 
Sicilia). Altre volte, ad ogni benefi ciario è stata attribuita una singola voce; ad esempio, buona parte delle 297 voci della Calabria 
riguardano il progetto degli agenti di sviluppo, con un singola voce per ciascun corsista e docente.

Fonte: elaborazione DPS su dati di monitoraggio dei Programmi Operativi; dati al 31 ottobre 2005

Tavola AF.1 -  PROGETTI IN MISURE PER L’EMERSIONE RILEVATI NEI DATI DI 
MONITORAGGIO DEI PROGRAMMI OPERATIVI1
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Il Complemento di Programmazione della Puglia riserva il 25 per cento delle risorse della 
misura considerata all’emersione. Gli interventi censiti dal sistema di monitoraggio appaiono 
riferirsi a due specifi ci bandi emessi dalla regione Puglia1, rispettivamente per azioni a sostegno 
all’autoimprenditorialità (azioni di orientamento e tutoraggio, sostegno all’imprenditorialità) 
e per aiuti all’occupazione (fi nanziamenti alle imprese per assunzioni a tempo indeterminato)2.

L’attuazione della misura per l’emersione in Calabria appare divisa in due periodi 
distinti: in una prima fase, il progetto più rilevante appare l’attività di formazione di 120 
agenti di emersione, il cui scopo è quello di realizzare ricerche sull’economia sommersa nella 
regione e fornire servizi di consulenza e di ascolto del territorio3. In una seconda fase, più 
recente, la Regione si è impegnata nel progetto “un’onda d’urto per l’occupazione”, classifi cato 
sotto la voce “servizi alle imprese” e appena avviato. Il caso della Calabria è emblematico: la 
Regione si è dotata di un impianto programmatico interessante e ben articolato per l’emersione, 
che prevede una ben congegnata successione di azioni: animazione territoriale, studio e ricer-
ca; politiche di emersione (sostegno alle imprese per associazionismo, internazionalizzazione, 
accesso al credito, ecc.), sensibilizzazione, informazione e pubblicità e formazione. I dati di 
monitoraggio mostrano una attivazione della misura solo parziale. Tuttavia, la strategia 
complessiva è in fase di attuazione più avanzata, perché i progetti del programma operativo 
sono connessi con altre azioni (per l’accesso al credito, la formazione e i progetti d’area per 
la creazione e il sostegno alle imprese) fi nanziate con fondi nazionali e regionali e attuate 
in sinergia con soggetti locali (Fondazione FIELD, Commissione regionale per l’emersione), 
nazionali (Comitato per l’emersione) e internazionali (Lehigh University, USA). 

La Campania ha fi nora puntato su un unico progetto per la creazione di impresa, 
attuato tramite un bando per agevolazioni sia economiche, sia in termini di servizi come 
formazione o tutoraggio. Il bando, fi nalizzato alla creazione di ditte individuali, è esplici-
tamente rivolto a persone che lavorano irregolarmente, cui è chiesto di autocertifi care il proprio 
stato, ed esclude alcuni settori (settore agricolo, trasporti, servizi assistenziali e formazione). 
Il bando richiede inoltre che i candidati si dichiarino “non occupati” da almeno sei mesi, 
il che esclude altre categorie4. Il contributo a fondo perduto riguarda il 60 per cento degli 
investimenti ammessi (fondamentalmente acquisti di attrezzature e spese varie di gestione per 
il primo anno di attività) fi no ad un massimo di 15.000 euro circa, cui si aggiunge un ul-
teriore contributo per le spese di gestione del primo anno pari a 5.000 euro circa. La selezione 
delle domande individuali e l’accompagnamento sono attribuite ad agenzie.

In Molise, l’attuazione ha riguardato essenzialmente corsi di formazione, per la mag-

1 Bollettino Uffi ciale Regione Puglia 14 agosto 2002 e 12 dicembre 2002.
2 La maggior parte dei progetti non raggiungono i 50.000 euro; molti progetti riportano lo stesso importo: 

44.000 euro. Spiccano, per aver assorbito maggiori risorse, un progetto sul reinserimento lavorativo dell’immi-
grato per 160.000 euro e un progetto “vogliamo lavorare” che ne vale 103.000.

3 I costi di questo progetto si ritrovano sia sotto la voce formazione permanente sia come quota della voce 
dispositivi di qualifi cazione del sistema di governo.

4  Cfr. Bollettino Uffi ciale Regione Campania n.55 del 13 novembre 2002, deliberazione n.4.752 dell’11 
ottobre 2002: “Secondo quanto previsto dalla vigente normativa, si considerano occupati i lavoratori dipendenti 
(a tempo determinato o indeterminato, anche part-time o in cassa integrazione), i liberi professionisti (iscritti a 
un ordine che presuppone l’esercizio professionale dell’attività), i lavoratori autonomi titolari di partita IVA, o 
comunque, i titolari di lettera di incarico o contratti di collaborazione coordinata e continuativa, gli artigiani, 
gli imprenditori, i familiari e i coadiutori di imprenditori, i commercianti”.
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gior parte fi nalizzati alla creazione e alla gestione di impresa, che potrebbero includere 
anche servizi di consulenza, ed un progetto “informare per emergere” nel cui ambito sono 
state realizzate ricerche e, presumibilmente, azioni di sensibilizzazione.

Per la Sicilia risultano partiti 5 progetti5, di cui due, collegati tra loro, prevedono ri-
cerche e erogazione di servizi di consulenza6. Il GAL Ulixes delle isole trapanesi ha promosso 
un progetto per la regolarizzazione dei mercati settimanali della provincia trapanese. 

Nei documenti di programmazione dei Programmi Operativi Nazionali non viene 
trattato esplicitamente il tema dell’emersione. Da una prima ricognizione emergono però 
alcuni progetti che, fi nanziati dai Programmi Operativi Nazionali, affrontano il proble-
ma dell’economia sommersa. Il primo è il progetto del Programma Operativo Nazionale, 
Sicurezza “Una rete socio-istituzionale per contrastare l’illegalità favorendo la crescita 
della cultura del lavoro regolare”, che oltre a prevedere incontri di sensibilizzazione e 
seminari informativi, mira a costruire una rete di soggetti che si attivi sulla questione 
del sommerso (hanno aderito sindacati, enti locali, Commissioni locali per l’emersione, 
Inps, Inail, Ispettorato del lavoro, associazioni). Il progetto è in corso e sono stati realiz-
zati diversi incontri di sensibilizzazione in diverse aree del Mezzogiorno. Nell’ambito 
del Programma Operativo Nazionale, Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema, invece, il 
Rapporto di Valutazione Intermedia segnala la realizzazione di una ricerca svolta dalla 
fondazione Censis e un intervento di tutoraggio ai Centri per l’Impiego attuato in Cam-
pania e in Puglia. 

5 Alcuni progetti prevedono cifre ingenti: “Emergendo” 2 milioni di euro; “I mercati rionali di Trapani”, 1 
milioni di euro. Il Bollettino Uffi ciale Regione Sicilia del 23 dicembre 2004 riporta una graduatoria di 25 pro-
getti da fi nanziare con i fondi della misura 3.11. I progetti risultano proposti da una vasta gamma di soggetti, 
enti locali (p.es. la provincia di Palermo) e società.

6 Come si comprende dalle informazioni disponibili su internet all’indirizzo http://www.emersionesicilia.
it, “Oro nero” ed “Emergendo” sono due progetti simili proposti rispettivamente nelle province di Palermo e 
Caltanissetta che prevedono lo studio del fenomeno del sommerso e azioni di accompagnamento alle imprese. 
Le due ricerche restituiscono un quadro della dimensione del fenomeno del sommerso nelle due province. I due 
progetti sono gestiti da una società di servizi e dall’Università di Palermo; a Caltanissetta ha aderito anche la 
Confartigianato locale. 

VI.2 Politiche del credito

A partire dai primi anni ’90 – in concomitanza con una fase negativa del ciclo 
economico e con l’improvvisa conclusione dell’intervento straordinario – il settore 
bancario è stato destinatario di riforme che hanno esposto agli effetti della concor-
renza l’intero settore e segnatamente le banche meridionali, non tutte esenti da 
fenomeni di “cattura” da parte di sistemi di interesse e di norma meno effi cienti 
e competitive di quelle settentrionali. In questo contesto, gli istituto di credito 
settentrionali hanno incorporato o acquisito buona parte delle banche meridionali. 
Questo processo ha fatto sì che tra il settembre 1992 e il giugno 2005 il numero 
delle aziende bancarie con sede legale nel Mezzogiorno si sia ridotto da 299 a 146 
(nello stesso periodo, per effetto della concentrazione del mercato, le banche del 
Centro-Nord sono passate da 729 a 635).

Il fenomeno 
di incorporazione 
delle banche

Il fenomeno 
di incorporazione 
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Il nuovo sistema bancario è nettamente orientato al retail41, con prodotti stan-
dard per il grande pubblico. I soli servizi (negoziazione titoli, gestioni patrimo-
niali, ecc.) incidono per oltre il 40 per cento sui ricavi42. Dal 1998 al 2005 gli 
impieghi concessi alle famiglie consumatrici sono cresciuti a un tasso medio annuo 
nell’ordine del 9 per cento. La circostanza che questi segmenti di domanda, con il 
più elevato tasso di crescita, siano molto parcellizzati può essere posta in relazione 
con l’espansione della rete degli sportelli tanto nel Centro-Nord quanto nel Mez-
zogiorno.

Il modello organizzativo destinato alla clientela delle imprese medie e grandi 
è oggi per lo più basato sull’accentramento dei processi decisionali in sedi distan-
ti dal territorio e su regole sempre più standardizzate e allineate ai principi di 
“Basilea 2”43. Tale modalità operativa può risultare di freno al relationship banking 

41 Quello del retail banking è il mercato su cui opera la banca che intrattiene rapporti con una clientela numerosa 
e diversifi cata (essenzialmente famiglie e piccole medie imprese) grazie a una rete di sportelli diffusa sul territorio. 
Pertanto ha per oggetto una raccolta capillare e frazionata, prestiti di importo unitario ridotto, servizi fi nanziari 
standardizzati.

42 Dal Rapporto sul sistema bancario italiano. Bilanci al 31 dicembre 2004, edito dall’ABI, che descrive in forma 
consolidata il bilancio delle aziende bancarie italiane, si evince la crescita dell’incidenza dei ricavi da servizi sul 
totale del margine di intermediazione (dal 38,1 per cento del 2001 al 43,6 del 2004) ed il calo della quota del 
margine di interesse (dal 44,7 al 44,9).

43 Il Comitato di Basilea per la Vigilanza Bancaria opera nell’ambito della Banca dei Regolamenti Internaziona-
li, un’organizzazione che promuove la cooperazione fra banche centrali e altre agenzie equivalenti in materia fi nan-
ziaria e creditizia. Le “linee guida” del Comitato, di norma, vengono recepite in oltre cento Paesi. Risale al 1988 il 
primo “Accordo di Basilea” che, tra l’altro, defi niva l’obbligo per le aziende di credito di accantonare in un’apposita 
riserva (cosiddetto capitale di vigilanza) risorse pari all’8 per cento dei prestiti accordati alle imprese.

Il secondo Accordo di Basilea, fi rmato il 26 giugno del 2004, consta di tre pilastri: requisiti patrimoniali mi-
nimi; processo di controllo prudenziale; disciplina di mercato. Tra le principali innovazioni del nuovo Accordo vi 
sono le prescrizioni che stabiliscono una relazione tra la valutazione del rischio di default (insolvenza del prenditore) 
e la misura degli accantonamenti a riserva che, evidentemente, non sono più uguali per tutti. L’Accordo offre alle 
banche la possibilità di calcolare i requisiti patrimoniali minimi avvalendosi di differenti metodologie. La prima 
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ovvero ai rapporti fi duciari di lungo periodo tra l’impresa e la banca disposta a in-
vestire costantemente nella raccolta di informazioni sul cliente per ridurre il costo 
di transazione correlato all’asimmetria informativa. Difatti la banca che conosce in 
modo approfondito la propria clientela, basandosi oltre che su documenti su noti-
zie informali, è agevolata nel processo valutativo fi nalizzato a misurare il rischio di 
insolvenza e a decidere del prezzo, delle garanzie e dei volumi di credito da mettere 
a disposizione dei prenditori44. Su questo punto sono di grande interesse gli anda-
menti degli impieghi ordinati per localizzazione della clientela e gruppi dimen-
sionali di banche. Se nel Mezzogiorno nel giugno 1999 le banche minori piccole e 
medie totalizzavano il 41 per cento degli impieghi nell’area, mentre le grandi e le 

consiste in un metodo standard – molto semplifi cato e in linea con il primo Accordo – eventualmente integrato da 
valutazioni esterne del merito creditizio rese da specifi che agenzie di rating. In alternativa, previa approvazione del-
l’autorità di vigilanza, le banche possono codifi care e impiegare propri sistemi di rating (interni): (i) rating interno 
base: la banca stima solo la probabilità di default (probabilità di inadempienza) e attinge ad altri parametri dall’ester-
no; (ii) rating interno avanzato: la banca stima anche la loss given default (perdita in caso di inadempienza), l’exposure 
at default (esposizione in caso di inadempienza) e la maturità. (durata effettiva del prestito). Queste metodologie, 
organizzando le informazioni sui singoli prenditori in forma di giudizio sintetico, hanno lo scopo di valutare i 
clienti della banca e suddividerli in un numero limitato di classi omogenee, ciascuna con una data probabilità di 
default. Al rating attribuito per ciascuna impresa, e in funzione dei diversi metodi di valutazione utilizzati, sono 
correlate non solo la quantifi cazione degli accantonamenti a riserva, ma anche le decisioni sull’an, il quantum e il 
prezzo (tasso di interesse) dei rapporti creditizi.

44 Per una approfondita disamina sullo stato del dibattito in argomento di relationship banking, si può fare 
riferimento a P. Bongini e G. Ferri “Il sistema Bancario meridionale”, Laterza, 2005, pagg. 76 e seguenti e pagg. 
118 e seguenti.
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maggiori ne detenevano il 59 per cento, nel giugno 2005 i due raggruppamenti si 
attestavano, rispettivamente, al 51,7 e al 48,3 per cento. Analogo è l’andamento 
registrato nel Centro-Nord. Rispetto ai tempi in cui il sistema creditizio presen-
tava connotati oligopolistici talmente marcati da essere descritto con la metafora 
della “foresta pietrifi cata”, questa dinamica delle quote di mercato evidenzia una 
maggiore concorrenza che si rifl ette nella diversifi cazione delle strategie attuate 
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1 Prenditori: Imprese non fi nanziarie. Durata originaria del tasso fi no a 1 anno.

Fonte: elaborazione DPS su rilevazioni tassi attivi Banca d’Italia, Base informativa pubblica 

oggi dalle aziende bancarie. Ci sono difatti banche settentrionali che investono nel 
meridione più di quanto vi raccolgono45 e banche con sede nel Mezzogiorno che si 
comportano in modo opposto; ci sono banche che applicano tassi di interesse me-
diamente più bassi di quelli dei concorrenti ma hanno impieghi abbastanza conte-
nuti rispetto alla raccolta e, per converso, banche che applicano tassi più elevati ma 
sono meno restie a concedere credito46.

La ridefi nizione delle scelte allocative delle banche ha comportato un progres-
sivo miglioramento della qualità dei prenditori, con una drastica riduzione del 
differenziale di rischio tra le due aree del Paese (cfr. fi g. VI.10) cui, stando alla 
rilevazione campionaria della Banca d’Italia (cfr. fi g. VI.11), ha corrisposto l’altret-
tanto drastica contrazione del differenziale di tasso47.

45 Sul punto P. Bongini e G. Ferri “Il sistema Bancario meridionale”, Laterza, 2005, pag. 97 e ss.
46 Cfr. Mattesini e M. Messori, L’evoluzione del sistema bancario meridionale: problemi aperti e possibili soluzioni, Il 

Mulino, 2004.
47 La rilevazione campionaria trimestrale sui tassi di interesse attivi e passivi, istituita ai sensi dell’art. 51 del 

Testo unico bancario, è attualmente regolata dalla Circolare n. 251 del 17 luglio 2003 della Banca d’Italia (“Rileva-
zione analitica dei tassi d’interesse. Istruzioni per le banche segnalanti”), in vigore a partire dalla data contabile di 
marzo 2004. Tale circolare disciplina la metodologia di rilevazione del fenomeno in modo del tutto diverso rispetto 
a quella previgente, sicché i risultati della vecchia e della nuova serie non possono essere comparati.
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E tuttavia il rapporto banca-impresa rimane nel Mezzogiorno decisamente 
arretrato. Osservando la serie storica 1998-2005 (cfr. fi g. VI.11) del rapporto 
Impieghi/Pil si registra che il divario con il Centro-Nord è cresciuto in modo 
sostanziale48. Ciò signifi ca che l’accelerazione della crescita economica registrata 
fi no al 2003 nelle regioni meridionali non è certo stata trainata dal credito. Infat-
ti, nel Mezzogiorno, solo nel 2005 l’indicatore di intensità creditizia ha superato 
il valore del 1998.

Occorre comprendere se l’effetto inibitore sugli impieghi, esercitato dai più rigo-
rosi criteri allocativi adottati dall’industria bancaria, debba essere interpretato come 
strutturale (visto che il mercato del credito è correlato al livello di sviluppo delle 

48 I valori dell’indicatore Impieghi/Pil, qui utilizzati sono quelli della banca dati “indicatori regionali per la 
valutazione delle politiche di sviluppo” (www.istat.it/dati/db_siti/contesto/). Per altre metodologie utilizzate in lette-
ratura, si veda la rassegna critica in Bongini e Ferri (Il sistema bancario meridionale, Bari, 2005, pagg. 79 e ss.). Senza 
dubbio, l’indicatore qui adottato tende a sottovalutare il grado di fi nanziarizzazione del Mezzogiorno a causa del 
fatto che la sede legale di imprese medie e medio-grandi operanti nel Sud e alle quali sono imputati gli impieghi, è 
dislocata al Nord; ma tale distorsione non altera la dinamica nel tempo del rapporto – in crescita al Centro-Nord e 
stazionario al Sud – poiché non è certo cresciuto nel Sud il peso degli stabilimenti di imprese esterne all’area. Non 
convincente (cfr. ancora Bongini e Ferri) appare, poi, il metodo di calcolo che nel computo degli impieghi aggiunge 
alle sofferenze gli importi delle cartolarizzazioni e dei crediti ceduti alle cd. bad banks. Quanto all’ipotesi di cor-
reggere il denominatore, il prodotto interno lordo per tenere conto della diversa sua composizione nelle due aree, la 
correzione dà effetti modesti se effettuata per tenere conto del maggiore peso della Pubblica Amministrazione nel 
Sud (peso, peraltro, non in aumento), mentre appare impropria se riferita al maggiore peso del sommerso o delle 
micro imprese: se è evidente che tali componenti del sistema imprenditoriale presentano maggiori problemi di af-
fi damento bancario (o, in genere, di apporto di capitale di terzi), ciò non fa che confermare le diffi coltà del rapporto 
banca-impresa. Le imprese piccole e sommerse non chiedono/ricevono credito; il fatto di non chiedere/ricevere 
credito le mantiene piccole e sommerse.
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Figura VI.11 -  RAPPORTO IMPIEGHI BANCARI1(CONSISTENZA MEDIA ANNUA)/PIL 
(PREZZI CORRENTI)2. DINAMICA 1998/2005 (valori percentuali)

1 I dati degli impieghi bancari si riferiscono alle categorie prenditrici “imprese” e “famiglie produttrici”. Per il 2005 sono disponibili 
i dati dei primi due trimestri.
2 Stima del Pil a prezzi correnti 2004 e 2005 per ripartizione a cura del DPS.

Fonte: elaborazione DPS su dati Banca d’Italia, Base informativa pubblica (per i dati relativi agli impieghi) e Istat (per i dati relativi al Pil)
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economie regionali e, quindi, alle specifi cità del tessuto imprenditoriale – settori di 
appartenenza, dimensione media, ecc. – presente sul territorio) oppure transitorio (in 
quanto il miglioramento della qualità dei prenditori è precondizione per la crescita 
dei volumi di credito)49. A favore della seconda e più ottimistica visione, secondo la 
quale vi sono banche che riconoscono nel credito alle imprese del Mezzogiorno un’oc-
casione di profi tto, milita l’evoluzione dei dati sul multiaffi damento (che offrono 
informazioni sulla propensione al relationship banking) (cfr. fi g. VI. 12). 

Questa tecnica di mitigazione del rischio, basata sulla condivisione della clien-
tela tra più aziende di credito concorrenti tra loro, scoraggia i processi di reciproca 
fi delizzazione tra banca e impresa e, di conseguenza, approfondimenti conoscitivi 
costanti e costosi. Nelle aree del Sud continentale, per la classe di grandezza del 
fi do globale accordato compresa tra 500 mila e 2,5 milioni di euro, nel marzo 
2000 si registrava un numero medio di banche per affi dato pari a 3,0 e una quota 
di fi do accordato dalla prima banca pari al 60 per cento. Nel dicembre 2004 questi 
valori mutano raggiungendo, rispettivamente, 2,7 e 65 per cento. Analoghi sono i 
trend per le maggiori classi di fi do e per l’Italia Insulare. La prima banca, quindi, 
ha accordato all’impresa meridionale una fi ducia via via crescente e questo in una 
fase nella quale non è raro che i rapporti con la clientela siano stati instaurati o 
consolidati di recente, come suggerisce la riarticolazione delle quote di mercato 
cui si è fatto cenno.

49 Per una approfondita disamina sullo stato del dibattito in argomento cfr. P. Bongini e G. Ferri, Il sistema 
bancario meridionale, Laterza, 2005, pagg. 76 e ss. nonché 118 e ss.
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Insieme ad altri fattori, i segnali positivi dal mercato creditizio meridionale 
(timida crescita degli impieghi rispetto al Pil, miglioramento del tasso di decadi-
mento e della propensione al relationship banking) hanno ispirato l’intervento pub-
blico di riforma dei sistemi di incentivazione nazionali per il Mezzogiorno – opera-
to dalla fi nanziaria per il 2005 e dalla legge 80 di quello stesso anno – affi nché essi 
cessino di sostituirsi al ruolo proprio del sistema bancario per integrarsi con questo 
in modo più sinergico (vedi anche il par. IV.3.5.2). Si tratta di una innovazione che, 
nel dare luogo all’integrazione tra fi nanza agevolata e fi nanza bancaria, riducendo il 
costo degli interessi a carico delle imprese, offrendo al sistema bancario un partner 
del rischio di credito (la Cassa Depositi e Prestiti) che non è una banca concorrente, 
costituisce potenzialmente occasione per consolidare i rapporti tra banche e impre-
se incrementando i volumi degli impieghi. 

VI.3 L’apertura internazionale regionale

VI.3.1 Iniziative di internazionalizzazione nelle regioni 

Lo sviluppo del Mezzogiorno si fonda anche su una sua crescente proiezione 
internazionale. L’azione pubblica per lo sviluppo e la coesione territoriale ha messo 
in evidenza questa dinamica, riconoscendo l’internazionalizzazione economica e 
culturale delle regioni come uno degli elementi utili ad indurre signifi cative varia-
zioni nella crescita del Mezzogiorno50. 

Elementi di criticità delle iniziative di internazionalizzazione, ancora oggi, 
sono la frammentarietà delle collaborazioni tra istituzioni e imprenditori (dell’eco-
nomia, della cultura e del sociale) ed una ancora limitata capacità di programma-
zione a fronte, tuttavia, di una forte “domanda” di internazionalizzazione da parte 
sia delle Regioni che del sistema regionale complessivamente considerato. Per le 
Regioni obiettivo 1, si aggiunge l’ancora carente presenza di strutture dedicate 
all’internazionalizzazione e la conseguente diffi coltà nel creare reti. Per questo, l’at-
tuazione della programmazione dei Fondi Strutturali ha inteso fornire un sostegno 
alle regioni del Mezzogiorno, promuovendo attività volte a migliorare la capacità 
delle istituzioni regionali di sviluppare partenariati e di attuare un’organica azione 
di apertura internazionale, in coerenza con le strategie di sviluppo regionali per-
seguite e gli orientamenti della politica di sviluppo delle relazioni internazionali 
defi niti a livello nazionale e comunitario. 

Il Programma Operativo Nazionale “Assistenza tecnica e azioni di sistema” 
(PON ATAS) del Quadro Comunitario di Sostegno 2000-2006 Obiettivo 1 ha pre-
visto diversi interventi. I campi principali nei quali si attua l’attività di assistenza e 
supporto tecnico riguardano: l’assistenza all’elaborazione dei programmi regionali 
per l’internazionalizzazione, l’affi ancamento e il supporto istituzionale sul parte-

50 Il Quadro Comunitario di Sostegno 2000-2006 per le regioni Obiettivo 1 ha considerato, ad esempio, la 
capacità di esportare e, in particolare, di esportare prodotti a elevata o crescente produttività e la capacità di attrar-
re investimenti esteri tra le “variabili di rottura” sulle quali orientare in modo adeguato le scelte strategiche, in 
relazione ai punti critici del funzionamento del modello socioeconomico del Mezzogiorno, generando le necessarie 
discontinuità.
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nariato euromediterraneo, l’assistenza tecnica all’elaborazione dei progetti-paese; 
l’assistenza all’attuazione dei Programmi Operativi Regionali sui temi dell’inter-
nazionalizzazione economica, culturale e istituzionale, il supporto all’ottimizzazio-
ne degli interventi regionali per l’internazionalizzazione delle imprese; un’azione 
mirata all’internazionalizzazione dei Progetti Integrati Territoriali. Molte regioni 
Obiettivo 1 si sono dotate di un Programma regionale per l’internazionalizzazione, 
in questo modo avviando una rifl essione sistematica sulle prospettive di apertura 
internazionale, necessaria per sopperire alle carenze di attività di carattere inter-
nazionale, sinora connotate soprattutto da episodicità e labilità dei partenariati. 
Sicilia e Campania hanno predisposto progetti-paese che, a partire da una ricogni-
zione delle potenzialità del territorio regionale hanno individuato aree geografi che 
prioritarie e soggetti del tessuto produttivo, istituzionale, sociale e culturale delle 
aree geografi che di interesse con cui rapportarsi51. 

All’interno del Programma Operativo Nazionale Assistenza Tecnica e Azioni 
di Sistema è anche fi nanziata una ricerca periodica per conoscere la percezione e 
l’immagine della realtà delle regioni del Sud Italia da parte di operatori economici 
stranieri fi nalizzata a fornire ulteriori elementi informativi per l’impostazione delle 
strategie di internazionalizzazione (cfr. Riquadro AG).

51 La Regione Siciliana ha sviluppato progetti-paese per la Romania e la Tunisia, mentre la Campania ha pre-
disposto un progetto-paese per la Cina.

RIQUADRO AG - L’IMMAGINE DEL MEZZOGIORNO NEL CONTESTO 
INTERNAZIONALE

Il rilancio economico del Mezzogiorno d’Italia, avviatosi dalla metà degli anni No-
vanta, trova un limite nell’immagine che quest’area del Paese ha nella stessa Italia e nel 
resto del Mondo. Il fattore “immagine” assume particolare peso presso gli operatori econo-
mici dai quali dipendono scelte d’investimento nel nostro Paese. Anche nella prospettiva di 
uno sviluppo delle attività di marketing internazionale del Mezzogiorno che tenesse conto 
della situazione di partenza da cui muovere, è stata commissionata la realizzazione di 
una ricerca quadriennale fi nalizzata a rilevare e ad analizzare la percezione delle poten-
zialità/diffi coltà delle Regioni del Sud Italia presso gli operatori economici stranieri (im-
prenditori, manager, tour operator, importatori, consulenti, economisti, rappresentanti di 
associazioni di categoria e opinion leader). L’immagine è stata analizzata distintamente 
con riguardo alla capacità del Mezzogiorno di attrarre investimenti esteri, di espandere la 
propria quota di esportazioni e di incrementare il turismo. 

I paesi presso i quali si è svolta l’indagine sono dieci: Brasile, Egitto, Francia, Ger-
mania, Giappone, Gran Bretagna, Russia, Singapore, Stati Uniti e Svezia. Ad essi si 
aggiunge il Centro-Nord Italia, il cui modello di ricerca, per fi nalità di benchmarking, 
doveva essere uguale a quello utilizzato nel caso dei Paesi stranieri. Ai fi ni della ricerca, 
il Centro-Nord Italia è stato pertanto considerato come undicesimo Paese di indagine. I 
primi due cicli di rilevazione si sono svolti rispettivamente nel dicembre 2003 e 2004. 
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Un terzo e un quarto ciclo di indagini sono previsti nei mesi di dicembre 2005 e 2006. 
In tutte le annualità d’indagine è inclusa una rilevazione sugli operatori economici degli 
undici paesi: nella prima (2003) e nell’ultima (2006) sono inoltre incluse rilevazioni su 
campioni rappresentativi dei cittadini adulti.

L’indagine costruisce annualmente alcuni indicatori elaborati sulla base delle rispo-
ste degli intervistati in reazione ad affermazioni “positive” predefi nite a loro sottoposte e 
relative (i) alla conoscenza globale del Mezzogiorno, misurata con una domanda diretta; 
(ii) ai canali di formazione dei giudizi, individuati mediante domande dirette; (iii) 
all”immagine”, ricostruita a partire da una serie di items;(iv) all’“interesse”, misurato 
con una domanda diretta. Le risposte sono rielaborate su una scala da 0 a 100 (nella 
quale 0 indica il massimo disaccordo dell’intervistato rispetto a un’affermazione proposta, 
100 il massimo accordo e 50 rappresenta lo spartiacque tra punteggi negativi e positivi).

Considerando i risultati dell’indagine svolta nel 2004, la grande maggioranza degli 
operatori economici esteri ha sentito parlare del Sud Italia: ne ha sentito parlare più del 
90 per cento degli operatori di Germania, Svezia e Giappone e più del 70 per cento degli 
operatori di tutti gli altri paesi. Fa eccezione l’Egitto, dove solo il 29 per cento degli ope-
ratori afferma di averne sentito parlare. La conoscenza più precisa, escludendo il Centro-
Nord Italia, è però decisamente più limitata: si va dal 44 per cento della Gran Bretagna 
a valori inferiori al 40 per cento per gli altri Paesi europei e per gli Stati Uniti e, infi ne, 
a valori ben al di sotto del 20 per cento per i restanti Paesi. Oltre il 40 per cento degli 
operatori dei paesi europei e degli Stati Uniti ha accesso a fonti dirette di conoscenza del 
Mezzogiorno (viaggi, relazioni di affari, conoscenti, parenti). Per questi Paesi, inoltre, la 
copertura delle fonti dirette si sovrappone signifi cativamente a quella dei mass media, men-
tre altrove la principale fonte di informazione è rappresentata proprio da questi ultimi. 
Evidentemente la sovrapposizione di canali diretti e indiretti gioca un ruolo importante nel 
dare un’immagine più precisa del Sud Italia. 

Passando ai tre temi in analisi (turismo, investimenti esteri ed esportazioni), dalla 
rilevazione emerge che il turismo rappresenta l’area di maggiori e più immediate possi-
bilità di sviluppo rispetto agli investimenti esteri e alle esportazioni (il punteggio medio 
ottenuto è pari a 66 contro 50 per gli investimenti esteri e 57 per le esportazioni). 

In particolare, per quanto riguarda l’immagine del Mezzogiorno d’Italia come meta 
turistica (cfr fi g. AG.1), gli aspetti più apprezzati dagli operatori sono la ricchezza di 
località turistiche interessanti (75) e del patrimonio artistico e culturale (74). Il consenso 
diminuisce quando si analizza il livello delle strutture ricettive (63) e la convenienza di 
una vacanza (52). 

Tra i Paesi, quelli con atteggiamento più favorevole rispetto al turismo nel Sud sono 
il Centro-Nord Italia, il Brasile, la Germania, la Russia e gli Stati Uniti (con punteggi 
intorno a 70). I meno favorevoli sono il Giappone, l’Egitto e soprattutto Singapore (con 
punteggi che vanno da circa 60 a 55). Dal punto di vista dell’interesse dichiarato la 
valutazione rimane positiva (il punteggio medio degli undici paesi è ancora 66), tuttavia 
spicca il fatto che gli operatori economici del Centro-Nord Italia e della Germania riduco-
no le proprie valutazioni rispetto all’immagine percepita (da 71 a 64 per il Centro-Nord, 
da 69 a 64 per la Germania), mentre per i restanti Paesi non si osservano variazioni 
particolarmente signifi cative.
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Sia l’immagine percepita sia, soprattutto, l’interesse dichiarato per investimenti nel 
Mezzogiorno evidenziano un atteggiamento critico da parte degli operatori esteri (cfr. fi g. 
AG.2) che mostrano di avere un’immagine del Mezzogiorno come area di investimento che 
arriva alla soglia della suffi cienza. 

Qualche aspetto appena positivo si ritrova nella convenienza a fare investimenti, negli 
sbocchi offerti dal mercato locale (51) e negli incentivi offerti agli investitori (52). Opi-
nioni critiche sono invece espresse in merito alla reperibilità di personale qualifi cato (50) 
e delle materie prime (48), all’adeguatezza di infrastrutture e servizi per le imprese (48) 
e alle procedure di avvio di un’attività imprenditoriale (44). Tra i Paesi che sollevano 
le maggiori riserve spiccano, evidentemente con motivazioni contrapposte, il Centro-Nord 
Italia (48) da un lato, e Singapore e il Giappone (44) dall’altro. In termini di interesse 
dichiarato l’atteggiamento diventa ancora più critico (47 per il complesso degli operatori) 
e, in particolare, ciò si evidenzia nel Centro-Nord Italia (da 48 a 44) e in misura ancora 
maggiore in Germania (da 52 a 42).
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Figura AG.1 –  IMMAGINE DEL MEZZOGIORNO COME META TURISTICA
(valori da 0 a 100)

Fonte: elaborazioni GPF&Associati e ISPO
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A proposito delle esportazioni di prodotti, l’immagine del Mezzogiorno come partner 
commerciale appare controversa (cfr. fi g. AG.3): da un lato c’è un unanime giudizio posi-
tivo sulla qualità dei prodotti (63), e prevalgono valutazioni positive sulla competitività 
dei prezzi (59) e sull’adeguatezza dei trasporti (58). Valutazioni più critiche riguardano 
invece l’affi dabilità degli operatori (53) e l’uso delle tecnologie di comunicazione (54). 
Il Mezzogiorno viene percepito come partner potenziale molto positivamente da Russia, 
Brasile, Egitto e Stati Uniti (con punteggi superiori a 60) e in maniera più critica dal 
Centro-Nord Italia, Svezia, Singapore e Giappone (con punteggi che vanno da 54 a 45). 
Passando all’interesse percepito, il giudizio globale si riduce (55) a causa del livellamento 
delle valutazioni degli operatori esteri: anche i Paesi che in termini di immagine ricono-
scevano delle potenzialità al Mezzogiorno dovendo esprimere il proprio interesse concreto 
mostrano delle riserve.
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Figura AG.3 –  IMMAGINE DEL MEZZOGIORNO COME PARTNER PER LE
IMPORTAZIONI (valori da 0 a 100)

Fonte: elaborazioni GPF&Associati e ISPO

Oltre all’attività di assistenza tecnica alle singole regioni, sono stati avviati 
progetti speciali multiregionali che hanno riguardato principalmente attività di 
dibattito e di networking: tra queste, in particolare, rientra l’organizzazione di 
seminari internazionali, costruiti intorno a grandi linee tematiche52, con i quali 
si cerca di promuovere la partecipazione delle regioni a progetti interregionali e 
transnazionali e di favorire la realizzazione di accordi di partenariato internaziona-
le. Facendo seguito a un ciclo di seminari realizzato nel 2004, durante il semestre 
italiano di Presidenza dell’UE, nel corso del 2005 sono stati realizzati altri semi-
nari internazionali, sulle stesse grandi aree tematiche: a Napoli, sullo sviluppo 
socio-economico e a Cagliari, sullo sviluppo sostenibile. Si tratta di occasioni utili 
ad aprire “fi nestre” di dialogo tra gli attori regionali e locali e gli organismi inter-

52 Interconnessioni infrastrutturali, materiali e immateriali, in funzione di facilitazione dei rapporti per l’inte-
grazione dei mercati; ambiente e sviluppo sostenibile; sviluppo socio-economico, anche in previsione della zona di 
libero scambio, dialogo sociale e culturale, mobilità e qualifi cazione delle risorse umane e collaborazione in campo 
scientifi co ed universitario.
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nazionali e i potenziali partner nei paesi con i quali gli strumenti della politica di 
coesione comunitaria e nazionale e della politica europea di prossimità consentono 
di sviluppare attività di cooperazione territoriale. Alcuni progetti specifi ci, come 
Cinema Sud, serviranno a veicolare all’estero, con il supporto della rete diplomatica 
e consolare italiana, una rappresentazione signifi cativa del Mezzogiorno53.

Per accompagnare l’internazionalizzazione economica sono stati costituiti presso 
le Regioni dei Presidi Regionali, costituiti con il supporto tecnico del Ministero del-
le Attività Produttive, ubicati presso gli Sportelli Regionali per l’Internazionalizza-
zione. Si è in questo modo agito a sostegno dell’avvio di questi sportelli, cercando di 
ottenere la massima sinergia tra la strumentazione nazionale per l’internazionalizza-
zione e le iniziative promosse dalle amministrazioni regionali, cercando, ad esempio, 
di mettere questi sportelli nelle condizioni migliori per poter svolgere un effi cace 
funzione di interfaccia con gli Sportelli Italia all’estero, introdotti dalla nuova nor-
mativa in materia di internazionalizzazione delle imprese54. Nei confronti delle im-
prese, oltre ad offrire azioni di scouting dei mercati esteri e delle opportunità da questi 
offerte, è stata avviata un’azione di “tutoraggio all’internazionalizzazione” che mira 
ad affi ancare più imprenditori in una logica di costruzione di fi liere internazionali, 
con la verifi ca progressiva delle precondizioni per avviare e rendere sostenibile un 
progetto di internazionalizzazione. Si è cercato, cioè di favorire l’aggregazione in fi -
liera delle imprese, sulla base di un’idea progetto, consentendo alle imprese di affron-
tare effi cacemente le diffi coltà tecniche e operative che rappresentano spesso ostacoli 
insormontabili per azioni di internazionalizzazione delle piccole e medie imprese.

Sono state promosse anche iniziative specifi che di animazione e promozione 
di legami stabili tra l’economia del Mezzogiorno e gli italiani all’estero, nella con-
vinzione che queste particolari comunità rappresentino una risorsa di capacità pro-
fessionali, di potenzialità economiche e sociali e di conoscenze specifi che dei paesi 
esteri su cui possono fondarsi reti solide e buoni punti di appoggio per lo sviluppo 
di internazionalizzazione regionale55.

L’azione pubblica ha cercato sia di stimolare lo sviluppo di una “cultura del-
l’internazionalizzazione”, sia di fornire utili orientamenti alle amministrazioni re-
gionali per individuare schemi innovativi di sostegno tecnico e fi nanziario, tali da 
garantire la continuità delle iniziative individuate.

53 D’intesa con le Regioni del Mezzogiorno sono stati selezionati alcuni fi lm, considerati particolarmente si-
gnifi cativi non solo per la promozione del territorio del Mezzogiorno d’Italia, ma anche per i contenuti innovativi 
e l’ampio spettro culturale delle tematiche trattate. Cinema Sud si propone due obiettivi: valorizzare il territorio 
e la cultura del Sud Italia offrendo immagini di forte impatto visivo, collegate alla modernità e ai cambiamenti 
intervenuti negli ultimi anni in Italia, in particolare nel Mezzogiorno; valorizzare il Cinema italiano e una leva 
di giovani autori meridionali che negli ultimi anni hanno saputo andare alla riscoperta del nuovo Sud, delle sue 
tradizioni e della sua cultura millenaria.

54 Legge 56/2005 “misure per l’internazionalizzazione delle imprese e riordino degli enti di settore”.
55 Il progetto ITENETs sta creando reti tematiche sulla formazione e il lavoro, mettendo in collegamento i 

sistemi formativi e dell’impiego regionali con altre reti culturali ed economiche italiane all’estero, in particolare 
mediante la realizzazione di una rete di Osservatori regionali sul lavoro degli italiani all’estero che consente di esa-
minare, raccogliere ed elaborare informazioni utili agli operatori in Italia e nei paesi esteri coinvolti, specialmente 
per quanto riguarda il mercato del lavoro, i sistemi di welfare, i sistemi educativi/formativi. Molte reti e partena-
riati sono, inoltre, stati attivati sia mediante una selezione competitiva di progetti per la creazione di reti formative 
e imprenditoriali, sia mediante uno specifi co programma di animazione dei reti integrate di cooperazione tra attori 
economici, culturali e sociali (PPTIE-Programma di Partenariato territoriale con gli Italiani all’estero).
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Non sono ancora disponibili analisi e valutazioni specifi che dei risultati e degli 
effetti di queste attività, molte delle quali sono state concretamente avviate nel 
2005. 

Molte attività hanno comunque consentito di approfondire il grado di colla-
borazione tra le amministrazioni centrali tradizionalmente coinvolte in attività di 
sostegno all’internazionalizzazione e amministrazioni regionali e locali del Mezzo-
giorno56, sempre più protagoniste dei processi di sviluppo economico e culturale 
dei propri territori. Va tenuto presente, tuttavia, che la natura trasversale delle po-
litiche di internazionalizzazione ha determinato sovente sovrapposizione di ruoli, 
dispersione di interventi, diseconomie di scala. 

Nuovi modelli operativi sono stati comunque testati e sono state identifi ca-
te aree geografi che di interesse, nella prospettiva della Cooperazione territoriale 
e delle politiche di Vicinato e Pre-adesione, delineando, inoltre, prime ipotesi di 
partenariato stabile su cui avviare la predisposizione di progetti di cooperazione.

All’azione di affi ancamento e partenariato sistematico posta in essere dal Pro-
gramma Operativo Nazionale Assistenza Tecnica e Azioni di Sistema 2000-2006 si 
aggiungono le esperienze, i partenariati e le capacità organizzative acquisite dalle 
regioni nell’ambito dell’attuazione dei programmi di iniziativa comunitaria In-
terreg, che, a partire dal 1990, hanno promosso progressivamente lo sviluppo di 
cooperazioni territoriali di livello frontaliero, transnazionale e interregionale. 

Le Regioni del Mezzogiorno hanno partecipato, in maniera crescente, ai pro-
grammi di cooperazione transnazionale che, a partire dal 1997, hanno interessato 
due vaste macroregioni: il Mediterraneo occidentale57 e il Mediterraneo centrale e 
orientale58. Inoltre, la Puglia attua fi n dal 1994 programmi di cooperazione fron-
taliera con la Grecia e con l’Albania, mentre partecipa, insieme a tutte le altre re-
gioni adriatiche italiane al programma di cooperazione frontaliera Adriatico.Tutte 
le regioni italiane partecipano, infi ne, ai programmi di cooperazione interregionale 
Interreg III C, che consentono lo sviluppo di programmi quadro regionali condi-
visi tra più regioni d’Europa, di reti tematiche europee, di progetti integrati inte-
ressanti tutto il territorio europeo. Queste esperienze hanno rappresentato un’occa-
sione di confronto internazionale e di acquisizione di preziosi elementi informativi 
sull’assetto economico, sociale, istituzionale, delle regioni mediterranee europee, 
individuando potenziali interessi comuni da sviluppare e confl itti da mediare. Una 
parte della crescente consapevolezza delle opportunità connesse alla centralità delle 
regioni del Mezzogiorno rispetto al Mediterraneo si è probabilmente alimentata 
proprio a partire dalle opportunità offerte dai programmi Interreg. Inoltre, tali 

56 In particolare è stato avviato il progetto operativo “Italia Internazionale 6 Regioni per 5 Continenti” la cui 
realizzazione è stata affi data in parte al Ministero per gli Affari Esteri (MAE) e in parte al Ministero delle Attività 
Produttive (MAP). A questo si è affi ancata un attività a carattere formativo realizzata dal MAE e rivolta ai funzio-
nari regionali coinvolti nelle politiche di internazionalizzazione e cooperazione internazionale, mentre sono state 
avviate, sempre dal MAE, specifi che iniziative di animazione e promozione di legami stabili tra l’economia del 
Mezzogiorno e gli italiani residenti all’estero.

57 Spazio di cooperazione MEDOC, nel quale sono comprese Sardegna, Sicilia, Campania, Basilicata e Cala-
bria.

58 Spazio ARCHIMED, nel quale sono comprese Campania, Puglia, Calabria, Basilicata e Sicilia.
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attività hanno inserito le regioni del Mezzogiorno in un contesto di collaborazio-
ne-competizione con le regioni italiane del Centro-Nord, alla ricerca di alleanze, 
progetti, partenariati che hanno certamente stimolato l’interesse verso lo sviluppo 
di progetti più complessi e realizzati in comune, anche se sovente si riscontra il 
permanere di visioni ancora circoscritte e poco lungimiranti che ostacolano la co-
struzione di progetti di rilievo nazionale ed europeo.59 

Per sperimentare modalità effi caci di costruzione di simili progetti, la politica 
regionale nazionale ha avviato un programma di sostegno alla cooperazione regio-
nale, fi nanziato con risorse del Fondo per le Aree Sottoutilizzate. L’iniziativa, che 
per le sue intrinseche diffi coltà è solo di recente entrata in fase attuativa, mira alla 
realizzazione di due programmi relativi l’uno al bacino del Mediterraneo e l’altro 
all’area dei Balcani. Essa è anche diretta a sperimentare nuove modalità e campi di 
intervento del Fondo per le Aree Sottoutilizzate e ad individuare anche in questo 
ambito elementi utili per la costruzione del futuro processo di programmazione 
unitaria della politica di coesione regionale nazionale e comunitaria. 

Per ottenere elementi solidi di scenario sulle prospettive di relazioni con l’area 
Balcanica e fornire altresì indicazioni sulle strategie più promettenti è stato anche 
promosso nel 2004 e completato nel 2005 uno studio specifi co, focalizzato sulla 
relazione tra crescita potenziale dell’interscambio commerciale e sistema dei colle-
gamenti con l’area balcanica (vedi Riquadro AH) sulla base dei cui risultati sono 
state formulate proposte operative sottoposte all’approvazione del Cipe. 

Complessivamente la numerosità delle esperienze realizzate e in realizzazione, 
nonché la graduale maturazione osservata induce a ritenere che le Regioni possano 
affrontare effi cacemente il periodo 2007-2013, gestendo in maniera ormai matura e 
consapevole le accresciute responsabilità in campo internazionale che la riforma del 
Titolo V della Costituzione ha loro affi dato e che pertanto le occasioni offerte dalla 
programmazione prospettica consentiranno di raggiungere obiettivi solidi per quanto 
riguarda l’apertura internazionale dei territori regionali, passando da una fase di scam-
bio di esperienze, di avvio di partenariati, di creazione di basi informative e analitiche 
condivise ad una fase di realizzazione di progetti concreti, di supporto allo sviluppo 
economico e sociale regionale.

59 Per avere una panoramica delle iniziative realizzate da questi programmi Interreg si può fare riferimento ai 
seguenti siti web:  www.interreg-medocc.org, www.interreg.gr/en/, www.interreg3c.net 
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RIQUADRO AH - LE OPPORTUNITÀ DEL MEZZOGIORNO 
NELL’AREA BALCANICA: UN PROGETTO OPERATIVO 

L’area balcanica (Albania, Bosnia-Erzegovina, Bulgaria, Croazia, Macedonia, 
Romania, Serbia-Montenegro) è da alcuni anni avviata ad una stabilizzazione ma-
croeconomica ed è in sensibile ripresa. L’area è aperta al commercio e ha buone prospettive 
di crescita, nonostante i notevoli defi cit commerciali (solo in parte coperti da rimesse dal-
l’estero), l’integrazione economica interna assai modesta e le incognite politico-istituzionali 
relative ad alcuni Paesi (Serbia-Montenegro e Bosnia-Erzegovina).
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Spesso, in passato, si è discusso astrattamente delle prospettive economiche del Mez-
zogiorno in quest’area. Ora in uno specifi co progetto avviato dal Dipartimento per le 
politiche di sviluppo, d’intesa con il Ministero delle Infrastrutture, sono state verifi cate le 
possibilità di sviluppo delle relazioni commerciali tra le Regioni balcaniche e le Regioni 
del Mezzogiorno e individuate le principali diffi coltà di comunicazione che scoraggiano 
la penetrazione nel Sud-Est Europa, partendo dai porti italiani adriatici centro-meri-
dionali. L’iniziativa intende coinvolgere le amministrazioni pubbliche e il settore privato 
nella ricerca di una strategia per identifi care e rimuovere gli ostacoli di varia natura che 
frenano le relazioni commerciali degli imprenditori italiani e impediscono all’economia del 
nostro Paese di trarre benefi cio dalla normalizzazione dei mercati balcanici. 

La presenza commerciale italiana è elevata in tutta l’area balcanica (eccetto la Ma-
cedonia) ed è relativa sia ad export di prodotti (tessili-abbigliamento, macchinari, cuoio-
calzature, come punti di forza) per il mercato interno, sia ad operazioni di delocalizzazione 
della produzione. Le nostre quote di mercato (import dall’Italia su import totale) sono alte 
e crescenti - 4 volte le quote medie italiane nel mondo e molto superiori a quelle in Europa 
centro-orientale1. Le esportazioni italiane verso i sette Paesi balcanici nel 2003 risultavano 
pari a 8,8 miliardi di euro (il 3,4 per cento del totale delle esportazioni); le importazioni a 
7,3 miliardi di euro (circa il 3 per cento del totale delle importazioni). L’interscambio com-
plessivo è stato pertanto pari a circa 16 miliardi di euro; Veneto e Lombardia raggiungono 
insieme il 50 per cento di tale cifra. Un quarto del totale dell’interscambio è rappresentato 
dalle Regioni del Centro-Sud (circa 4 miliardi di euro). Per il Mezzogiorno il primo partner 
è l’Albania, seguita da Romania, Serbia, Bulgaria e infi ne Croazia (cfr. tav. AH.1). 

L’export italiano nei Balcani è in parte frutto della capacità delle imprese, anche di piccole 
dimensioni, di approdare su mercati nei quali la stabilizzazione politica, la crescita economica 
e la prossimità geografi ca e culturale creano una domanda particolarmente interessante. Ma è 
anche il prodotto di una espansione multinazionale delle imprese del “made in Italy”, che si 
traduce in fl ussi commerciali assai intensi nelle due direzioni. Dell’export italiano solo il 10 per 
cento proviene dalle imprese del Sud (856 milioni di euro), e riguarda essenzialmente i settori 
del tessile-abbigliamento e del cuoio-calzature ed è in larghissima parte connesso ad operazioni 
di decentramento internazionale della produzione (in particolare in Albania e in Romania). 
La presenza delle imprese delle Regioni del Centro-Nord è più consistente nel settore industriale, 
in quello bancario e in quello energetico. La quota italiana di investimenti diretti nell’area 
balcanica è invece piuttosto ridotta (7 per cento dello stock totale di investimenti esteri nei Bal-
cani) e segue quella di Austria, Germania, Olanda e USA2. Dopo un trend positivo nel periodo 
1998-2001, si è verifi cato un rallentamento coincidente con il calo generale degli investimenti 
italiani all’estero nell’ultimo triennio. I settori in cui l’Italia è più debole sono quelli del terzia-
rio (telecomunicazioni, insediamenti turistici, distribuzione, attività immobiliari e utilities), 
dove invece sono concentrati la maggior parte degli investimenti esteri nei Balcani, a eccezione 
del settore bancario che sta recuperando posizioni (salvo che in Macedonia), con il duplice effetto 
positivo di conquistare quote di mercato e accompagnare l’imprenditoria italiana. 

1 Cfr. Comtrade Database ONU.
2 Cfr. Cerpem su dati WIIW.
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Ma il risultato più rilevante dell’analisi è stato che il Sud ha un potenziale assai 
elevato di export non realizzato, pari 1,4 miliardi di euro, e che tale sottoutilizzo può 
essere superato se si aggrediscono precise strozzature nei collegamenti con i Balcani.

I collegamenti con i Balcani

Le direttrici di trasporto lungo le quali l’interscambio con i Balcani si sviluppa sono 
costituite, da un lato, dai collegamenti via mare con la costa adriatica orientale, l’Egeo e 
il Mar Nero, e, dall’altro, dai collegamenti via terra sulle due direttrici a Nord e a Sud 
delle Alpi. Più precisamente:

• la direttrice terrestre (da Nord) stradale e ferroviaria – verso Croazia, Bosnia-Er-
zegovina, Serbia, Macedonia, Bulgaria (corridoio V) fi no a Lubiana e poi via Zagabria 
lungo la “transbalcanica” (corridoio X). Per andare in Romania si può utilizzare anche 
il collegamento ferroviario (corridoio V) fi no a Budapest, per poi scendere a Sud-Est, o il 
percorso austriaco a Nord delle Alpi (Udine-Tarvisio-Vienna-Budapest).

Albania
Bosnia
Erze-

govina
Croazia Mace-

donia

Serbia 
Monte-
negro

Bulgaria Romania SEE7

Toscana 31 20 101 46 88 131 691 1106

Umbria 12 13 22 39 22 139 253

Marche 68 23 85 14 51 133 663 1038

Lazio 18 126 29 38 115 340

Abruzzo 32 42 23 37 111 251

Molise 12 12 38

Campania 46 47 67 31 83 285

Puglia 321 40 16 83 102 137 705

Basilicata 19 16 10 53

Calabria 12

Sicilia 25 92 45 41 213

Sardegna 54 12 76

Centro 123 62 325 88 207 324 1609 2736

Sud 419 25 149 22 198 175 358 1345

Isole 5 25 147 1 11 47 53 289

ITALIA 844 705 3.225 250 1.296 1.965 7.736 16.019

quota
Centro-Sud 65 16 19 44 32 28 26 27

quota Sud 
e Isole 50 7 9 9 16 11 5 10

1 Solo valori superiori ai 10 milioni di euro.

Fonte: elaborazioni DPS su dati Istat

Tavola AH.1 –  INTERSCAMBIO DELLE REGIONI DEL CENTRO-SUD CON I BALCANI
NEL 2003 (export+import, valori in milioni di euro1)
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• La direttrice marittima (da Sud) – costituita dalle linee Ro-Ro (traghetti roll-
on/roll-off per carico/ scarico di veicoli) che collegano i porti italiani del Centro-Sud con 
Split (per Croazia), Ploce (per Bosnia-Erzegovina), Bar (per Serbia-Montenegro), Du-
razzo, Valona (per Albania e Macedonia), Igoumenitsa, Patrasso (per Serbia, Bulgaria 
e Romania).

Per l’Italia centro-settentrionale il problema principale è la scarsa possibilità di usu-
fruire di trasporti effi cienti via terra lungo i corridoi V (fi no allo snodo di Budapest sul 
quale confl uiscono anche le direttrici concorrenti settentrionali) e X. Per il Mezzogiorno 
un aspetto critico è costituito dalla mancanza di collegamenti mare-terra tra i porti del-
l’Adriatico e le aree interne del Sud-Est Europa, per raggiungere direttamente il Danubio 
e il Mar Nero attraverso direttrici orizzontali. Ciò costringe Regioni come la Puglia, 
l’Abruzzo e la Campania a concentrare la propria operatività in Albania e in misura 
minore lungo la fascia costiera di Montenegro e Croazia e solo marginalmente arrivano 
in Romania e Bulgaria. 

Sul versante adriatico i traffi ci di merci dall’Italia meridionale si concentrano so-
prattutto a Durazzo (Albania) e Bar (Montenegro), con possibilità di sviluppo differen-
ziate secondo lo stato dei collegamenti con l’area interna. 

Le modalità di trasporto per l’interscambio

Il traffi co complessivo tra l’Italia e i Balcani, pari a 14,8 milioni di tonnellate (di 
cui il 67,9 per cento in importazione), si distribuisce nel 2003 (limitatamente alle mo-
dalità: strada, ferrovia, mare): per il 61,8 per cento via mare, per il 32 per cento via reti 
stradali, per il 6,2 per cento attraverso reti ferroviarie, con una tendenza all’incremento 
del trasporto su strada. 

Rispetto all’Italia settentrionale e centrale la collocazione geografi ca del Mezzogiorno 
(Sud ed isole) è svantaggiata e il suo interscambio con i Balcani (il 10,2 per cento del 
totale italiano in valore e il 19,8 per cento in quantità) è infatti svolto quasi esclusiva-
mente via mare (93 per cento). La maggior parte dei traffi ci passa attraverso l’Adriatico 
e lo Ionio, con il trasporto della merce via mare su camion, utilizzando le linee marittime 
Ro-Ro esistenti (soprattutto “miste” cioè con la presenza stagionale di forti fl ussi turistici) 
e gli accessi dai porti balcanici. 

Per l’Italia sarebbe indispensabile una organizzazione logistica in loco, legata ai 
traffi ci di cabotaggio e al trasferimento delle merci dall’Adriatico orientale all’interno 
della Regione balcanica, sfruttando maggiormente i porti. Il valore dell’interscambio del 
Mezzogiorno con Serbia e Montenegro, rispetto al totale dell’intera area, rappresenta solo 
il 12,7 per cento, di cui una parte consistente è assorbita dal Montenegro, paese rivierasco; 
raggiungere il mercato serbo comporta oneri ingenti in termini di relazioni/comunicazioni, 
che risultano ridotti con altri partner. La situazione del trasporto delle merci è tuttavia 
migliorabile in tempi abbastanza contenuti sfruttando, con alcuni interventi tecnici e or-
ganizzativi, le vie di comunicazione esistenti3. 

3 Bar-Belgrado (Montenero-Serbia); Durazzo-Varna (Albania-Macedonia-Bulgaria-Corridoio VIII).
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Le potenzialità di sviluppo dell’export del Mezzogiorno

Il potenziale di crescita delle esportazioni dal Mezzogiorno ai Balcani è elevato. 
Considerando esclusivamente la crescita fi siologica delle economie delle regioni inte-

ressate, senza prevedere un’intensifi cazione dei traffi ci e un miglioramento delle vie di tra-
sporto, si stima che attraverso l’asse Bar-Belgrado, a fronte di un export di 465 milioni 
di euro nel 2003, si registrerebbe un export pari a 617 milioni di euro nel 2009. Invece, 
ipotizzando un miglioramento delle vie di comunicazione, un aumento della presenza ita-
liana nell’area e un rafforzamento dei legami culturali, l’export verso Serbia-Montenegro, 
Romania, Ungheria aumenterebbe fi no a 1.700 milioni di euro. Allo stesso modo, attra-
verso l’asse Durazzo, Skopje, Sofi a, Varna (corridoio VIII) a fronte di un export di 361 
milioni di euro nel 2003, si determinerebbe, in assenza di interventi infrastrutturali e di 
altri fattori che incidono sul contesto, un export pari a 439 milioni di euro. Per effetto di 
interventi migliorativi l’export potenziale verso Albania, Macedonia e Bulgaria potrebbe 
invece aumentare fi no a 792 milioni di euro. L’export del Mezzogiorno verso questi Paesi 
potrebbe dunque complessivamente ammontare nel 2009 a 2,5 miliardi di euro. In assenza 
degli interventi infrastrutturali si perderebbero 1,4 miliardi di euro4. 

Sulla base delle analisi effettuate si ritiene che alla domanda di trasporto generata 
dal commercio attuale e potenziale con il Mezzogiorno si debba aggiungere anche quella 
proveniente potenzialmente da altre regioni del Mediterraneo, i cui commerci con i Balca-
ni transitano attualmente lungo la direttrice da Nord, scendendo dall’Austria, da Sud 
attraverso la Grecia. Un più effi ciente sistema di accesso ai porti adriatici dei Balcani 
e al loro hinterland potrebbe dirottare parte di tali traffi ci sull’asse Bari-Brindisi-porti 
balcanici, creando così opportunità di crescita economica per le regioni del Mezzogiorno.

4 Cfr. Isdee e Cerpem (2005), Lo sviluppo delle infrastrutture di trasporto nei Balcani e il loro impatto 
sull’economia italiana e del Mezzogiorno – le questioni fondamentali. Disponibile sul sito: http://www.dps.
tesoro.it/internazionale.asp.

VI.3.2 Progetti di gemellaggio istituzionale 

Il processo di allargamento dell’Unione Europea ha generato un’intensa attivi-
tà di cooperazione interistituzionale, volta a rafforzare la capacità amministrativa 
e istituzionale dei paesi in via di adesione. La Commissione Europea ha creato uno 
specifi co strumento, il programma Twinning che, a partire dal 1998, consente alle 
Amministrazioni Pubbliche dei paesi interessati da un processo di avvicinamento 
all’UE di usufruire dell’expertise specifi ca delle Amministrazioni Pubbliche de-
gli Stati membri dell’UE, per attuare l’acquis communautaire o adeguarvisi quanto 
più possibile. Il programma Twinning offre diversi tipi di sostegno promuovendo: 
attività di accompagnamento alla transizione, per i nuovi Stati membri dell’UE 
(attuali e futuri), nei primi anni di permanenza nell’Unione Europea; attività di 
attuazione dell’acquis communautaire per i paesi in preadesione o candidati all’ade-
sione60; attività di sviluppo istituzionale ed economico negli altri paesi interessati 

60 Attualmente: Bulgaria, Romania, Croazia, Turchia e FYROM-First Yugoslavian Republic of Macedonia.

Il Programma 
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Il Programma 
Twinning
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dalla politica di preadesione61. Da poco il programma Twinning interessa anche i 
paesi interessati dalla politica di vicinato (i paesi del bacino del Mediterraneo e 
quelli dell’Europa orientale e dell’Asia centrale) promuovendo attività di supporto 
alla crescita della capacità amministrativa delle Amministrazioni pubbliche, nel 
quadro degli accordi di associazione e dello sviluppo di relazioni di prossimità tra 
questi paesi e l’Unione Europea. 

Il programma gode di un indubbio successo: più di mille progetti, avviati nel 
periodo 1998-2005, hanno agito da catalizzatore nel mettere in moto le riforme 
strutturali e amministrative nei paesi benefi ciari62. I progetti Twinning, inoltre, non 
solo forniscono assistenza amministrativa ai paesi benefi ciari, ma aiutano anche a 
costruire relazioni stabili tra vecchi, nuovi e futuri Stati membri dell’UE, met-
tendo le diverse amministrazioni, sia quelle benefi ciarie che quelle che forniscono 
expertise, in condizione di entrare in contatto diretto con la diversità delle prassi 
amministrative ricorrenti nell’Unione europea. Questo consente anche alle Ammi-
nistrazioni degli Stati membri dell’Unione europea di poter meglio orientare gli 
attori locali, pubblici e privati, nel cogliere le opportunità che i paesi candidati o 
in preadesione offrono, mettendo a disposizione degli stakeholder nazionali preziosi 
elementi di conoscenza dei sistemi amministrativi vigenti e dei processi di riforma 
strutturale in corso.

Il programma si sta rivelando, quindi, uno strumento importante di sostegno 
al rafforzamento della politica di coesione, soprattutto se questa include obiettivi 
di più ampia portata, che concorrono al miglioramento della competitività com-
plessiva dell’Unione Europea, facendo leva sulla diffusione della conoscenza e sullo 
sviluppo delle risorse umane. Condividere le regole comunitarie e comprenderne 
l’impatto potenziale e reale nei processi di sviluppo regionale riveste, infatti, un 
signifi cato strategico da non sottovalutare.

I progetti di gemellaggio producono anche un effetto di crescita della capacità 
istituzionale delle Amministrazioni degli Stati membri dell’UE: per concorrere con 
successo nell’aggiudicazione e nell’attuazione di un progetto Twinning le Ammini-
strazioni devono sviluppare competenze tecniche e linguistiche, capacità di coordi-
namento, rafforzamento, sistematizzazione e consolidamento del proprio know-how, 
approfondimento di tutti gli aspetti di programmazione e attuazione delle discipline 
comunitarie, autostima e capacità di relazionarsi verso interlocutori esterni. 

I Twinning sono un importante strumento anche per la politica regionale. Ciò 
è stato colto dal DPS d’intesa con le Regioni italiane, in particolare quelle del 
Mezzogiorno. I progetti di gemellaggio in cui fi gura il DPS sono sinora nove, tre 
dei quali conclusi e sei in corso di realizzazione (cfr. tav. VI.7). I progetti toccano i 
principali aspetti della programmazione e attuazione della politica comunitaria di 
coesione, dalla concezione strategica al coordinamento dell’attuazione, al monito-
raggio e valutazione e alla costruzione e gestione del partenariato. 

61 Albania, Bosnia-Erzegovina, Serbia-Montenegro.
62 Cfr: Twinning: a tested experience in a broader European context, European Commission, Directorate General 

Enlargement, Institution Building Unit, 2005.
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Pr
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ti 

co
nc
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si

PAESE PROGETTO
Amministrazio-
ne benefi ciaria

Amministrazioni partner
 negli Stati membri UE

MALTA
Assistenza per la prepara-
zione ai Fondi Strutturali e 
al Fondo di Coesione

Opm-Offi ce 
of the Prime 
Minister

MEF-DPS (LP), Regione Sardegna

REPUBBLICA 
CECA

Sviluppare la Capacità 
attuativa per il programma 
operativo congiunto regio-
nale e il Quadro Comunita-
rio di Sostegno

Ministero dello 
Sviluppo Regio-
nale

MEF-DPS (LP), Regioni Basilicata e Friuli-
Venezia Giulia, East of Scotland European 
Partnership

UNGHERIA

Programma Preparatorio 
Regionale per l’attuazione 
dei Regolamenti dei Fondi 
Strutturali

Ministero del-
l’Agricoltura e 
dello Sviluppo 
regionale, Uf-
fi cio del Primo 
Ministro

MEF-DPS (LP), Regioni Basilicata, Emilia-
Romagna, Friuli-Venezia Giulia e Piemonte, 
Land di Brandeburgo

Pr
og

et
ti 

in
 c

or
so

BULGARIA

Rafforzamento della 
capacità di monitoraggio e 
valutazione della Direzione 
Fondi Europei del Ministero 
delle Finanze

Ministero delle 
Finanze

MEF-DPS (LP), Regioni Campania e Sicilia, 
Ministeri dello Sviluppo Regionale e delle 
Finanze della Repubblica Ceca, East of 
Scotland European Partnership 

BULGARIA

Rafforzare la capacità di 
attuazione e gestione del 
Programma Operativo 
Ambiente 2007-2013

Ministero 
dell’Ambiente e 
Acqua

MEF-DPS (LP), Ministero dell’Ambiente, 
Regioni Basilicata e Toscana 

MAROCCO

Migliorare la pianifi cazione 
in materia di ambiente e 
promuovere una poltica di 
gestione integrata e razio-
nale in osservanza delle 
regole comunitarie

Ministero 
dell’Ambiente e 
dell’Assetto del 
Territorio

Ministero Ambiente e Tutela del territorio 
(LP), MEF-DPS, Regione Basilicata, Agenzia 
per la Protezione ambientale austriaca

POLONIA

Attuazione a livello centrale 
e regionale del Program-
ma operativo Integrato 
Regionale

Ministero 
dell’Economia 
e del Lavoro

MEF-DPS (LP), Regioni Basilicata, Emilia 
Romagna e Friuli-Venezia Giulia, DATAR

ROMANIA

Supportare lo sviluppo della 
capacità del Ministero del-
l’economia e del Commer-
cio di coordinare la politica 
industriale e la gestione 
dei Fondi Strutturali per il 
miglioramento della com-
petitività

Ministero del-
l’Economia e 
del Commercio

MEF-DPS (LP),Ministeri Attività Produttive e 
Ambiente e Tutela del Territorio

TURCHIA
Assistenza al rafforzamento 
della capacità amministrati-
va e istituzionale dell’SPO

Spo-State Plan-
ning Organiza-
tion, Direzione 
Generale per 
lo Sviluppo 
regionale

MEF-DPS (LP), Regioni Emilia Romagna e 
Puglia

Nota: LP = Leading Partner (Amministrazione capofi la).
Fonte: elaborazione DPS

Tavola VI.7 – PROGETTI TWINNING PER LA POLITICA REGIONALE
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Quattro progetti hanno riguardato gemellaggi con nuovi Stati membri: Un-
gheria, Repubblica Ceca, Polonia e Malta. I gemellaggi con le amministrazioni 
ungheresi, polacche e ceche hanno affrontato il tema della predisposizione e l’attua-
zione dei programmi regionali nell’ambito del Quadro comunitario di Sostegno, 
affrontando non solo le questioni tecniche della gestione dei Fondi strutturali, ma 
anche il concetto di governance multilivello e la rilevanza del processo di decentra-
mento amministrativo. Il gemellaggio con l’Uffi cio del Primo Ministro maltese si 
è concentrato su aspetti di gestione operativa del Quadro Comunitario di Soste-
gno, con particolare riferimento ai problemi di rendicontazione, monitoraggio e 
controllo, ma ha riservato anche una parte considerevole delle attività allo sviluppo 
dei programmi di cooperazione frontaliera, transnazionale e interregionale fi nan-
ziati dall’Iniziativa comunitaria Interreg63. Tre progetti riguardano i due paesi in 
via di adesione: Romania e Bulgaria. Il primo riguarda lo sviluppo della politica 
industriale in Romania e il sostegno allo sviluppo delle imprese nell’ambito dei 
programmi fi nanziati dai fondi strutturali64. Il progetto di gemellaggio con il Mi-
nistero delle Finanze bulgaro riguarda il processo di monitoraggio e valutazione 
nella programmazione e gestione dei Fondi comunitari. Il progetto ha l’ambizione 
di sostenere l’introduzione e la diffusione della cultura della valutazione in un paese 
che si propone di compiere un percorso importante verso la trasparenza e l’effi cacia 
della spesa pubblica. Il secondo progetto di gemellaggio con la Bulgaria riguarda 
la creazione di un’Autorità di gestione del programma operativo nazionale sull’am-
biente e il coordinamento tra la sua azione e l’attuazione del Quadro Comunitario 
di Sostegno in generale: al progetto partecipa il Ministero dell’Ambiente, coa-
diuvato dall’Agenzia per la Protezione dell’Ambiente. I progetti di gemellaggio 
in cui il Dipartimento partecipa insieme al Ministero dell’Ambiente sono ormai 
tre: in Romania, in Bulgaria e in Marocco. Il tema della tutela ambientale e dello 
sviluppo sostenibile è, infatti, uno dei temi che hanno maggiore rilievo nei proces-
si di attuazione dell’acquis communautaire ed è, contemporaneamente, un tema in 
cui l’esperienza condotta in seno al Quadro Comunitario di Sostegno 2000-2006 
per le Regioni Obiettivo 1 è di estremo interesse per i Paesi benefi ciari65. Questo 
tipo di partenariati strutturati con altre Amministrazioni centrali di settore sarà 
importante soprattutto per l’introduzione e lo sviluppo dell’approccio territoriale 

63 Questo ha consentito di promuovere lo sviluppo del programma di cooperazione frontaliera Italia-Malta, che 
riguarda tutta la Sicilia meridionale, accompagnando e facilitando la fase di predisposizione del programma opera-
tivo e incoraggiando lo sviluppo di una cooperazione bilaterale stabile tra Regione Siciliana e Repubblica maltese 
nell’ambito della politica di coesione 2007-2013 (azioni di cooperazione nel mainstream dei programmi operativi, 
programmi di cooperazione frontaliera, transnazionale e interregionale per l’obiettivo di cooperazione territoriale, 
cooperazione frontaliera nei programmi della politica di vicinato).

64 La presenza, nel partenariato di progetto, del Ministero delle Attività Produttive (MAP), assistito anche dal-
l’Istituto per la Promozione Industriale, consentirà di acquisire una conoscenza approfondita della prassi ammini-
strativa dei due paesi, che potrà essere riversata nelle azioni di sostegno e affi ancamento alla internazionalizzazione 
delle imprese italiane che il MAP promuove.

65 L’interesse è collegato all’esperienza maturata soprattutto in relazione al processo di riorganizzazione com-
plessiva della gestione delle risorse idriche e dei rifi uti, ma anche per gli elementi innovativi di coordinamento 
e integrazione che sono stati introdotti nella governance dell’attuazione del Quadro Comunitario di Sostegno in 
relazione al mainstream della dimensione ambientale (Rete delle Autorità ambientali e delle Autorità di gestione, 
task-force e gruppi di lavoro dedicati).

I gemellaggi con 
nuovi Stati membri
I gemellaggi con 
nuovi Stati membri
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allo sviluppo economico nei paesi interessati dalla politica di prossimità (paesi 
del bacino del Mediterraneo, dell’Europa orientale e dell’Asia centrale). In questi 
paesi, infatti, la politica di sviluppo economico è condotta con un approccio marca-
tamente settoriale e l’avvicinamento alla normativa comunitaria riguarderà alcuni 
grandi temi: ambiente, sicurezza, risorse umane che implicano forti interazioni con 
lo sviluppo regionale.

Una menzione specifi ca, infi ne, va fatta per il progetto di gemellaggio con la 
Turchia: in questo caso si tratta di una cooperazione interistituzionale tra due Isti-
tuzioni omologhe, il Dipartimento per le Politiche di Sviluppo e la State Planning 
Organization, che hanno in entrambi i paesi il compito di coordinare la politica 
regionale. Il rapporto di collaborazione e affi ancamento dello State Planning Orga-
nization avviatosi nel progetto di gemellaggio rappresenta un pilastro fondamen-
tale nel complesso processo di adesione all’UE. La rilevanza dello sviluppo di una 
politica regionale in Turchia, che faciliti il rafforzamento della coesione economica 
e sociale, in vista del suo possibile ingresso nell’UE, è, infatti, di grande rilievo nel 
Paese che presenta un divario est-ovest che richiama quello nord-sud italiano. 

Lo sviluppo dei progetti di gemellaggio costituisce elemento portante per la 
creazione di relazioni con i Paesi terzi in materia di politiche di sviluppo territo-
riale, perché consente di costruire basi solide, impostate su rapporti di stima e di 
credibilità, tra gli attori pubblici che hanno competenze e responsabilità in materia 
di sviluppo regionale. Su queste basi possono crescere e svilupparsi altri progetti 
di cooperazione che coinvolgono i territori, che in parte sono già in corso di rea-
lizzazione e potranno estendersi in futuro. In generale, uno degli effetti positivi 
generati dall’esperienza condotta è senz’altro costituito dal traino che questa ha 
creato per lo sviluppo di attività di cooperazione tra regioni italiane, soprattutto 
del Mezzogiorno, e regioni dei paesi interessati dai progetti.

Prospettive 
di sviluppo 
territoriale

Prospettive 
di sviluppo 
territoriale
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