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Introduzione

Il Sesto Rapporto realizzato da IFEL sulla dimensione territoriale nelle 

politiche di coesione aggiorna e contemporaneamente rinnova la pre-

cedente edizione del volume. La principale novità riguarda la scelta di 

affrontare il tema dell’addizionalità delle risorse UE in un Focus specifico 

relativo alla spesa pubblica e alle risorse per il Mezzogiorno.

Nella Parte prima il Capitolo 1 fornisce il quadro definitivo delle risorse 

comunitarie, e della loro allocazione per Obiettivo Tematico e Fondo, de-

rivante dall’approvazione dell’Accordo di Partenariato dell’Italia nell’am-

bito del Quadro Strategico Comune 2014-2020 per la politica di coesio-

ne. La presentazione di tale panoramica è completata dall’analisi delle 

risorse del cofinanziamento nazionale, definite dalla ripartizione prevista 

dalla delibera CIPE 10/2015 e dei Programmi Complementari in via di ap-

provazione. Il Capitolo si concentra, inoltre, sulle dotazioni finanziarie dei 

Programmi Operativi Nazionali e Regionali previsti dall’Accordo di Parte-

nariato e fornisce una prima indicazione delle allocazioni del FSC finora 

disposte, con particolare riguardo a quelle per finanziare i Patti per il Sud. 

Il Capitolo 2 si concentra sulla dimensione territoriale della programma-

zione 2014-2020, sia a livello di Accordo di Partenariato, sia con riferi-

mento ai singoli Programmi Operativi. In particolare si analizza, alla luce 

dell’approvazione di tutti i Programmi Operativi dell’Italia, la dimensione 

programmatica territoriale che caratterizza i PO in termini di quote comu-
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nitarie ripartite tra le tipologie di territori bersaglio, previste dai Regola-

menti dei Fondi UE, ed i meccanismi di erogazione territoriale. Il Capitolo 

si chiude con un’analisi dello stato di attuazione della Strategia Nazionale 

Aree Interne, quale aspetto rilevante della dimensione territoriale di inter-

vento definita dall’Accordo di Partenariato. 

Nella Parte seconda il Capitolo 1 presenta lo stato dell’arte dell’attuazione 

del QSN per il settennio di programmazione in chiusura, con una parti-

colare attenzione alla Priorità 8 dedicata alla competitività ed attrattività 

delle città. Si analizzano i dati relativi all’attuazione finanziaria degli inter-

venti comunitari per il ciclo 2007-2013 del FESR e del FSE in Italia, dal lato 

sia degli impegni che della spesa. Segue un approfondimento a livello 

territoriale disaggregato, focalizzato sugli interventi FESR e FSE in capo 

alle amministrazioni comunali italiane al 30.06.2016(1). 

Il Capitolo 2 è dedicato infine allo stato di attuazione del FSC 2007-2013. 

Anche in questo caso, come nel precedente Capitolo, viene dedicata 

un’analisi ad hoc(2) relativa alla taglia di costo, ai temi di intervento ed 

all’avanzamento finanziario dei progetti FSC attuati dai comuni italiani.

Ricorrendo al Sistema Conti Pubblici Territoriali(3) si analizzano nel Focus le 

dinamiche delle risorse aggiuntive ed ordinarie riuscendo a distinguere i 

trend del centro-nord da quelli del Mezzogiorno. In particolare si propone 

un quadro delle risorse per il Mezzogiorno per soggetto e settore di spesa.

1 Vengono utilizzati come fonti ufficiali i dati pubblicati da OpenCoesione, il portale isti-
tuzionale sull’attuazione dei progetti finanziati dalle politiche di coesione in Italia (www.
opencoesione.gov.it).

2 Ib.

3 http://www.agenziacoesione.gov.it/it/cpt/ 
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•	 La dotazione complessiva di risorse comunitarie dell’Accordo di Parte-

nariato 2014-2020 dell’Italia è di poco più di 42 miliardi di euro, di cui 

31,1 di dotazione FESR e FSE, a cui si aggiungono oltre 10 miliardi di 

Fondo Europeo per l’Agricoltura e lo Sviluppo Rurale (FEASR) e poco 

più di 500 milioni di euro relativi al Fondo Europeo per gli Affari Marit-

timi e la Pesca (FEAMP).

•	 Delle risorse comunitarie dei Fondi strutturali (FSE e FESR) 2014-2020, 

l’AdP destina oltre 7,5 miliardi alle regioni più sviluppate (Emilia-Ro-

magna, Friuli-Venezia Giulia, Lazio, Liguria, Lombardia, Marche, P.A. 

Bolzano, P.A. Trento, Piemonte, Toscana, Umbria, Valle d’Aosta, Vene-

to), 1,35 miliardi alle regioni in transizione (Abruzzo, Molise e Sarde-

gna) e 22,2 miliardi alle regioni meno sviluppate (Basilicata, Calabria, 

Campania, Puglia e Sicilia).

•	 L’Accordo di Partenariato individua due categorie di “Autorità Urbane 

rilevanti” in grado di rappresentare gli «ambiti urbani che maggior-

mente possono giocare un ruolo di rafforzamento della competitività 

e capacità di innovazione del Paese»: da un lato le città metropolitane, 

che svolgeranno il ruolo di organismi intermedi nell’attuazione degli 

interventi che saranno realizzati attraverso il Programma Operativo 

Nazionale Città metropolitane (PON Metro) in maniera complemen-

tare agli interventi dell’Agenda urbana sostenuta dai POR; dall’altro le 

città medie e i poli urbani regionali, sui quali interverranno esclusiva-

mente i Programmi Operativi Regionali.
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•	 Per il 2018 è previsto un obiettivo di certificazione del FEAMP, FEASR, 

FESR e FSE 2014-2020 del 24,7%. I dati rilasciati a luglio 2016 dal “Co-

mitato con funzioni di sorveglianza e accompagnamento dell’attua-

zione dei Programmi 2014-2020” descrivono attualmente uno stato di 

attuazione che in media non va oltre il 2,5%. 

•	 Rispetto ai Fondi strutturali 2007-2013, a giugno 2016 gli impegni han-

no raggiunto complessivamente il 132,7% dei contributi ed i pagamen-

ti il 98,9%, lasciando presagire che entro la scadenza prevista del 31 

marzo 2017 si potrà giungere al completo assorbimento delle risorse.

•	 Più si allunga la “filiera istituzionale” dei processi decisionali relativi all’im-

pegno e alla spesa dei Fondi tanto più rallenta l’avanzamento rendiconta-

bile. Ciò è evidente, ad esempio, osservando il rapporto tra pagamenti e 

costi rendicontabili registrato per i progetti FESR 2007-2013 in capo a Mi-

nisteri, regioni e comuni, pari all’85,6%, 70,7%, e 68,5% rispettivamente.

•	 La maggior parte degli interventi FESR, sia in termini di numero di 

progetti (il 39,2% del totale), sia sul versante dei costi rendicontabili (il 

36,8% del totale), è gestita da operatori privati ed imprese. 

•	 Quest’ultimi si dimostrano la categoria di soggetto beneficiario più 

coinvolta nei PO FESR 2007-2013. Una simile opzione sembra sotten-

dere una parziale sconfessione dell’obiettivo di utilizzare le risorse del-

la coesione non per compensare eventuali maggiori costi localizzativi 

delle imprese, ma per incidere proprio sui gap di contesto (infrastruttu-

rali, economici, sociali) che li determinano. Ne risulta una minore capa-

cità di incentivare la realizzazione di progetti relativi ad investimenti in 

infrastrutture, servizi pubblici, ricerca ed innovazione, ossia interventi 

coerenti con le Priorità del Quadro Strategico Nazionale 2007-2013.

•	 Con 19.797 progetti FESR 2007-2013, le amministrazioni comunali sono 

i soggetti attuatori che dopo i privati gestiscono la mole più ampia di 

risorse, pari a 11,2 miliardi di euro su un totale di oltre 42,5 miliardi.

•	 Il 91,3% dei progetti FESR in capo ai comuni è ascrivibile a Programmi 

Operativi Regionali. Il 50,9% dei comuni italiani risulta beneficiario a 

giugno 2016 di almeno un progetto finanziato da un POR FESR 2007-

2013. Ciò sicuramente in controtendenza rispetto al dichiarato obiet-

tivo strategico di concentrazione programmatica (circa beneficiari, 
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risorse, risultati) e mettendo in dubbio gli effetti - tra l’altro carenti 

- della  concertazione istituzionale a livello regionale e nelle sedi a ciò 

preposte (Conferenze delle AA.LL. o Consigli delle Autonomie).

•	 I progetti POR FESR attuati dai comuni sono, in media, di piccolo taglio 

(il 46,9% d’importo unitario fino a 150.000 euro), mentre solo l’1% supe-

ra i 5 milioni di euro. Una tale frammentazione delle risorse difficilmen-

te può riuscire a rispondere alle istanze di crescita strutturale.  Al con-

trario sembra far emergere l’esigenza di far fronte a problemi di finanza 

locale indotti da tagli ai trasferimenti di risorse ordinarie di bilancio.

•	 La Priorità 8 nell’ambito del FESR 2007-2013, dedicata alla competitivi-

tà e attrattività delle città e dei sistemi urbani, presenta il secondo stato 

di avanzamento rendicontabile più contenuto rispetto alle altre nove 

Priorità: degli oltre 4,4 miliardi di euro di costi rendicontabili associati 

a 5.768 progetti, solo il 63,9% risulta attualmente pagato, rispetto al 

72,3% relativo all’avanzamento totale rendicontabile dei progetti FESR. 

Un dato che testimonia una performance tutt’altro che positiva per 

quanto riguarda gli interventi mirati alla competitività dei centri urbani.

•	 Delle 805mila operazioni ascrivibili al FSE 2007-2013, solo lo 0,7% 

viene attuato dai comuni (esclusivamente all’interno di POR), per un 

costo rendicontabile complessivo di oltre 364 milioni di euro, pari al 

2,6% del totale dei costi ammessi. I primi beneficiari sono, come per il 

FESR, gli operatori privati e le imprese, con il 70,4% dei progetti ed il 

50,7% dei costi ammessi.

•	 Il 17,2% dei comuni italiani è attuatore di progetti POR FSE 2007-2013. 

Le risorse associate a tali interventi sono ascrivibili per il 60,9% degli 

importi alla Priorità 1 del QSN 2007-2013, ossia sono destinate al mi-

glioramento ed alla valorizzazione delle risorse umane.

•	 Il quadro aggiornato al 30 giugno 2016 relativo ai progetti in attuazio-

ne nel FSC 2007-2013 restituisce 17.412 interventi, con un costo di oltre 

22 miliardi di euro. Il livello dei pagamenti ammonta a 4,7 miliardi di 

euro, corrispondente ad un avanzamento finanziario pari al 21,5%.

•	 Il 46,6% delle risorse complessive dei progetti FSC 2007-2013 (circa 

10,2 miliardi di euro su 22) si concentra in progetti rientranti nell’am-

bito dei trasporti e delle infrastrutture a rete. 
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•	 I comuni figurano tra i soggetti più coinvolti nell’attuazione di progetti 

finanziati dal FSC: si contano infatti 6.176 interventi (il 35,5% del totale), 

per un costo complessivo di oltre 4,3 miliardi di euro (il 19,7% del totale).

•	 La spesa in conto capitale della PA ha subito un drastico ridimensio-

namento (-34% tra il 2000 ed il 2015) pregiudicando gli spazi di in-

vestimento del comparto. A limitare il crollo delle spese in c/capitale 

della PA ci hanno pensato i Fondi strutturali e le risorse per le aree sot-

toutilizzate, che hanno rappresentato nell’ultimo periodo (2012-2014) il 

26,9% delle risorse in conto capitale a livello nazionale, ed il 53,4% nel 

solo Mezzogiorno. 

•	 Le stime riferite al 2015 mostrano una spesa in conto capitale al sud 

alimentata per oltre due terzi (il 67,7%) dalla politica di coesione, cre-

ando qualche perplessità sulla natura di “aggiuntività” dei Fondi strut-

turali e di quelli per le aree sottoutilizzate.
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1.1 L’Accordo di Partenariato: un quadro generale 

Il pacchetto legislativo sulla politica di coesione 2014-2020 ha introdotto 

rilevanti cambiamenti nella definizione del processo di programmazione 

e attuazione degli interventi. In primo luogo  è previsto un coordinamento 

rafforzato della programmazione dei quattro Fondi comunitari collegati al 

Quadro Strategico Comune 2014-2020 in un unico documento strategico, 

l’Accordo di Partenariato. Inoltre, è prevista una stretta coerenza rispetto 

ai traguardi della Strategia Europa 2020 per la crescita intelligente, inclu-

siva e sostenibile dell’UE.

L’Accordo di Partenariato è, dunque, il documento fondamentale, previsto 

dall’articolo 14 del Regolamento (UE) n. 1303/2013 del Parlamento euro-

peo e del Consiglio, recante disposizioni comuni sui Fondi strutturali e di 

investimento europei (Fondi SIE), con cui ogni Stato membro definisce la 

propria strategia, le priorità e le modalità di impiego dei Fondi strutturali 

europei per il periodo 2014-2020.

L’Accordo di Partenariato dell’Italia è stato adottato il 29 ottobre 2014, a 

conclusione di un lungo processo negoziale avviato alla fine del 2012. 

La struttura dell’Accordo di Partenariato 2014-2020 è articolata in 4 sezio-

ni, così come previsto dal Regolamento generale:
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1. «Modalità per garantire l’allineamento con la strategia dell’Unione per 

una crescita intelligente sostenibile e inclusiva, e missioni specifiche 

di ciascun Fondo conformemente ai rispettivi obiettivi basati sul Trat-

tato, inclusa la coesione economica, sociale e territoriale (art. 15 del 

Regolamento generale);

2. Disposizioni volte a garantire l’efficace attuazione dei Fondi SIE;

3. Approccio integrato allo sviluppo territoriale da realizzare mediante i 

Fondi SIE;

4. Modalità per garantire l’efficace attuazione dei Fondi SIE»(1).

Gli allegati, invece, riguardano i risultati attesi e le azioni per conseguirli, 

la definizione del sistema di gestione e controllo, la tavola delle azioni 

dell’Accordo riferibili al Piano di Azione della strategia macroregionale 

adriatico-ionica (EUSAIR), la tavola di raccordo “Priorità di investimento-

Risultati attesi”, le condizionalità ex-ante riferibili all’Obiettivo Tematico 

sul rafforzamento della capacità istituzionale.

La dotazione complessiva di risorse comunitarie dell’Accordo di Partenaria-

to dell’Italia è di poco più di 42 miliardi di euro (Tabella 1), di cui 31,1 di do-

tazione FESR e FSE, a cui si aggiungono oltre 10 miliardi di Fondo Europeo 

per l’Agricoltura e lo Sviluppo Rurale (FEASR) e poco più di 500 milioni di 

euro relativi al Fondo Europeo per gli Affari Marittimi e la Pesca (FEAMP).

1 Accordo di Partenariato 2014-2020 dell’Italia adottato il 29 ottobre 2014.

Tabella 1.  Dotazione di bilancio dell’Accordo di Partenariato 2014-2020 
dell’Italia (milioni di euro)   

Fondo Dotazione (milioni di euro)
FESR 20.651,5 
FSE 10.467,2 
Totale FESR+FSE 31.118,7 
FEASR 10.429,7 
FEAMP 537,3 
Totale generale 42.085,7 
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Accordo di 
Partenariato 2014-2020
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Capitolo 1 - Le risorse finanziarie per la programmazione 2014-2020 

Il quadro delle risorse comunitarie destinate all’Italia, per il periodo di 

programmazione 2014-2020, si completa con circa 1,1 miliardi di euro 

per la Cooperazione Territoriale Europea (CTE), 567 milioni di euro per 

l’Iniziativa Occupazione Giovani e poco oltre 670 milioni di euro per il 

Programma per gli aiuti europei agli indigenti.

L’Accordo di Partenariato, nella prima parte, si concentra sugli undici Obiet-

tivi Tematici (OT) previsti dall’art. 9 del Regolamento generale sui Fondi, 

analizzando le disparità e le esigenze di sviluppo e di crescita, definendo 

i risultati attesi e disegnando le azioni riferite a ciascun Obiettivo. Vengo-

no inoltre esplicitate le relative allocazioni finanziarie per ogni OT, con la 

partecipazione di ciascuno dei quattro Fondi comunitari di riferimento.

Nella relazione tra gli Obiettivi Tematici e la Strategia Europa 2020, i primi 

tre OT sono quelli riferibili alla crescita intelligente, facendo riferimen-

to al rafforzamento della ricerca, alla realizzazione dell’agenda digitale 

e all’aumento della competitività delle imprese. Le risorse riferite a tali 

Obiettivi Tematici rappresentano più di un terzo del totale, con una par-

ticolare concentrazione sull’OT 3, nel quale confluisce oltre il 40% delle 

risorse del FEASR (Tabella 2). 

Gli Obiettivi Tematici dal 4 al 7 si riferiscono, invece, alla crescita soste-

nibile auspicata dalla Strategia Europa 2020 su cui è allocato il 31% del-

le risorse complessive dell’Accordo, una quota di importi finalizzata alla 

riduzione delle emissioni di carbonio, all’adattamento ai cambiamenti 

climatici, all’uso efficiente delle risorse ed ai trasporti sostenibili. Su tali 

azioni non interviene il FSE.

Infine, gli OT dall’8 all’11 sono quelli riferiti alla crescita inclusiva, ai quali 

corrisponde un’allocazione del 30% circa delle risorse complessive, con una 

prevalenza del Fondo Sociale Europeo, finalizzate a promuovere l’occupa-

zione, l’inclusione sociale e la lotta alla povertà, a sostenere la formazione 

professionale e l’apprendimento permanente, nonché a rafforzare la capa-

cità amministrativa, per rendere l’azione pubblica più efficace ed efficiente.

Poco più del 3% delle risorse complessive è dedicato infine all’assistenza 

tecnica per sostenere l’attuazione delle azioni.
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L’allocazione delle risorse ha anche un vincolo di destinazione territoriale 

su base regionale, in relazione al livello del PIL medio pro-capite. In par-

ticolare, le regioni sono raggruppate in:

•	 regioni meno sviluppate, con un PIL medio pro-capite inferiore al 75% 

del PIL medio pro-capite comunitario (in Italia si tratta di Campania, 

Calabria, Basilicata, Puglia e Sicilia);

Tabella 2.  Allocazione fi nanziaria delle risorse comunitarie 2014-2020
in Italia, per Obiettivo Tematico e per Fondo (milioni di euro)

Obiettivo Tematico FESR FSE FEASR FEAMP Totale

1 Rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e l'innovazione 3.352,7 441,9 3.794,7 

2 Migliorare l'accesso alle tecnologie dell'informazione e della comunicazione, 
nonché l'impiego e la qualità delle medesime

1.845,5 257,9 2.103,4 

3 Promuovere la competitività delle piccole e medie imprese, il settore
agricolo e il settore della pesca e dell'acquacoltura

3.575,3 4.103,9 218,7 7.897,9 

4 Sostenere la transizione verso un'economia a basse emissioni di carbonio 
in tutti i settori

3.138,6 797,7 12,7 3.948,9 

5 Promuovere l'adattamento al cambiamento climatico, la prevenzione
e la gestione dei rischi

811,9 1.546,7 2.358,6 

6  Tutelare l'ambiente e promuovere l'uso effi ciente delle risorse 2.341,6 1.894,6 215,5 4.451,7 

7 Promuovere sistemi di trasporto sostenibili ed eliminare le strozzature
nelle principali infrastrutture di rete

2.473,5 2.473,5 

8 Promuovere l'occupazione sostenibile e di qualità e sostenere la mobilità 
dei lavoratori

4.086,5 224,1 58,1 4.368,7 

9 Promuovere l'inclusione sociale, combattere la povertà e ogni forma
di discriminazione

1.032,9 2.268,9 789,2 4.091,0 

10 Investire nell'istruzione, formazione e formazione professionale
per le competenze e l'apprendimento permanente

959,6 3.156,4 79,4 4.195,3 

11 Rafforzare la capacità istituzionale e promuovere un'amministrazione
pubblica effi ciente

410,2 593,8 1.004,0 

Totale Obiettivi Tematici 19.941,9 10.105,7 10.135,3 505,0 40.687,8 

Assistenza tecnica 709,6 361,6 294,4 32,2 1.397,9 

Totale generale 20.651,5 10.467,2 10.429,7 537,3 42.085,7 

Fonte: Accordo di Partenariato 2014-2020
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•	 regioni in transizione, con un PIL medio pro-capite compreso tra il 

75% e il 90% del PIL medio pro-capite comunitario (in Italia si tratta di 

Abruzzo, Molise e Sardegna);

•	 regioni più sviluppate, con un PIL medio pro-capite superiore al 90% del 

PIL medio pro-capite comunitario (in Italia si tratta di Valle d’Aosta, Pie-

monte, Liguria, Lombardia, Veneto, Friuli-Venezia Giulia, Emilia-Romagna, 

Marche, Umbria, Toscana, Lazio e Province Autonome di Trento e Bolzano).

Tabella 2.  Allocazione fi nanziaria delle risorse comunitarie 2014-2020
in Italia, per Obiettivo Tematico e per Fondo (milioni di euro)

Obiettivo Tematico FESR FSE FEASR FEAMP Totale

1 Rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e l'innovazione 3.352,7 441,9 3.794,7 

2 Migliorare l'accesso alle tecnologie dell'informazione e della comunicazione, 
nonché l'impiego e la qualità delle medesime

1.845,5 257,9 2.103,4 

3 Promuovere la competitività delle piccole e medie imprese, il settore
agricolo e il settore della pesca e dell'acquacoltura

3.575,3 4.103,9 218,7 7.897,9 

4 Sostenere la transizione verso un'economia a basse emissioni di carbonio 
in tutti i settori

3.138,6 797,7 12,7 3.948,9 

5 Promuovere l'adattamento al cambiamento climatico, la prevenzione
e la gestione dei rischi

811,9 1.546,7 2.358,6 

6  Tutelare l'ambiente e promuovere l'uso effi ciente delle risorse 2.341,6 1.894,6 215,5 4.451,7 

7 Promuovere sistemi di trasporto sostenibili ed eliminare le strozzature
nelle principali infrastrutture di rete

2.473,5 2.473,5 

8 Promuovere l'occupazione sostenibile e di qualità e sostenere la mobilità 
dei lavoratori

4.086,5 224,1 58,1 4.368,7 

9 Promuovere l'inclusione sociale, combattere la povertà e ogni forma
di discriminazione

1.032,9 2.268,9 789,2 4.091,0 

10 Investire nell'istruzione, formazione e formazione professionale
per le competenze e l'apprendimento permanente

959,6 3.156,4 79,4 4.195,3 

11 Rafforzare la capacità istituzionale e promuovere un'amministrazione
pubblica effi ciente

410,2 593,8 1.004,0 

Totale Obiettivi Tematici 19.941,9 10.105,7 10.135,3 505,0 40.687,8 

Assistenza tecnica 709,6 361,6 294,4 32,2 1.397,9 

Totale generale 20.651,5 10.467,2 10.429,7 537,3 42.085,7 

Fonte: Accordo di Partenariato 2014-2020
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La Tabella 3 riporta l’allocazione delle risorse FESR e FSE per categoria 

di regione. La maggior parte delle risorse (oltre il 71%) è allocata nelle 

regioni meno sviluppate, il 24,3% in quelle più sviluppate, mentre il re-

stante 4,3% in quelle in transizione; per queste ultime la dotazione di 

risorse FESR e FSE è stata riequilibrata attraverso un trasferimento di 

risorse dal plafond delle altre categorie di regioni per un ammontare di 

circa 250 milioni di euro.

Il trasferimento di risorse tra differenti categorie di regioni è stato operato 

in base all’art. 93, punto 2, del Regolamento 1303/2013. Tale trasferimento 

di risorse alle regioni in transizione proposto dall’Italia è giustificato, in 

primo luogo, dal fatto che l’area mostra un significativo ritardo rispetto ai 

traguardi della Strategia Europa 2020, in particolare per quanto riguarda 

il tasso di occupazione, la spesa pubblica in ricerca e sviluppo (esigua e 

molto al di sotto degli obiettivi) e la percentuale di popolazione a rischio 

di povertà, in significativo aumento. In secondo luogo, per le regioni di 

tale categoria, persiste l’esigenza di proseguire l’attuazione delle politi-

che avviate e sostenere in modo soddisfacente gli Obiettivi Tematici della 

programmazione 2014-2020, attivando specifiche azioni di forte rilancio 

del tessuto economico e produttivo.

Dal punto di vista pratico, l’Accordo di Partenariato intende mettere in 

campo una programmazione per risultati attesi ed azioni che sia più tra-

sparente e verificabile nell’attuazione attraverso i Programmi Operativi. 

In particolare, con riferimento agli 11 Obiettivi Tematici, i risultati attesi 

sono 73, da conseguire attraverso 336 azioni da mettere in campo.

Tabella 3.  Allocazione delle risorse comunitarie FESR e FSE 2014-2020,
in Italia, per categoria di regione (milioni di euro)  

Categoria di regioni FESR FSE
Totale

v.a. %
Regioni meno sviluppate 16.418,7 5.781,7 22.200,4 71,3%
Regioni in transizione 825,8 524,5 1.350,3 4,3%
Regioni più sviluppate 3.407,0 4.161,1 7.568,1 24,3%
Totale 20.651,5 10.467,2 31.118,7 100,0%
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Accordo di 
Partenariato 2014-2020
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La programmazione operativa per l’attuazione delle azioni ed il conse-

guimento dei risultati attesi, previsti nell’Accordo di Partenariato, è sia di 

livello nazionale che regionale. In particolare, sono previsti 60 Programmi 

Regionali. I Programmi Operativi Regionali FESR e FSE sono 39, di cui 

3 plurifondo (un solo Programma per i due Fondi) in Calabria, Molise e 

Puglia. A questi si aggiungono i 21 Programmi di Sviluppo Rurale previsti 

dal FEASR per ciascuna regione e Provincia Autonoma.

Ai Programmi Regionali si aggiungono 14 Programmi Nazionali, di cui 5  

FESR e FSE, 3 FESR, 3 FSE, 2 FEASR e 1 FEAMP.

I Programmi, sottoposti dalle istituzioni responsabili alla Commissione, 

sono stati tutti approvati.

Una delle più rilevanti novità della programmazione 2014-2020 è rap-

presentata dalla previsione di Programmi Nazionali finanziati anche dal 

FESR riguardanti per la prima volta tutte le regioni. In secondo luogo, è 

previsto che alcuni Programmi Nazionali siano plurifondo, ossia preve-

dano azioni cofinanziate sia dal FESR che dal FSE. Ciò è conseguenza 

del fatto che i Programmi Nazionali hanno l’obiettivo di contribuire di-

rettamente a conseguire risultati apprezzabili con riferimento a specifici 

Obiettivi Tematici.

I Programmi Nazionali che riguardano tutte le categorie di regioni sono:

•	 Città metropolitane (plurifondo);

•	 Governance e capacità istituzionale (plurifondo);

•	 Inclusione (FSE);

•	 Sistemi e politiche attive per l’occupazione (FSE);

•	 Scuola (plurifondo).

Vi sono poi due Programmi Nazionali di carattere multiregionale che inte-

ressano sia le regioni in transizione che le regioni meno sviluppate:

•	 Imprese e competitività (FESR);

•	 Ricerca e innovazione (plurifondo).



22

Parte prima - Il ciclo di programmazione 2014-2020

Infine, tre Programmi Nazionali di livello multiregionale sono destinati 

alle sole regioni meno sviluppate:

•	 Cultura e Sviluppo (FESR);

•	 Infrastrutture e reti (FESR);

•	 Legalità (plurifondo).

A tutti i Programmi Nazionali citati si aggiunge l’Iniziativa Occupazione 

Giovani, che è finanziata oltre che dal Fondo omonimo anche dal FSE, per 

una pari quota di oltre 567 milioni di euro. 

Come si evince dalla Tabella 4, il valore complessivo della quota comuni-

Tabella 4.  Dotazione fi nanziaria (euro) dei Programmi Operativi
Nazionali 2014-2020 in Italia, per Fondo    

PON
Ambito

territoriale
FESR FSE

Iniziativa
Occupazione

Giovani

Totale
contributo

comunitario

Cofi nanziamento 
nazionale

Totale
generale

Città metropolitane Nazionale 445.723.942 142.376.058  588.100.000 304.833.333 892.933.333
Governance e capacità
istituzionale Nazionale 255.130.534 328.669.463  583.799.997 243.899.999 827.699.996

Inclusione Nazionale  827.150.000  827.150.000 411.716.667 1.238.866.667
Sistemi e politiche
attive per l'occupazione Nazionale  1.180.744.376  1.180.744.376 995.761.425 2.176.505.801

Scuola Nazionale 460.532.952 1.154.692.048  1.615.225.000 1.404.075.000 3.019.300.000

Imprese e competitività
Multiregionale
(transizione+meno
sviluppate)

1.776.000.000   1.776.000.000 643.000.000 2.419.000.000

Ricerca e innovazione
Multiregionale
(transizione+meno
sviluppate

722.543.685 203.706.315  926.250.000 771.750.000 1.698.000.000

Infrastrutture e reti Multiregionale 
(meno sviluppate) 1.382.800.000   1.382.800.000 1.131.381.818 2.514.181.818

Cultura e sviluppo Multiregionale 
(meno sviluppate) 368.200.000   368.200.000 122.733.334 490.933.334

Legalità Multiregionale 
(meno sviluppate) 195.330.000 87.920.000  283.250.000 94.416.667 377.666.667

Iniziativa Occupazione 
Giovani Nazionale  567.511.248 567.511.248 1.135.022.496 378.340.833 1.513.363.329

Totale PON 5.606.261.113 4.492.769.508 567.511.248 10.666.541.869 6.501.909.077 17.168.450.946

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Accordo
di Partenariato 2014-2020
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taria che finanzia i Programmi Operativi Nazionali è di oltre 10,6 miliardi 

di euro (di cui oltre 5,6 di provenienza FESR e circa 4,5 ascrivibili al FSE), 

mentre il cofinanziamento nazionale cuba oltre 6,5 miliardi, per una dota-

zione complessiva pari a più di 17 miliardi di euro. 

Il quadro dei PON previsti dall’Accordo di Partenariato 2014-2020 è com-

pletato dai Programmi, riferiti all’intero territorio nazionale, cofinanziati 

dal FEASR e dal FEAMP:

•	 Sviluppo rurale;

•	 Rete rurale nazionale;

•	 FEAMP (Fondo attuato unicamente attraverso un Programma Nazionale).

Tabella 4.  Dotazione fi nanziaria (euro) dei Programmi Operativi
Nazionali 2014-2020 in Italia, per Fondo    

PON
Ambito

territoriale
FESR FSE

Iniziativa
Occupazione

Giovani

Totale
contributo

comunitario

Cofi nanziamento 
nazionale

Totale
generale

Città metropolitane Nazionale 445.723.942 142.376.058  588.100.000 304.833.333 892.933.333
Governance e capacità
istituzionale Nazionale 255.130.534 328.669.463  583.799.997 243.899.999 827.699.996

Inclusione Nazionale  827.150.000  827.150.000 411.716.667 1.238.866.667
Sistemi e politiche
attive per l'occupazione Nazionale  1.180.744.376  1.180.744.376 995.761.425 2.176.505.801

Scuola Nazionale 460.532.952 1.154.692.048  1.615.225.000 1.404.075.000 3.019.300.000

Imprese e competitività
Multiregionale
(transizione+meno
sviluppate)

1.776.000.000   1.776.000.000 643.000.000 2.419.000.000

Ricerca e innovazione
Multiregionale
(transizione+meno
sviluppate

722.543.685 203.706.315  926.250.000 771.750.000 1.698.000.000

Infrastrutture e reti Multiregionale 
(meno sviluppate) 1.382.800.000   1.382.800.000 1.131.381.818 2.514.181.818

Cultura e sviluppo Multiregionale 
(meno sviluppate) 368.200.000   368.200.000 122.733.334 490.933.334

Legalità Multiregionale 
(meno sviluppate) 195.330.000 87.920.000  283.250.000 94.416.667 377.666.667

Iniziativa Occupazione 
Giovani Nazionale  567.511.248 567.511.248 1.135.022.496 378.340.833 1.513.363.329

Totale PON 5.606.261.113 4.492.769.508 567.511.248 10.666.541.869 6.501.909.077 17.168.450.946

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Accordo
di Partenariato 2014-2020
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Il FEASR finanzia Programmi Nazionali per poco più di 1 miliardo di euro 

di quota comunitaria. Nell’ambito dei Programmi Nazionali finanziati da 

tale Fondo è stato approvato il Programma Rete rurale nazionale.

I Programmi Operativi Regionali previsti per il FESR e il FSE sono 39. 

Come già detto, soltanto tre regioni hanno deciso di dotarsi di un Pro-

gramma plurifondo (Calabria, Molise e Puglia). 

Il totale delle risorse FESR allocato sui Programmi Operativi Regionali è 

pari a poco oltre i 15 miliardi di euro, mentre i POR del FSE assorbono 

circa 6 miliardi di euro.

Nelle regioni più sviluppate i Programmi FESR e FSE sono cofinanziati 

dalle risorse nazionali e regionali per un pari importo. Pertanto il valore 

complessivo dei Programmi è il doppio della quota comunitaria indicata 

nella Tabella 5.

A livello regionale sono attuati anche i 21 Programmi di Sviluppo Rurale 

(PSR) cofinanziati dal FEASR, per un valore pari a oltre 9,4 miliardi di euro. 

Nel complesso, il totale delle risorse comunitarie 2014-2020 gestite attra-

verso Programmi Regionali è pari a oltre 30 miliardi di euro.
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1.2 Il cofinanziamento nazionale e i Programmi Complementari

Alla quota comunitaria si aggiunge la quota di cofinanziamento nazio-

nale relativa a tutti e quattro i Fondi. La percentuale di cofinanziamento 

nazionale ai sensi dell’art. 120 del Regolamento 1303/13, varia per asse 

prioritario e, se del caso, per categoria di regioni e per Fondo.

La Legge Finanziaria 2014 (Legge 147/2013), al comma 240, prevede che il 

cofinanziamento sia ripartito per il 70% a carico dello Stato e per il 30% a 

carico delle regioni e delle Province Autonome.

Con la delibera n. 10/2015 del Comitato Interministeriale per la Program-

mazione Economica (CIPE), pubblicata in Gazzetta Ufficiale il 15 maggio 

2015, è stato determinato l’ammontare delle risorse per il cofinanziamen-

to. In particolare, si tratta di circa 24 miliardi di euro, che saranno assicu-

rati dal Fondo di Rotazione per l’attuazione delle politiche comunitarie, 

mentre oltre 4 miliardi verranno dalle regioni.

Le risorse statali per i Programmi Operativi Nazionali e Regionali am-

montano a poco più di 16 miliardi di euro, cui vanno ad aggiungersi 7,4 

miliardi di euro dei PO Complementari, per un cofinanziamento totale di 

oltre 23,4 miliardi di euro. A tali importi vanno inoltre aggiunti circa 4,4 

miliardi di euro di risorse regionali. Nella Tabella 6 si riportano le quote di 

cofinanziamento nazionale e regionale dei POR e dei PON per categoria 

di regioni, nonché le quote di cofinanziamento nazionale relative al Fon-

do di Aiuti Europei agli Indigenti (FEAD) e ai Programmi della Coopera-

zione Territoriale Europea.

Per i PON cofinanziati dal FESR e dal FSE, il cofinanziamento nazionale è 

stabilito nella misura massima del 45% della spesa pubblica totale (quota 

UE più cofinanziamento nazionale) per le regioni meno sviluppate e del 

50% per le regioni in transizione e più sviluppate.

Per i POR cofinanziati dal FESR e dal FSE, il cofinanziamento nazionale 

è stabilito nella misura massima del 50% della spesa pubblica totale per 

tutte e tre le aree territoriali. La relativa copertura finanziaria è posta a ca-
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rico del Fondo di Rotazione per l’attuazione delle politiche comunitarie in 

misura pari al 70% della quota nazionale pubblica, mentre il restante 30% 

è a carico dei bilanci delle regioni e/o degli altri enti pubblici partecipanti 

ai Programmi.

Per far fronte ad alcune specificità regionali, il Fondo di Rotazione assicu-

ra inoltre la copertura delle risorse necessarie per il riequilibrio finanzia-

rio nella regione Campania, nei limiti di 320 milioni di euro. Tali importi 

potranno essere utilizzati, per i Programmi Operativi della Campania, in 

aggiunta alla quota di cofinanziamento nazionale, al fine di ridurre l’ap-

porto del bilancio regionale alla quota di cofinanziamento nazionale.

Tabella 6.  Cofi nanziamento con risorse nazionali dei Programmi europei 
2014-2020 FESR/FSE in Italia (milioni di euro)

Programmi
Operativi

Risorse
del Fondo

di rotazione

Risorse 
regionali

Totale
cofi nanzia-

mento

POR Regioni meno sviluppate 5.106,7 2.188,6 7.295,2
POR Regioni in transizione 666,2 285,5 951,7
POR Regioni più sviluppate 4.493,3 1.925,7 6.418,9
PON Regioni meno sviluppate 3.983,9  3.983,9
PON Regioni in transizione 386,2  386,2
PON Regioni più sviluppate 1.049,4  1.049,4
PO FEAD 118,8  118,8
PO CTE 200,6  200,6
Totale PO cofi nanziati (A) 16.004,9 4.399,8 20.404,7
POR complementari 4.447,7  4.447,7
PON complementari 2.977,7  2.977,7
Totale PO complementari (B) 7.425,3  7.425,3
Totale Cofi nanziamento (A+B) 23.430,3 4.399,8 27.830,0

Riequilibrio fi nanziario regione 
Campania

320,0  320,0

Totale risorse fi nalizzate 23.750,3 4.399,8 28.150,0
Risorse residue a disposizione 249,7  249,7
Totale generale 24.000,0 4.399,8 28.399,8
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Delibera CIPE 
10/2015, gennaio 2015
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Per il Programma Operativo Iniziativa per l’Occupazione Giovani (Youth 

Employement Initiative, YEI), la spesa pubblica totale è finanziata nella 

misura del 37,5% dal Fondo YEI e nella stessa percentuale dal FSE. Le 

restanti risorse sono assicurate dal Fondo di Rotazione.

Per i Programmi della Cooperazione Territoriale Europea, il cofinanziamen-

to nazionale è indicativamente pari al 15% della spesa pubblica totale. 

La relativa copertura finanziaria è a totale carico del Fondo di Rotazione, 

eccetto la quota garantita dai privati nei Programmi in cui viene prevista.

Nell’ambito della politica di coesione 2014-2020, accanto ai programmi 

finanziati dai Fondi strutturali e di investimento e dalle risorse nazionali 

stabilite per il relativo cofinanziamento, è stato previsto un Programma di 

Azione e Coesione complementare. 

Tale Programma ricalca l’esperienza fatta nell’ambito del ciclo di program-

mazione 2007-2013 con il Piano d’Azione e Coesione (PAC) e introduce una 

nuova famiglia di Programmi Operativi, detti Programmi Complementari. 

In relazione a quanto disciplinato dalla Legge di stabilità 2014(2) e dalla 

delibera CIPE n. 10/2015, i Programmi di Azione e Coesione Complemen-

tari derivano le risorse per il loro finanziamento dalla scelta di attribuire 

ad alcuni Programmi Operativi (nazionali e regionali) una quota di cofi-

nanziamento inferiore alla percentuale massima pattuita dallo Stato con 

la Commissione UE in sede di Accordo di Partenariato(3), e di utilizzare le 

risorse del cofinanziamento nazionale disponibili a favore di specifici in-

terventi complementari ai Programmi su cui è stata operata la riduzione. 

2 Comma 242 dell’articolo 1 della Legge 27 dicembre 2013, n. 147 (Legge di stabilità 2014), 
come modificato dall’articolo 1, comma 668, della Legge 23 dicembre 2014, n. 190, (Legge 
di stabilità 2015). Infine è intervenuto il comma 804 dell’articolo 1 della Legge di stabilità 
per 2016 il quale ha previsto che siano utilizzate le risorse destinate all’attuazione dei Pro-
grammi di Azione e Coesione al fine di assicurare il completamento dei progetti inseriti 
nella programmazione dei Fondi strutturali europei 2007-2013, non conclusi alla data del 31 
dicembre 2015.

3 Ma comunque rispettosa dei limiti imposti dai Regolamenti europei in materia di coesione.
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In pratica, gli interventi dei Programmi Complementari utilizzano le risor-

se nazionali del Fondo di Rotazione derivanti dall’applicazione in tre delle 

regioni meno sviluppate (Calabria, Campania e Sicilia) di un tasso di co-

finanziamento ai Programmi Operativi dei Fondi SIE, inferiore al 50% per 

le regioni (POR) e al 45% per le amministrazioni centrali (PON), come in-

dicato dalla delibera CIPE. Le risorse disponibili per i Programmi Comple-

mentari, secondo quanto stabilito dalla delibera citata, ammontano a 7,4 

miliardi di euro, di cui circa 4,4 miliardi per i Programmi Regionali e circa 

3 miliardi per quelli Nazionali (Tabella 7), con possibilità di utilizzare ul-

teriori risorse residue per circa 250 milioni di euro. È previsto inoltre che 

le regioni e le Province Autonome con proprie risorse abbiano la facoltà 

di incrementare la dotazione finanziaria dei Programmi Complementari. 

I Programmi Complementari sinora approvati dal CIPE sono stati defini-

ti, secondo quanto previsto dal punto 2 della delibera 10/2015, in parte-

nariato tra le amministrazioni nazionali aventi responsabilità di coordi-

namento dei Fondi SIE e le singole amministrazioni interessate, sotto il 

coordinamento del Dipartimento per le Politiche di Coesione con il pa-

Tabella 7. Quadro fi nanziario delle disponibilità iniziali per i 
Programmi Complementari   

Area/Tipo/PO Programmi complementari 
(in milioni di euro) 

Beni Culturali (PON Cultura) 178,5
Dipartimento Coesione (PON Governance) 247,2
Sviluppo Economico (PON Imprese) 824
Interni (PON Inclusione) 302
MIT (PON Infrastrutture) 670,4
Interni (PON Legalità) 137,3
Agenzia Coesione (PON Metro) 206
MIUR (PON Ricerca) 412
Totale amministrazioni centrali 2.977,4
Calabria 832,6
Campania 1.732,7
Sicilia 1.882,3
Totale regioni 4.447,6
Totale complessivo 7.425,0
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati CIPE, 2015
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rere favorevole della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, 

le regioni e le Province Autonome di Trento e Bolzano, e d’intesa con il 

Ministero dell’Economia e delle Finanze.

La delibera CIPE n. 94 del 6 novembre 2015 ha approvato una prima as-

segnazione delle risorse del Programma di Azione e Coesione 2014-2020 

per il Programma Complementare della regione Sicilia. L’importo di 780,2 

milioni di euro va a favore delle misure/interventi individuati nell’ambito 

del cosiddetto “Piano di potenziamento”(4) delle azioni che saranno rea-

lizzate nell’ambito della politica di coesione 2014-2020 ed, in particolare:

•	 a favore di interventi infrastrutturali per la mobilità, per un importo di 

305,6 milioni di euro;

•	 a favore degli interventi così come individuati nell’Accordo di Pro-

gramma Quadro sulla depurazione delle acque reflue per un importo 

pari a 334,6 milioni di euro;

•	 a favore di interventi di riqualificazione e reindustrializzazione del polo 

industriale di Termini Imerese per un importo di 90 milioni di euro;

•	 a favore della costituzione di un fondo di garanzia per le imprese che 

investono nell’area territoriale di Termini Imerese, per un importo di 

50 milioni di euro.

La delibera n. 114/2015 ha approvato il Programma Complementare di 

Azione e Coesione per la governance dei sistemi di gestione e controllo 

2014-2020, presentato dal Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF), 

con assegnazione allo stesso di un importo complessivo di circa 142 mi-

lioni di euro a carico della voce “risorse residue a disposizione” di cui 

alla delibera CIPE n. 10/2015. Il Programma è volto a rafforzare il pre-

sidio centrale dei processi di attuazione delle politiche di investimento 

4 Tale Piano di potenziamento, unitamente al cosiddetto Piano di completamento degli in-
terventi derivanti dalla politica di coesione 2007-2013 e al cosiddetto Piano di cambiamento 
(realizzazione di interventi serventi agli obiettivi strategici e politici che saranno identificati 
dal Documento di attuazione strategica in base a quanto stabilito dal DPEF 2015-2017 della 
regione Siciliana), fa parte del Programma Complementare di cui al Documento di pro-
grammazione finanziaria del Piano di Azione e Coesione 2014-2020 della regione Siciliana, 
con una dotazione finanziaria complessiva di 1,882 miliardi di euro. 
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pubblico finalizzate allo sviluppo socio-economico, nonché a sostenere il 

rafforzamento della capacità tecnica ed operativa delle amministrazioni 

preposte alla gestione, monitoraggio e audit dei programmi di investi-

mento pubblico finanziati con risorse sia comunitarie che nazionali per il 

ciclo di programmazione 2014-2020.

Il Programma Nazionale Complementare di Azione e Coesione 2014-2020 

denominato Imprese e Competitività, presentato dal Ministero dello Svi-

luppo Economico è stato approvato con la delibera CIPE n. 10/2016. Al Pro-

gramma, che interviene esclusivamente nelle cinque regioni meno svilup-

pate del Mezzogiorno (Basilicata, Calabria, Campania, Puglia e Sicilia), sono 

assegnati 696,25 milioni di euro(5) per le seguenti categorie di interventi:

•	 Sostegno di processi di ricerca, sviluppo e innovazione delle imprese 

(165 milioni di euro);

•	 Sviluppo produttivo e occupazionale (503,4 milioni di euro);

•	 Assistenza tecnica (27,85 milioni di euro).

La delibera n. 11 della seduta CIPE del 1° maggio 2016 ha approvato la 

programmazione delle risorse del Programma di Azione e Coesione 2014-

2020, Programma Complementare della regione Campania per l’importo 

di 1.236,21 milioni di euro, a valere sulle risorse del Fondo di Rotazione 

finalizzata ai seguenti Obiettivi Tematici(6):

•	 Trasporti e mobilità (390,25 milioni di euro);

•	 Ambiente e territorio (294,73 milioni di euro);

•	 Rigenerazione urbana, turismo e patrimonio (216,76 milioni di euro);

•	 Capitale umano, lavoro e politiche giovanili (187 milioni di euro);

5 Il valore del Programma di Azione e Coesione Complementare “Imprese e competitività”, 
pari a 696 milioni di euro, differisce dall’importo complessivamente assegnato al Ministero 
dello Sviluppo Economico in virtù dell’assegnazione di 127,754 milioni di euro che lo stesso 
Ministero ha effettuato a favore della propria Direzione Generale per il mercato elettrico, le 
rinnovabili e l’efficienza energetica, il nucleare. 

6 La stessa delibera n. 11/2016 definisce in oltre 1.732,7 milioni di euro la disponibilità com-
plessiva per la regione Campania, di cui 1.236,21 milioni destinati al Programma Comple-
mentare e 496,54 milioni di euro destinati  al completamento dei progetti inseriti nella pro-
grammazione dei Fondi strutturali europei 2007-2013 non conclusi alla data del 31/12/2015.
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•	 Attività produttive (142,97 milioni di euro);

•	 Capacità amministrativa e assistenza tecnica (4,5 milioni di euro).

Il CIPE, infine, nella seduta del 10 agosto 2016, ha approvato i seguenti 

Programmi Complementari. Il Programma Operativo Complementare al 

PON Cultura e Sviluppo 2014- 2020 del Ministero dei Beni e delle Attività 

Culturali e del Turismo per un valore pari a 133,622 milioni di euro. L’asse-

gnazione, inferiore rispetto a quanto stabilito nella delibera n. 10/2015 de-

riva dalla circostanza che la differenza è stata destinata ai completamenti 

2007-2013 del POIN Attrattori naturali culturali e turismo. 

Il Programma Operativo Complementare al PON Ricerca e innovazione 

2014-2020 del Ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca, del 

valore di 412 milioni di euro, è articolato in tre assi tematici:

•	 Capitale umano (91 milioni di euro);

•	 Progetti telematici (304,5 milioni di euro);

•	 Assistenza tecnica (16,5 milioni di euro).

È stato anche approvato il Programma Operativo Complementare al PON 

Città Metropolitane 2014-2020 di competenza dell’Agenzia per la coesione 

territoriale del valore di 206 milioni di euro articolato in:

•	 Azioni complementari alla strategia del PON Metro (120 milioni di 

euro);

•	 Progetti pilota e progetti a scala inter-comunale (80 milioni di euro);

•	 Assistenza tecnica (6 milioni di euro).

Infine nella seduta del 10 agosto è stato approvato dal CIPE il Programma 

Operativo Complementare al PON Governance e Capacità istituzionale 

2014-2020, il cui valore è pari a 247,2 milioni di euro.

I Programmi Complementari adottati dovranno concludere la propria at-

tuazione entro la data già prevista dai Regolamenti per la conclusione dei 

programmi comunitari del ciclo 2014-2020.
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1.3 Il Fondo di Sviluppo e Coesione e i Patti per il Sud

La Legge di stabilità 2014 ha stabilito la dotazione iniziale del Fondo per 

lo Sviluppo e la Coesione (FSC), lo strumento principale che dà unità pro-

grammatica e finanziaria all’insieme degli interventi aggiuntivi a finan-

ziamento nazionale per il ciclo di programmazione 2014-2020, per com-

plessivi 54.810 milioni di euro(7). La stessa Legge ne ha anche disposto 

l’iscrizione in bilancio dell’80% (43.848 milioni di euro).

Con la Legge di stabilità 2015(8) è stata definita la cornice di program-

mazione delle risorse FSC 2014-2020, con nuovi elementi di riferimento 

strategico, di governance e di procedura. 

In particolare, il comma 703 dell’articolo 1 ha previsto che la dotazione fi-

nanziaria del FSC sia impiegata per obiettivi strategici relativi ad aree te-

matiche nazionali, articolati in piani operativi definiti da apposita cabina di 

regia composta da rappresentanti di Stato, regioni e delle Province Auto-

nome di Trento e di Bolzano. Tali piani operativi devono tener conto della 

destinazione ai territori delle regioni del Mezzogiorno di un importo non in-

feriore all’80% della dotazione complessiva e devono indicare, per ciascuna 

area tematica nazionale, i risultati attesi, le azioni, la tempistica ed i soggetti 

attuatori. Nella seduta del 10 agosto 2016 il CIPE ha approvato l’individua-

zione delle aree tematiche e degli obiettivi strategici su cui impiegare la do-

tazione finanziaria del Fondo. Le principali aree tematiche del riparto sono: 

•	 Infrastrutture (21,7 miliardi di euro);

•	 Ambiente (7,5 miliardi di euro);

•	 Sviluppo economico e produttivo (6 miliardi di euro);

•	 Turismo, cultura e valorizzazione delle risorse naturali (2,1 miliardi di 

euro);

•	 Occupazione, inclusione sociale e lotta alla povertà, istruzione e for-

mazione (357 milioni di euro). 

7 Articolo 1, comma 6, della Legge di stabilità 2014 (Legge 27 dicembre 2013, n. 147).

8 Legge 23 dicembre 2014, n.190. 
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Di queste risorse, nella stessa seduta, il CIPE ha approvato i 13,4 miliardi 

per gli interventi dei Patti per il Sud. In questo modo si è dato il via al 

Masterplan per il Mezzogiorno, il piano del Governo per il rilancio eco-

nomico delle regioni del sud Italia. I Patti per il Sud sono accordi interi-

stituzionali che fissano gli interventi da realizzarsi, insieme alle risorse 

comunitarie, nelle regioni e nelle città metropolitane del Mezzogiorno. Il 

Masterplan prevede la costruzione di 16 Patti per il Sud: uno per ognuna 

delle 8 regioni (Abruzzo, Molise, Campania, Basilicata, Puglia, Calabria, 

Sicilia, Sardegna), uno per ognuna delle 7 città metropolitane (Napoli, 

Bari, Reggio Calabria, Messina, Catania, Palermo, Cagliari) ai quali si ag-

giunge il Contratto Istituzionale di Sviluppo (CIS) di Taranto.

Ogni Patto si struttura in quattro capitoli. Il primo indica la visione che 

la regione o la città ha del proprio futuro; la seconda parte effettua una 

ricognizione degli strumenti e delle risorse a disposizione (interazione tra 

PON e POR, intervento centrale del Fondo di Sviluppo e Coesione, Accor-

di di Programma tra le istituzioni coinvolte e Contratti di Sviluppo con le 

imprese del territorio, altri strumenti a disposizione di Invitalia); nella ter-

za parte sono indicati gli interventi prioritari e rappresentativi della nuova 

direzione di marcia che si vuole imprimere alla regione o alla città, delle 

potenzialità nell’attrazione di capitali privati e della tempistica di realizza-

zione; l’ultima parte è dedicata alla governance del processo, e dunque 

snellimenti amministrativi, definizione delle reciproche responsabilità, 

individuazione di un responsabile chiaro dell’esecuzione del Piano.

Ad oggi sono stati approvati tutti gli 8 Patti regionali, 4 Patti con le città 

metropolitane di Bari, Palermo, Catania e Reggio Calabria e il Contratto 

Istituzionale di Sviluppo della città di Taranto. 

Le assegnazioni effettuate dal CIPE nella seduta del 10 agosto tengono 

conto degli impieghi già disposti nei Patti sottoscritti (confermandoli del 

tutto) e della chiave di riparto percentuale del Fondo di Sviluppo e Coe-

sione (80% al Mezzogiorno e 20% al centro-nord). 
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Nella Tabella 8 sono indicate le risorse 2014-2010 del Fondo di Sviluppo e 

Coesione assegnate a ciascuna regione e città metropolitana. 

La Tabella 9 fornisce una prima indicazione per capire su quali aree di 

intervento le prime quattro città metropolitane che hanno approvato il 

Patto stanno destinando le risorse FSC disponibili. Il grosso delle risorse 

è allocato per interventi infrastrutturali, seguono gli interventi per l’am-

biente e il territorio, che nella città metropolitana di Catania rappresenta-

no più della metà delle risorse FSC complessive, il turismo e la cultura.

Tabella 8. Assegnazioni CIPE del FSC per i Patti per il Sud

Regione/città 
metropolitana

FSC (milioni euro)
Patto per il Sud 
fi rmato (Sì/No)

Regione Abruzzo 753,4 Sì

Regione Basilicata 565,2 Sì

Regione Calabria 1.198,7 Sì

Regione Campania 2.780,2 Sì

Regione Molise 378 Sì

Regione Puglia 2.071,5 Sì

Regione Sardegna 1.509,6 Sì

Regione Sicilia 2.320,4 Sì

Città di Catania 332 Sì

Città di Messina 332 No

Città di Palermo 332 Sì

Città di Napoli 308 No

Città di Bari 230 Sì 

Città di Reggio Calabria 133 Sì

Città di Cagliari 168 No

Totale 13.412,0  

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati CIPE, seduta 
10 agosto 2016
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Oltre agli utilizzi disposti dal CIPE con proprie delibere (le assegnazioni a 

valere sulla dotazione FSC per il periodo 2014-2020 ammontano finora a 

4.987 milioni di euro(9)) la dotazione del Fondo è stata oggetto di impieghi 

o riduzioni da parte di disposizioni legislative intervenute, nel corso degli 

anni dal 2014 al 2016, a copertura di misure per il riavvio della realizzazio-

ne di grandi opere infrastrutturali e per il rilancio della crescita, ad oggi 

quantificati in 6.579 milioni di euro(10). L’insieme di queste disposizioni ha 

portato la dotazione del Fondo a poco più di 32.200 milioni di euro, a cui 

vanno a sottrarsi le assegnazioni viste sopra per i Patti per il Sud.

1.4 I processi già avviati

Il 14 luglio 2016 si è riunito a Roma il Comitato con funzioni di sorveglian-

za e accompagnamento dell’attuazione dei Programmi 2014-2020, presie-

duto dal Direttore Generale dell’Agenzia per la coesione territoriale e dal 

Capo Dipartimento per le politiche di coesione. 

Si è trattato di un incontro carico di aspettative, poiché si sono tirate le 

somme sul settennio di programmazione in chiusura ed è stato illustrato, 

davanti ai rappresentanti della Commissione europea, alle Autorità di Ge-

stione dei PO cofinanziati dal FESR, FSE e FEASR, nonché ai rappresentan-

ti del partenariato economico e sociale coinvolto sin dalla fase di definizio-

ne dell’Accordo di Partenariato, il livello di attuazione del periodo 14-20. 

La riunione ha preso il via con una modifica al Decreto istitutivo del Co-

mitato stesso attraverso l’integrazione dei componenti con due nuovi 

sottocomitati: 

9 Gli ambiti di intervento riguardano essenzialmente le infrastrutture per la comunicazione 
(2.200 milioni di euro), la cultura (1.018 milioni di euro), l’ambiente (780 milioni di euro), la 
ricerca (500 milioni di euro), le attività produttive (290 milioni di euro). Allo sviluppo socio-
economico e ambientale delle aree di Taranto e dell’area costiera livornese vanno poco più 
di 88 milioni di euro, all’edilizia scolastica, giudiziaria e alla riqualificazione urbana e dei 
servizi vanno rispettivamente 60, 30 e 20 milioni di euro.

10 Maggio 2016.
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•	 “Mezzogiorno”, copresieduto da Dipartimento politiche di coesione e 

Agenzia per la coesione territoriale, incaricato di assicurare l’approfon-

dimento dello stato di attuazione degli interventi finanziati con le risorse 

della coesione e delle specifiche criticità delle aree in ritardo di sviluppo;

•	 “Monitoraggio e controllo”, copresieduto da Agenzia per la coesione 

territoriale e MEF-IGRUE.

Oltre ad una panoramica sullo stato di avanzamento del ciclo di program-

mazione 2007-2013, durante la quale è stata resa nota la stima del pieno 

assorbimento delle risorse programmate, sono stati presentati i primi 

dati sull’andamento dei PO 2014-2020.

Lo stato di attuazione per Obiettivo Tematico che è emerso (Tabella 10) 

non è incoraggiante: che si rapporti il costo o la spesa pubblica ammissi-

bile sul finanziamento totale non si va in media oltre il 2,5%. Nello specifi-

Tabella 10. Attuazione 2014-2020 per Obiettivo Tematico

Obiettivi Tematici
Operazioni selezionate

Costo 
amm. / Fin. tot.

Spesa pub. 
amm. / Fin. tot.

1 Ricerca, sviluppo tecnologico 
e innovazione

3,37% 1,94%

2 Agenda digitale 0,87% 0,46%

3 Competitività dei sistemi produttivi  0,45% 0,26%

4 Energia sostenibile e qualità della vita  0,56% 0,31%

5 Clima e rischi ambientali 0,00% 0,00%

6 Tutela dell'ambiente e valorizzazione 
delle risorse

0,07% 0,00%

7 Mobilità sostenibile di persone e merci 0,00% 0,00%

8 Occupazione 7,04% 7,04%

9 Inclusione sociale e lotta alla povertà 1,05% 1,03%

10 Istruzione e formazione 2,59% 2,43%

11 Capacità amministrativa 5,01% 4,47%

AT Assistenza tecnica 5,05% 4,70%

Totale 2,39% 2,12%

Fonte: Comitato con funzioni di sorveglianza e accompagnamento dell’attuazione dei 
Programmi 2014-2020, 14 luglio 2016
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co è l’OT 8, dedicato all’occupazione, a segnare la performance migliore, 

pari al 7%, seguito dall’OT 11 (Capacità amministrativa) e dalla assistenza 

tecnica, intorno al 5%. L’Obiettivo Tematico 1 dedicato alla ricerca e all’in-

novazione supera il 3% sul versante dei costi, ma quasi dimezza il livello 

di avanzamento sul fronte della spesa. Tuttavia non mancano i casi di 

Obiettivi completamente fermi: si tratta dell’OT 5 per il clima ed i rischi 

ambientali, dell’OT 7 per la mobilità sostenibile e dell’OT 6 per la tutela 

dell’ambiente, che accenna una partenza solo sul lato dei costi (0,07%).

Il difficile avvio dei Programmi è anche conseguenza di ritardi nelle de-

signazioni delle Autorità di Gestione e di Certificazione, ritardi che, come 

spiega la Ragioneria Generale dello Stato durante la riunione del Comita-

to, sono stati a loro volta determinati da:

•	 «una mancata definizione dei sistemi di gestione e controllo (ad esem-

pio per il cambio dei vertici politici e amministrativi; per il rinnovo 

dell’assetto istituzionale a seguito di riforme amministrative; per pro-

blematiche relative ad interpretazioni della regolamentazione comuni-

taria sull’assegnazione di funzioni dell’AdC all’AdG);

•	 un ritardo nell’adeguamento dei sistemi informativi ai requisiti richie-

sti dai Regolamenti UE 2014-2020;

•	 la sovrapposizione delle attività previste per la chiusura del 07-13 con 

quelle relative all’avvio del 14-20».

Il Comitato ha poi illustrato le principali e sostanziali innovazioni caratte-

rizzanti la gestione finanziaria dei PO 2014-2020:

1. introduzione della riserva di performance;

2. introduzione dell’anticipo annuale (crescente dal 2% del 2016), in ag-

giunta a quello iniziale (1% per 2014, 2015 e 2016);

3. passaggio dalla regola “N+2” alla regola “N+3”;

4. introduzione dell’anno contabile (dal 1° luglio dell’anno N al 30 giugno 

dell’anno N+1).

Rispetto al primo punto, si tratta della «suddivisione in due quote delle ri-

sorse assegnate ad un Programma Operativo, la prima pari al 94% del to-
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tale assegnata e disponibile da subito coerentemente con le tempistiche 

del bilancio comunitario, la seconda pari al 6% assegnata ma disponibile 

solo dopo la verifica nel secondo semestre del 2019 del raggiungimento 

al 31 dicembre 2018 dei target finanziari e fisici indicati nella decisione 

di approvazione. In particolare, il target finanziario è espresso in termini 

di volume di spesa da certificare alla Commissione europea alla data 31 

dicembre 2018»(11). Tale target è pari al 24,7% in media, ma fortemente 

variabile per singolo Fondo (FEAMP, FEASR, FESR e FSE) e per area di 

intervento (Tabella 11).

Infine da rilevare i livelli di attuazione dei Piani di Rafforzamento Ammi-

nistrativo (PRA), strumenti innovativi per accrescere le competenze delle 

amministrazioni nell’utilizzo dei Fondi comunitari della nuova program-

mazione. Nel corso dei lavori sono stati presentati infatti i risultati del mo-

11 Comitato con funzioni di sorveglianza e accompagnamento dell’attuazione dei Program-
mi 2014-2020, Riunione del 14 luglio 2016.

Tabella 11. Riserva di performance

Fondo Area
Obiettivo certif. 2018

v.a. (mln di euro) % su tot.

FEAMP Italia 154 15,7%

FEASR

In transizione 541 27,7%

Meno sviluppate 1.933 25,9%

Più sviluppate 2.271 24,7%

Italia 883 39,1%

FESR

In transizione 439 26,6%

Meno sviluppate 4.290 17,8%

Più sviluppate 1.724 25,3%

FSE

In transizione 321 29,8%

Meno sviluppate 2.786 29,2%

Più sviluppate 2.839 33,3%

   Totale 18.179 24,7%

Fonte: Comitato con funzioni di sorveglianza e accompagnamento dell’attuazione dei 
Programmi 2014-2020, 14 luglio 2016



41

Capitolo 1 - Le risorse finanziarie per la programmazione 2014-2020 

nitoraggio dei PRA su 26 amministrazioni titolari, di cui 7 centrali (Agen-

zia per la Coesione, MIBACT, MIUR scuola, MIUR ricerca, MISE, Ministero 

dell’Interno, MIT) e le restanti regionali (il dato si riferisce alle due Pro-

vince Autonome e a tutte le regioni ad eccezione di Campania e Sicilia). 

Dagli esiti dei monitoraggi emerge come tali Piani scontino anch’essi forti 

ritardi riconducibili a riorganizzazioni o a criticità nella conclusione del-

la programmazione 07-13. Secondo il primo monitoraggio sullo stato di 

avanzamento dei PRA, datato 31 dicembre 2015, risultava completato un 

quarto degli interventi (il 24,5%), nonché il 46% degli interventi con sca-

denza a fine anno 2015. Il monitoraggio successivo, del 30 aprile 2016, 

ha mostrato una sostanziale accelerazione nell’attuazione dei PRA, tanto 

da far risultare che più del 74% degli interventi fosse avviato e che il 64% 

degli interventi da realizzare per fine aprile 2016 fosse già completato.





La dimensione territoriale 
nella programmazione
operativa 2014-2020

2





45

2.1 L’Accordo di Partenariato e l’approccio integrato allo sviluppo 
territoriale 

Nel quadro complessivo dell’Accordo di Partenariato, alla dimensione 

territoriale è dedicata una notevole attenzione. La sezione 3 dell’Accordo 

è dedicata alla declinazione dell’approccio integrato allo sviluppo terri-

toriale, da realizzare con i Fondi strutturali e di investimento europei. In 

questa sezione si fissano gli indirizzi per l’utilizzo, nell’attuazione della 

programmazione 2014-2020, delle due principali modalità di intervento a 

livello territoriale, nonché il luogo dove si integrano nell’Accordo le due 

direttrici strategiche dello sviluppo territoriale.

I due strumenti sono il Community Led Local Development (CLLD) e l’Inve-

stimento Territoriale Integrato (ITI). Le due principali sfide territoriali dell’Ac-

cordo di Partenariato sono rappresentate, invece, dall’Agenda urbana nazio-

nale (sviluppo urbano sostenibile) e dalla Strategia Nazionale Aree Interne.

Gli strumenti di sviluppo territoriale previsti, rispettivamente, dall’art. 

32 e art. 36 del Regolamento 1303/2013, condividono la finalità di pro-

muovere l’integrazione a livello territoriale degli interventi, nella logica 

dell’approccio place based che caratterizza l’impianto programmatorio 

comunitario per il 2014-2020. Tuttavia, le principali differenze tra ITI e 
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CLLD riguardano, ad esempio, il diverso ruolo attribuito ai soggetti locali 

privati nella definizione e gestione delle strategie; una diversa tipologia 

di interventi ammissibili, che con l’ITI possono riguardare anche opere di 

una certa consistenza finanziaria; il diverso ruolo del pubblico, che nell’ITI 

può contemplare anche una regia di livello regionale.

L’utilizzo dello strumento del CLLD risulta molto condizionato dalla sua 

applicazione, in continuità con i Gruppi di Azione Locale, al mondo dello 

sviluppo rurale, dato che la previsione regolamentare di destinare alme-

no il 5% delle risorse FEASR all’attivazione di CLLD proietta quest’ultimo 

in un’orbita molto legata al mondo suddetto, con una conseguente non 

previsione di utilizzo nella maggior parte dei Programmi Operativi FESR 

e FSE già approvati o in via di approvazione.

Risulta evidente un problema di coordinamento tra Fondi che non sembra 

trovare in questa fase terreno fertile tra le autorità responsabili dell’attua-

zione dei Programmi.

L’ITI, invece, si caratterizza in ambito FESR perché risulta essere lo stru-

mento suggerito per intervenire su un perimetro territoriale definito, allo 

scopo di raggiungere specifici obiettivi, qualificandosi eminentemente 

quale strumento di pianificazione, il che lo rende particolarmente adatto 

agli interventi in aree urbane o in territori specifici come quelli riferibili 

alla sperimentazione della Strategia per le Aree Interne.

In ambito urbano si gioca una delle grandi sfide della programmazione 

2014-2020 delle politiche di coesione. Lo sviluppo urbano sostenibile ha 

infatti una centralità sancita anche dagli articoli da 7 a 9 del Regolamento 

CE 1301/2013 riferito al FESR, che indicano una percentuale del 5% di risor-

se da destinare al finanziamento di Progetti Integrati di Sviluppo Urbano 

sostenibile e la volontà di realizzare, con una riserva di 372 milioni di euro, 

azioni innovative di livello europeo nello sviluppo urbano(1), per giungere 

1 Il primo bando per “Azioni urbane innovative”, pubblicato il 15/12/2015, con scadenza fis-
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alla creazione di una vera e propria piattaforma urbana europea che possa 

essere il luogo di irradiazione di innovazioni nell’approccio allo sviluppo 

sostenibile delle città. L’allocazione indicativa prevista dall’Accordo per le 

azioni integrate di sviluppo sostenibile è di quasi 1,5 miliardi di euro di 

FESR, ai quali si aggiungono oltre 244 milioni di euro di FSE (Tabella 1).

2.2 Il ruolo delle città ed il PON Metro

Tra le sfide territoriali delineate dall’Accordo viene riconosciuta una cen-

tralità alla dimensione urbana quale «scala d’intervento»(2) ottimale per lo 

sviluppo regionale. Le aree urbane si caratterizzano infatti per la compre-

senza di elementi contrapposti: da un lato quote significative di residenti 

e di produzione, dall’altro squilibri socio-economici ed ambientali, ossia 

diseconomie di agglomerazione che si traducono in congestione, inquina-

mento, criminalità, esclusione sociale, difficoltà di accesso a servizi essen-

ziali, ecc.. L’AdP dell’Italia puntualizza che le aree urbane del Paese incar-

nano alla perfezione questo dualismo: sono luoghi di concentrazione di 

risorse e di asset cruciali, ma anche territori nei quali si esasperano criticità 

che minano lo sviluppo regionale. Viste le motivazioni suddette, che hanno 

determinato le basi per la scelta di considerare le città come una priorità 

strategica territoriale, i risultati da conseguire, riportati nell’Accordo, sono: 

sata al 31/03/2016, ha riguardato le seguenti tematiche: transizione energetica; povertà ur-
bana, con particolare attenzione per i quartieri più disagiati; integrazione dei migranti e dei 
rifugiati; lavoro e competenze nell’economia locale. Le risorse complessive messe a bando 
sono state pari a 80 milioni di euro.

2 Accordo di Partenariato 2014-2020 dell’Italia adottato il 29 ottobre 2014.

Tabella 1.  Indicazione allocativa a livello nazionale per azioni integrate
di sviluppo urbano sostenibile cofi nanziate dal FESR e dal FSE 2014-2020, 
valori programmatici (euro)   

Fondo
Allocazione indicativa
per l’Agenda urbana

Peso sulle risorse totali
del Fondo

FESR 1.480.502.396 7,2%
FSE 244.754.571 2,3%
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Accordo di 
Partenariato 2014-2020



48

Parte prima - Il ciclo di programmazione 2014-2020

•	 «il rafforzamento del ruolo delle istituzioni di governo urbano come sog-

getti chiave delle strategie di investimento locali, del dialogo interdisci-

plinare e interistituzionale, così come della gestione dei servizi collettivi;

•	 la corretta declinazione territoriale degli strumenti progettuali per arri-

vare a risultati condivisi;

•	 la concretezza attuativa delle innovazioni tematiche previste dai Rego-

lamenti per i Fondi strutturali europei (es. inclusione sociale);

•	 una sintesi efficace ed effettiva tra gli investimenti aggiuntivi e le po-

litiche ordinarie;

•	 esperienze concrete per favorire il percorso di avvio delle città metro-

politane e della riforma del livello locale dell’amministrazione;

•	 la garanzia del coinvolgimento dei cittadini, della società civile e dei 

diversi livelli di governo competenti nella definizione e implementa-

zione degli investimenti;

•	 la limitazione dell’occupazione di suolo, l’espansione urbana incon-

trollata e l’impermeabilizzazione dei terreni»(3).

Tutto ciò si traduce in 3 driver di sviluppo che costituiscono l’ossatura 

della strategia urbana comune da applicare in Italia nella definizione dei 

Programmi Operativi 2014-2020:

•	 «ridisegno e modernizzazione dei servizi urbani per i residenti e gli 

utilizzatori delle città;

•	 pratiche e progettazione per l’inclusione sociale per i segmenti di po-

polazione più fragile e per aree e quartieri disagiati;

•	 rafforzamento della capacità delle città di potenziare segmenti locali 

pregiati di filiere produttive globali»(4).

Su tale approccio vale la pena sottolineare che oltre ai 3 driver temati-

ci comuni, ne è previsto un quarto, impostato dalle singole regioni, che 

hanno la facoltà di definirlo anche a cavallo di più Obiettivi Tematici. Inol-

tre l’AdP sottolinea l’importanza di attuare interventi nell’ambito dei 4 dri-

3 Ib.

4 Ib.
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ver senza limitarli al confine amministrativo delle città all’interno della 

quale essi vengono implementati, bensì è necessario dare priorità a pro-

getti che producano impatti nelle aree che gravitano sul contesto urbano 

target. Al fine di dare concretezza ed applicazione alla strategia urbana 

così strutturata, l’Accordo individua due categorie di “Autorità Urbane ri-

levanti” in grado di rappresentare gli «ambiti urbani che maggiormente 

possono giocare un ruolo di rafforzamento della competitività e capacità 

di innovazione del Paese»(5): le città metropolitane e le città medie.

La prima categoria di Autorità Urbane è rappresentata dalle 10 città metro-

politane individuate con legge nazionale(6) (Roma Capitale, Bari, Bologna, 

Genova, Firenze, Milano, Napoli, Torino, Reggio Calabria e Venezia) e dal-

le 4 individuate dalle regioni a statuto speciale dalla rispettiva normativa 

regionale (Cagliari, Catania, Messina e Palermo). Su tali ambiti territoriali 

specifici la strategia urbana si attua lungo due vie: da un lato all’interno 

di POR e PON seguendo gli Obiettivi Tematici direttamente connessi con 

i 3 driver di sviluppo, dall’altro attraverso uno specifico Programma Ope-

rativo Nazionale dedicato alle città metropolitane. Si tratta del PON “Cit-

tà metropolitane” (PON Metro), con una dotazione di 893 milioni di euro 

che, oltre a porsi in modo complementare rispetto alla prima via, sembra 

caratterizzarsi per alcune sostanziali novità. Innanzitutto è un Programma 

plurifondo, ossia finanziato con risorse FESR e FSE, pari rispettivamente al 

76% ed al 24% di quelle totali. In secondo luogo il nuovo PON eleva il ruolo 

delle città metropolitane nella gerarchia della governance dei Fondi: non 

solo beneficiari ma anche organismi intermedi. L’AdP specifica, infatti, che 

i comuni capoluogo delle 14 città metropolitane sono investiti di tale ruolo 

in qualità di “Autorità Urbana”. Infine il PON si può concentrare esclusiva-

mente sui primi 2 driver della strategia urbana: in pratica non può concor-

rere «direttamente alla realizzazione di grandi progetti infrastrutturali o di 

mera riqualificazione urbana»(7), né prevedere interventi di diffusione della 

5 Ib.

6 L. 56/2014.

7 Ib.
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banda ultra larga e delle smart grid(8) (finanziabili attraverso POR o altre 

iniziative nazionali), ma deve sposare il paradigma delle smart cities nel 

senso di «ridisegno e modernizzazione dei servizi urbani per i residenti e 

gli utilizzatori delle città»(9) e quello dell’innovazione ed inclusione sociale. 

Il riparto delle risorse tra le città non è uniforme, ma è calibrato in base 

all’appartenenza di queste alle tre categorie di regioni identificate per il ci-

clo 2014-2020, ossia “meno sviluppate”, “in transizione” e “più sviluppate”.

Nel PON si riporta che tale scelta è stata motivata dalla volontà di privile-

giare «il più ampio deficit e fabbisogno di intervento nelle regioni meno 

sviluppate», con la conseguenza che per tali aree gli importi a disposizio-

ne sono più elevati. A quest’ultime, ossia Bari, Napoli, Reggio Calabria, 

Catania, Messina e Palermo, spetta un’assegnazione media per città pari 

a 94 milioni di euro; al contrario per l’unica città localizzata in una regione 

“in transizione”, ossia Cagliari, e per quelle “più sviluppate” (Bologna, 

Roma Capitale, Genova, Milano, Torino, Firenze, Venezia), è previsto un fi-

nanziamento medio di 40 milioni di euro a città, dunque meno della metà 

delle risorse che ricadranno nelle città “meno sviluppate”. 

Nonostante la differenza significativa tra le dotazioni finanziarie spettan-

ti a ciascuna città, nel PON si percepisce chiaramente la consapevolezza 

secondo la quale le risorse stanziate «non possono essere in alcun modo 

considerate sufficienti a rispondere alle ampie sfide di sviluppo che carat-

terizzano territori così complessi»(10). Tuttavia, per ottenere risultati apprez-

zabili, il PON traccia una via assolutamente condivisibile che è quella di 

una «strategia selettiva focalizzata su pochi risultati»(11). Il Programma Ope-

8 Per smart grid si intende una rete intelligente che, oltre a trasmettere e distribuire ener-
gia elettrica dalle grandi centrali ai clienti finali, è in grado di accogliere flussi di energia 
bidirezionali, di comunicare scambiando informazioni sui flussi di energia e di gestire con 
efficienza i picchi di richiesta, evitando interruzioni di elettricità e riducendo il carico dove è 
necessario. Fonte: GSE-Italia.

9 Accordo di Partenariato 2014-2020 dell’Italia adottato il 29 ottobre 2014.

10 Ib.

11 Ib.
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rativo, dunque, sembra suggerire espressamente alle città metropolitane 

di delimitare il proprio campo d’azione e, per rafforzare tale input, prova a 

restringere le aree d’intervento all’interno delle quali le città possono pre-

disporre progetti che abbiano ricadute sul territorio in termini di sviluppo. 

Evidenziando che il PON si incrocia con 3 degli 11 Obiettivi Tematici (OT) 

individuati per il ciclo di programmazione 2014-2020, esso si articola nei 

seguenti 5 Assi Prioritari (Tabella 2): Agenda digitale metropolitana; So-

stenibilità dei servizi pubblici e della mobilità urbana; Servizi per l’inclu-

sione sociale; Infrastrutture per l’inclusione sociale; Assistenza tecnica.

Tale articolazione delimita i singoli campi di azione del PON in analisi e 

dei vari Programmi Nazionali e Regionali rispetto agli interventi dedicati 

alle città metropolitane nel ciclo 2014-2020. L’architettura della strategia 

dovrà, infatti, garantire una complementarietà dei progetti attuati nei di-

versi Programmi Operativi. 

Gli interventi destinati alle città metropolitane non si esauriranno infatti 

nel PON a loro dedicato, ma si devono estendere anche nei POR 2014-

2020. Ed in effetti dall’analisi dei testi dei Programmi Operativi Regionali 

FESR approvati emerge che 11 Programmi su 21 hanno previsto un Asse 

dedicato allo sviluppo urbano, per il valore complessivo di 786 milioni 

Tabella 2.  Riparto delle risorse 2014-2020 destinate al PON Metro,
per Asse Prioritario  

Asse Prioritario
Obiettivo 
Tematico 

(OT)
Fondo

Finanziamento

v.a. 
(mln euro) %

1. Agenda digitale metropolitana 2 FESR 152 17,0%

2. Sostenibilità dei servizi pubblici e 
della mobilità urbana

4 FESR 318 35,6%

3. Servizi per l'inclusione sociale 9 FSE 217 24,3%

4. Infrastrutture per l’inclusione sociale 9 FESR 169 19,0%

5. Assistenza tecnica FESR 36 4,1%

Totale 892,9 100,0%
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati PON Metro 
approvato, 2016
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di euro (Figura 1). È bene precisare che tale dotazione finanziaria non si 

esaurisce nelle città metropolitane, ma rappresenta l’esempio più palese 

della dimensione della strategia urbana all’interno dei POR. 

Viceversa, gli interventi nei POR destinati alle città metropolitane non si 

limitano agli Assi esplicitamente votati allo sviluppo urbano. Ad esempio 

il POR FESR Toscana, all’interno di un Asse dedicato alle tecnologie dell’in-

formazione e della comunicazione, prevede interventi nell’area di Firenze 

inerenti la realizzazione della rete regionale della banda ultra larga su cui 

il PON Metro non interviene. Allo stesso modo il POR FESR Lombardia 

inserisce, nell’Asse finalizzato al raggiungimento di un’economia a basse 

emissioni di carbonio, un progetto di acquisto di convogli di elettromotrici 

di tipo suburbano da impiegare nella città metropolitana di Milano.

La seconda tipologia di destinatari della strategia urbana 2014-2020 in Italia, 

sulla quale intervengono esclusivamente i POR, sono «le città medie e i poli 

urbani regionali, ovvero le aree urbane densamente popolate che costitu-

iscono i poli di erogazione di servizi - essenziali e di rango elevato - per 

aree vaste significative (in primo luogo i comuni capoluogo di regione e 

Figura 1.  Gli Assi di sviluppo urbano previsti nei POR FESR 2014-2020 

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati 
PO italiani 2014-2020 approvati, 2016
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provincia)»(12). Anche in questo caso, come nel precedente, l’AdP ribadisce 

l’importanza dei sindaci dei comuni identificati come target, al fine di indi-

viduare gli uffici che svolgeranno il ruolo di “Autorità Urbana”. Come facil-

mente prevedibile, la definizione piuttosto ampia e generica di città media 

ha posto alcune problematiche in merito alla perimetrazione delle aree da 

considerare ai fini dell’attuazione della strategia, tant’è che ogni regione ha 

seguito dei criteri propri. Ovvero, alla luce di una mancata condivisione del 

significato di città media all’interno del nostro Paese(13) (nonostante l’AdP 

avesse sposato la metodologia proposta da IFEL-Fondazione ANCI per l’indi-

viduazione di tali aree(14)), i confini entro i quali le amministrazioni regionali 

si sono mosse sono stati piuttosto elastici. Tuttavia, la grande novità, rispet-

to al ciclo precedente, sta proprio nell’identificazione, da parte delle regio-

ni, delle aree destinatarie della strategia “chiamate nome per nome”, con il 

fine ultimo di perimetrare sin da subito i confini degli interventi e le singole 

competenze dei comuni. Una scelta strategica che nei PO 14-20 si è tradotta 

nell’assegnazione del ruolo di Autorità Urbane a circa 200 città. Ad esempio 

nel POR FESR Toscana vengono identificate 14 Aree Urbane Funzionali (c.d. 

FUA), obiettivo della strategia urbana a scala regionale: Poggibonsi, Monte-

catini Terme, Santa Croce sull’Arno, Prato, Piombino, Massa, Cecina, Carra-

ra, Pisa, Empoli, Pistoia, Livorno, Pontedera e Lucca. Analogamente il POR 

FESR Piemonte identifica come poli urbani i comuni di Alessandria, Asti, 

Biella, Cuneo, Novara, Verbania e Vercelli, ossia i capoluoghi di provincia al 

netto della città di Torino. Nel Programma FESR della Campania, in continuità 

con la scelta adottata per il ciclo 2007-2013, si ribadisce l’esistenza ed il ruo-

lo delle 19 città medie della regione, target della strategia urbana del POR.

Quello che invece attualmente non si può dedurre dall’analisi dei PO è la 

quota di risorse che verrà assegnata a ogni singola area. 

12 Accordo di Partenariato 2014-2020 dell’Italia adottato il 29 ottobre 2014.

13 “L’Italia delle città medie”, IV Quaderno della collana “i Comuni”, IFEL-Fondazione ANCI.

14 Accordo di Partenariato 2014-2020 dell’Italia adottato il 29 ottobre 2014.
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2.3 La dimensione territoriale dei PO

Secondo i Regolamenti dei Fondi strutturali(15), tutti i Programmi Operati-

vi 2014-2020 devono contenere, per ciascun Asse, l’indicazione di come 

vengono allocate le risorse comunitarie per “tipo di territorio” e “mecca-

nismo di erogazione territoriale”. Informazioni preziose per perimetrare 

la dimensione programmatica territoriale che caratterizza i PO, almeno 

per la porzione di finanziamenti europei, pari a 31,2 miliardi di euro(16) a 

disposizione dei Programmi Operativi italiani che poggiano sul FESR e 

FSE 2014-2020.

Nel primo caso i finanziamenti si potevano catalogare nelle seguenti ti-

pologie di target:

1. Grandi aree urbane; 

2. Piccole aree urbane; 

3. Aree rurali; 

4. Macro area di cooperazione regionale;

5. Cooperazione tra aree di programmi nazionali o regionali nel contesto 

nazionale;

6. Cooperazione transnazionale FSE;

7. Non pertinente.

Dalla Tabella 3 e dalla Figura 2 emerge come, a livello complessivo, per 

oltre la metà dei 31 miliardi di euro di sostegno UE non vi è stata l’inten-

zione di destinare risorse a specifiche tipologie di territori da parte dei PO 

2014-2020. Al contrario, in fase programmatoria, le aree urbane grandi(17) 

15 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX%3A32014R0215

16 Tale dato si discosta da quello riportato nell’AdP per il valore di 100 milioni di euro in virtù 
della dotazione (quota UE) dell’Iniziativa PMI sulla quale è stato redatto un PON omonimo 
in autunno 2015 per romuovere la competitività delle piccole e medie imprese del Mezzo-
giorno. Rispetto al PON Iniziativa Occupazione Giovani, che poggia su una dotazione com-
plessiva di 1.513.363.329 euro, è stata esclusa dall’analisi la quota ascrivibile all’allocazione 
specifica YEI - Youth Employment Initiative, del valore di 567.511.248 euro, mentre è stata 
considerata la restante quota di risorse riferita al FSE. 

17 Con più di 50.000 abitanti, dette anche dai Regolamenti UE “densamente popolate”.



55

Capitolo 2 - La dimensione territoriale nella programmazione operativa 2014-2020

e quelle piccole(18) sono destinatarie rispettivamente del 27% e del 15% 

delle risorse. Alle aree rurali è indirizzato il 5% del sostegno finanziario 

europeo. In sintesi poco meno della metà delle risorse cadrà in territori 

ben definiti ed individuati, con le città che diventano di fatto potenziali 

driver di sviluppo, così come più volte ribadito in sede comunitaria. Poco 

più della metà, invece, sembra al momento libera da vincoli territoriali e 

più concentrata su politiche pubbliche trasversali.

Tali proporzioni si modificano in base alle categorie di regioni prese in 

considerazione. In quelle “meno sviluppate” ad esempio si registra una 

chiara volontà di perimetrare il bersaglio territoriale degli interventi, con-

vogliando quasi un terzo delle risorse UE (30,3%) nelle aree densamente 

popolate, il 17% nelle aree mediamente popolate e circa il 6% in quelle 

rurali. All’opposto, le regioni “più sviluppate” preferiscono non legare il 

70% delle risorse europee a specifiche categorie di territorio, optando in-

vece di destinare il 17% dei finanziamenti alle grandi aree urbane, il 9,3% 

a quelle piccole e meno del 3% alle zone rurali. Una strategia ancora di-

versa si rileva per i PO delle regioni “in transizione”, che si caratterizzano 

per la scelta di convogliare quasi l’11% delle quote UE sulle aree di cam-

pagna, un dato doppio rispetto alla media di tutti i Programmi. 

Per quanto concerne invece i meccanismi di erogazione territoriale delle 

risorse, le opzioni a disposizione per le AdG erano le seguenti: 

1. Investimento territoriale integrato - urbano;

2. Altri approcci integrati allo sviluppo urbano sostenibile;

3. Investimento territoriale integrato - altro;

4. Altri approcci integrati allo sviluppo rurale sostenibile;

5. Altri approcci integrati allo sviluppo urbano/rurale sostenibile;

6. Iniziative di sviluppo locale realizzate dalla collettività (CLLD);

7. Non pertinente.

18  Tra 5.000 e 50.000 abitanti, dette anche dai Regolamenti UE “mediamente popolate”.
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Tabella 3.  Risorse UE dei Fondi strutturali 2014-2020 (valori percentuali), 
per i territori target e categoria di regioni 

Tipo di territorio
Meno 

sviluppate
In transizione

Più 
sviluppate

Totale

Grandi aree urbane 30,3% 18,7% 17,0% 26,6%

Piccole aree urbane 17,3% 8,7% 9,3% 15,0%

Aree rurali 5,8% 10,7% 2,9% 5,3%

Macro area di 
cooperazione regionale

0,0% 0,0% 0,3% 0,1%

Cooperazione tra aree 
di programmi nazionali 
o regionali nel contesto 
nazionale

0,0% 0,0% 0,0% 0,0%

Cooperazione 
transnazionale FSE

0,0% 0,0% 0,0% 0,0%

Territorio target non defi nito 46,6% 61,9% 70,5% 53,0%

Totale 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati PO 2014-2020 
approvati, 2016

Figura 2.  Risorse UE dei Fondi strutturali 2014-2020 (valori percentuali), 
per i principali territori target e categoria di regioni 

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati PO 2014-2020
approvati, 2016
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In questo caso si evidenzia, per quasi tutti i PO, la scelta di non prevedere 

strumenti specifici di attuazione (Tabella 4 e Figura 3): il 91% delle risor-

se non viene infatti ancorato a meccanismi predefiniti. Così dopo anni 

di discussione in merito all’invito da parte della Commissione al ricorso 

ad una nuova modalità di assegnazione finalizzata ad accorpare fondi 

di diversi Assi prioritari di uno o più Programmi Operativi per interventi 

pluridimensionali o tra più settori, l’ITI per l’appunto, i soggetti program-

matori sembrano abbiano accolto l’invito in maniera tiepida, forse per-

ché memori delle criticità già affrontate in materia di programmazione 

integrata nel precedente ciclo 2007-2013. Nello specifico infatti, si sbilan-

ciano leggermente le regioni “meno sviluppate” ed “in transizione”, che 

programmano di ricorrere ad investimenti territoriali integrati per circa 

il 10% degli importi provenienti dall’Europa, un dato doppio rispetto al 

4,6% delle regioni “più sviluppate”. 

Tabella 4.  Risorse UE dei Fondi strutturali 2014-2020 (valori percentuali), 
per meccanismo di erogazione  territoriale e categoria di regioni 

Meccanismo di erogazione 
territoriale

Meno 
sviluppate

In transizione
Più 

sviluppate
Totale

Investimento territoriale 
integrato-urbano

5,0% 7,5% 0,1% 4,0%

Altri approcci integrati allo 
sviluppo urbano sostenibile

3,2% 1,4% 4,3% 3,4%

Investimento territoriale 
integrato-altro

1,8% 0,7% 0,2% 1,4%

Altri approcci integrati allo 
sviluppo rurale sostenibile

0,0% 0,4% 0,1% 0,0%

Altri approcci integrati 
allo sviluppo 
urbano/rurale sostenibile

0,0% 0,9% 0,0% 0,0%

Iniziative di sviluppo locale 
realizzate dalla collettività

0,3% 0,0% 0,1% 0,2%

Meccanismo non defi nito 89,6% 89,0% 95,2% 90,9%

Totale 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati PO 2014-2020 
approvati, 2016
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2.4 La Strategia Nazionale per le Aree Interne

La Strategia Nazionale per le Aree Interne costituisce la seconda opzione 

strategica per i comuni, dopo quella dello sviluppo urbano sostenibile. 

Tuttavia, se l’Agenda urbana e lo sviluppo urbano sostenibile integrato, 

nelle modalità previste dallo stesso Regolamento 1301/2013, sono più al-

lineate ad una dimensione ed attenzione anche europea, le aree interne 

costituiscono una scelta strategica dell’Italia, che trova una sua esplica-

zione nell’integrazione tra politiche nazionali di settore e la programma-

zione della politica di coesione 2014-2020.

I comuni di area interna dell’Italia rappresentano circa il 60% del terri-

torio. Sono aree definibili più correttamente come “esterne” ai poli di 

servizio, specializzate in più del 70% dei casi nel primario, sentinelle del 

patrimonio ambientale, ma alle prese con crisi dell’imprenditoria, spo-

polamento (da segnalare che oltre un quinto della popolazione residente 

vive in tali territori) e dissesto idrogeologico. Si caratterizzano dunque 

Figura 3.  Risorse UE dei Fondi strutturali 2014-2020 (valori percentuali),
per i principali meccanismi di erogazione territoriale e categoria di regioni 

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati PO 2014-2020
approvati, 2016
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per alcune peculiarità territoriali e sociali, e nella nuova programmazione 

2014-2020 dei Fondi europei si è deciso di elaborare una strategia speci-

fica per cercare di rispondere ai bisogni che questi luoghi esprimono, per 

frenarne il declino, o meglio, rilanciarne le prospettive di sviluppo.

Le caratteristiche peculiari dei comuni di aree interne sono, come prima 

anticipato, un ridotto grado di accessibilità a servizi essenziali (istruzione, 

sanità e mobilità), una dotazione importante di risorse ambientali e cul-

turali, nonché una profonda diversificazione tra aree in virtù di dinamiche 

naturali e processi di antropizzazione specifici e diversificati.

Tuttavia, un altro tratto comune di queste aree è la progressiva margi-

nalizzazione, che si manifesta inesorabilmente attraverso la progressiva 

riduzione della popolazione residente, e la drastica riduzione dell’occupa-

zione e dell’utilizzo degli asset territoriali disponibili.

Sulla base dei criteri di classificazione dei comuni stabiliti dal Comitato 

Tecnico per le Aree Interne, oltre 4.000 comuni d’Italia (il 52% degli 8.092 

comuni esistenti al momento della mappatura) sono di area interna. La 

sfida dell’intervento in queste aree è far contribuire, in maniera significa-

tiva, questa ampia parte del Paese alla ripresa dello sviluppo economico 

e sociale dell’Italia.

In questo quadro si è arrivati alla declinazione di una Strategia Nazionale 

per le Aree Interne (SNAI), che si concretizza nell’idea secondo cui, per arre-

stare la marginalizzazione di cospicue aree del Paese, è necessario attivare 

due leve di intervento: da un lato, assicurando l’erogazione adeguata di 

“servizi di cittadinanza” e, dall’altro, elaborando progetti di sviluppo finaliz-

zati al più efficace utilizzo delle risorse territoriali e delle competenze locali.

Le risorse finanziarie per proporre e sperimentare una Strategia Nazionale 

per queste aree sono quelle dei Fondi comunitari disponibili per il setten-

nio 2014-2020 e la previsione di risorse nazionali dedicate. Le prime risorse 

vanno a finanziare i progetti di sviluppo, le seconde assicurano un’adegua-

ta offerta e organizzazione dei servizi essenziali. Ma affinché tutto ciò fun-
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zioni, i comuni dovranno dimostrare una capacità reale di saper lavorare 

insieme, in primo luogo gestendo in maniera associata servizi e funzioni.

In altri termini, alla base c’è l’idea che non ci può essere sviluppo econo-

mico senza inclusione sociale. Dunque, servizi e sviluppo devono viag-

giare insieme con l’obiettivo prioritario di invertire e migliorare le dina-

miche demografiche dei luoghi dove si interviene.

La Strategia prevede che nella prima fase siano realizzati interventi che 

riguardano un numero limitato di aree, tendenzialmente una per regione. 

Il processo di selezione delle aree su cui concentrare gli interventi nel 

periodo di programmazione 2014-2020 è avvenuto attraverso una pro-

cedura di istruttoria pubblica, svolta da tutte le amministrazioni centrali 

raccolte nel Comitato Tecnico Aree Interne e dalla regione (o Provincia 

Autonoma) interessata. L’istruttoria ha previsto una fase di diagnosi dei 

dati e delle informazioni relative alle aree candidate e una successiva 

fase di verifica di campo con focus group e missione del Comitato. Oltre 

a identificare le aree progetto, obiettivo dell’istruttoria è stato anche quel-

lo di selezionare, per ogni regione e Provincia Autonoma, l’area pilota 

su cui avviare la Strategia. A seguito dell’istruttoria pubblica, le regioni, 

maturata una convergenza di valutazioni, con delibera di Giunta, hanno 

adottato una decisione formale sull’individuazione delle aree pilota per 

l’attuazione della SNAI. A tale decisione ha corrisposto, ad integrazione 

delle risorse nazionali, l’impegno a destinare su tali aree stanziamenti 

adeguati di Fondi comunitari (FESR, FSE, FEASR) a valere dei rispettivi 

documenti di programmazione (Programmi Operativi FESR e FSE e Pro-

grammi di Sviluppo Rurale).

Ad oggi le regioni che hanno deliberato l’adesione alla Strategia e in-

dicato formalmente le proprie aree progetto sono 19, a cui si aggiun-

ge la Provincia Autonoma di Trento (la Provincia Autonoma di Bolzano 

non prenderà parte alla Strategia). In totale le aree progetto sono 65, 

coinvolgono 981 comuni per una popolazione complessiva di quasi 

2 milioni di individui. Le regioni e la Provincia Autonoma di Trento, a 

conclusione dell’istruttoria pubblica coordinata dal Comitato Tecnico 
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Aree Interne, hanno individuato anche le aree pilota, che sono 22(19). 

Quanto al quadro generale della dimensione finanziaria della Strategia 

Nazionale Aree Interne, la scelta operata dai diversi livelli istituzionali 

coinvolti nella programmazione ed attuazione della Strategia è quella 

dell’integrazione delle fonti finanziarie per l’attuazione degli interventi, 

composte da: risorse nazionali stanziate a valere su varie Leggi di stabili-

tà (2014-2015-2016) per gli interventi di miglioramento dell’offerta di ser-

vizi pubblici e risorse stanziate nei Programmi Operativi Regionali (POR) 

- cofinanziati dal Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR), dal Fondo 

Sociale Europeo (FSE) e dal Fondo Europeo Agricolo per lo Sviluppo Ru-

rale (FEASR) - per i progetti di sviluppo locale.

Le Leggi di stabilità 2014 e 2015 hanno destinato, rispettivamente 90 mi-

lioni di euro per il triennio 2014-2016 e ulteriori 90 milioni di euro per il 

triennio 2015-2017, per il rafforzamento di SNAI.

In ultimo la Legge di stabilità 2016 ha incrementato le risorse a disposi-

zione di altri 10 milioni di euro per il triennio 2016-2018.

Le risorse complessivamente stanziate per SNAI dalle varie Leggi di sta-

bilità ammontano dunque a 190 milioni di euro. Esse sono rese dispo-

nibili dal Fondo di Rotazione per il riequilibrio dell’offerta dei servizi di 

cittadinanza che sono alla base della Strategia (scuola, salute e mobilità).

Secondo le disposizioni della delibera CIPE n. 9/2015 del 28 gennaio 2015 

le risorse stanziate dalla Legge di stabilità per il 2014 erano ripartite a 

favore di interventi pilota in 23 aree progetto (la delibera non riguarda-

va dunque lo stanziamento ex Legge di stabilità 2015). In particolare, un 

importo di 86,02 milioni di euro era attribuito alle 23 aree progetto in 

ragione di 3,74 milioni di euro ciascuna; mentre 3,98 milioni di euro sono 

state attribuite alle attività di assistenza tecnica e rafforzamento ammi-

nistrativo necessarie alla programmazione e attuazione degli interventi.

19 La Sicilia e la Lombardia hanno deliberato, in accordo con il Comitato Tecnico Aree Inter-
ne, due aree pilota ciascuna, di cui una sperimentale.
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L’area prototipo, e poi a seguire tutte le altre aree progetto selezionate, è 

la prima area ad iniziare il percorso per l’attuazione della SNAI definendo 

una propria strategia d‘area. La strategia d’area, alla quale partecipano 

tutti gli attori istituzionali rilevanti, Comitato Tecnico Aree Interne, regio-

ni, province, istituzioni, associazioni, imprenditori e centri di competenza 

locali, ha lo scopo di indicare le idee guida per modificare le tendenze 

negative in atto sul territorio ed è la base per la stipula dell’Accordo di 

Programma Quadro, lo strumento attraverso cui vengono assunti dalle 

regioni, il Centro e i territori, impegni vincolanti per la realizzazione degli 

obiettivi definiti nella strategia.

Con il metodo della co-progettazione, in ciascuna area si è definito un 

intervento integrato di sviluppo locale, finanziato dalle regioni con i Fon-

di strutturali europei (FESR, FSE e FEASR) in relazione alla loro specifi-

ca missione ed alla coerenza con le strategie delineate nei Programmi 

Regionali. Parallelamente, sono individuate le azioni da realizzare per il 

miglioramento degli standard dei servizi di cittadinanza.

I temi principali sui quali focalizzare i progetti di sviluppo locale sono 

individuati prioritariamente in cinque aree: 

•	 la manutenzione e la tutela del territorio;

•	 le risorse naturali, la valorizzazione del patrimonio culturale e del tu-

rismo sostenibile; 

•	 il rafforzamento dei sistemi agroalimentari come driver di sviluppo 

locale; 

•	 il risparmio energetico e filiere locali di energia rinnovabile, soprattut-

to attraverso la valorizzazione delle risorse locali; 

•	 la valorizzazione imprenditoriale delle competenze artigianali.

Ad oggi sono stati definiti 18 Preliminari di strategia di area, e per le aree 

pilota della Lombardia e della Marche si è giunti alla definizione della 

strategia di area.
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Per quanto riguarda le modalità di attuazione dei progetti di sviluppo locale 

che scaturiranno dalla fase di co-progettazione, si segnala che la Strategia 

ha individuato nell’ITI un possibile strumento preferenziale con riferimen-

to alla programmazione e all’utilizzo dei Fondi strutturali nell’ambito della 

Strategia stessa.

L’Accordo di Partenariato, nel paragrafo 3.1.6 dedicato alla Strategia Nazio-

nale per le Aree Interne, precisa infatti che l’ITI rappresenta uno strumento 

indicato per la programmazione dell’intervento in favore delle aree interne. 
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1.1 Lo stato di attuazione del QSN 2007-2013 e il Piano di Azione 
e Coesione 

Nel ciclo di programmazione 2007-2013, la cui fase attuativa si è conclu-

sa lo scorso dicembre(1), le risorse messe a disposizione per l’Italia sono 

state pari a quasi 46,5 miliardi di euro (Tabella 1): si tratta di circa 28,5 mi-

liardi di Fondi strutturali provenienti dalla UE (Fondo Europeo di Sviluppo 

Regionale - FESR; Fondo Sociale Europeo - FSE) e di circa 18 miliardi 

di risorse di cofinanziamento nazionale, allocati nell’ambito di specifici 

Programmi Operativi, a titolarità delle amministrazioni centrali (PON) e 

regionali (POR) destinati a finanziare i tre Obiettivi prioritari di sviluppo 

definiti dalla normativa comunitaria(2). 

1 In conformità all’art. 56, paragrafo 1, del Regolamento generale, il termine ultimo di am-
missibilità delle spese sostenute dai beneficiari è il 31 dicembre 2015. Diversamente, i do-
cumenti di chiusura per la certificazione della spesa devono essere presentati entro il 31 
marzo 2017 come stabilito all’art. 89 paragrafo 1 del Regolamento generale, compresi quelli 
relativi alle operazioni sospese a causa di procedimenti giudiziari o ricorsi amministrativi.

2 Obiettivo Convergenza, che prevede interventi per promuovere lo sviluppo socio-econo-
mico delle aree più deboli della UE (in Italia interessa le regioni Calabria, Campania, Puglia 
e Sicilia); Obiettivo Competitività, attraverso cui si realizzano interventi rivolti a superare le 
difficoltà economiche ed occupazionali delle regioni delle aree diverse da quelle convergen-
za; Obiettivo Cooperazione territoriale europea, attraverso cui si realizzano interventi volti 
a favorire l’integrazione del territorio europeo, riducendo l’ostacolo dei confini nazionali (in 
Italia interessa le aree di frontiera terrestre e marittima).
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Guardando nel dettaglio dei singoli obiettivi:

•	 l’ammontare complessivo destinato all’Obiettivo Convergenza è di ol-

tre 30,7 miliardi di euro, di cui 9,1 miliardi di euro sono cofinanziati 

dallo Stato attraverso il Fondo di Rotazione (pari a circa il 30% del 

totale)(3), mentre 17,85 miliardi di euro sono cofinanziati dal FESR e 

3,75 miliardi di euro dal FSE;

•	 l’ammontare complessivo destinato all’Obiettivo Competitività è di ol-

tre 15 miliardi di euro, di cui più di 8,68 miliardi di euro sono cofinan-

ziati dallo Stato attraverso il Fondo di Rotazione, mentre 3,15 miliardi 

di euro sono cofinanziati dal FESR e 3,20 miliardi di euro dal FSE;

•	 l’ammontare complessivo destinato all’Obiettivo Cooperazione terri-

toriale europea supera di poco i 690 milioni di euro per il periodo di 

programmazione 2007-2013. Di tale ammontare 158 milioni di euro 

sono cofinanziati dallo Stato attraverso il Fondo di Rotazione, mentre 

circa 536 milioni di euro sono cofinanziati dal FESR.

L’analisi dei dati di attuazione degli interventi cofinanziati dai Fondi strut-

turali fornisce, per ciascun Obiettivo, un quadro d’insieme dell’avanza-

mento finanziario degli interventi europei al 30 giugno 2016. Nella Tabella 

2 è esposto lo stato di attuazione finanziaria per Obiettivo prioritario, in 

cui sono evidenziati rispetto al contributo totale, ossia all’importo com-

3 Istituito con la Legge 16 aprile 1987 n. 183 per l’attuazione delle politiche comunitarie.

Tabella 1.  Quadro fi nanziario complessivo QSN 2007-2013,
per Obiettivo (milioni di euro)

Obiettivi Contributo UE
Cofi nanziamento 

nazionale
Contributo 

totale

Convergenza 21.595 9.153 30.747

Competitività 6.345 8.689 15.034

Cooperazione 
territoriale 536 158 694

Totale 28.476 17.999 46.475

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati RGS, giugno 2016
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plessivamente stanziato nel periodo di programmazione previsto nel pia-

no finanziario dei Programmi, gli impegni assunti e i pagamenti effettuati 

dai beneficiari finali.

Nel complesso, il livello di attuazione dei Fondi strutturali si attesta, per 

ciò che attiene agli impegni, ad un valore superiore al 130% del contri-

buto totale, mentre per quanto concerne i pagamenti la percentuale si 

mantiene più bassa, pari a poco meno del 99%.

Con riferimento all’Obiettivo Convergenza, il livello di attuazione è pari al 

141,5% per gli impegni e al 96,8% per i pagamenti: da notare come in con-

comitanza della chiusura del periodo di programmazione, questo dato sia 

aumentato di circa 20 punti percentuali rispetto allo stesso periodo dello 

scorso anno. Performance decisamente migliore per i Programmi dell’O-

biettivo Competitività che, a fronte di impegni di poco inferiori al 116% 

del contributo totale, raggiungono un livello di pagamenti pari al 103,6%.

Infine l’Obiettivo Cooperazione territoriale registra un rapporto impegni/

contributo pari al 112,6% ed un rapporto pagamenti/contributo del 93,2%.

Con riferimento invece ai diversi Fondi (Tabella 3), non solo si è ristretta 

notevolmente la forbice fra i due rispetto ai periodi precedenti, ma ad-

dirittura la percentuale di pagamenti sui contributi è inferiore nel FSE 

(97,8%) rispetto al FESR (99,4%).

Tabella 2.  Stato di attuazione fi nanziaria QSN 2007-2013, per Obiettivo 
(milioni di euro)

Obiettivi Contributo
totale Impegni Pagamenti

% impegni 
su

contributo

% pagamenti 
su

contributo

Convergenza 30.747 43.496 29.761 141,5% 96,8%

Competitività 15.034 17.373 15.572 115,6% 103,6%

Cooperazione 
territoriale 694 781 646 112,6% 93,2%

Totale 46.475 61.650 45.980 132,7% 98,9%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati RGS, giugno 2016
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In merito allo stato di attuazione degli interventi finanziati con Fondi strut-

turali, guardando i dati pubblicati dalla Ragioneria Generale dello Stato 

riferiti al monitoraggio del 30 giugno 2016, si registra un fisiologico balzo 

in avanti per quanto riguarda il livello dei pagamenti, dovuto ovviamente 

alla necessità di terminare nel miglior modo possibile il periodo di pro-

grammazione attualmente in fase di chiusura.

In particolare, gli impegni hanno raggiunto complessivamente il 132,7% 

dei contributi ed i pagamenti il 98,9%, lasciando presagire che entro la 

scadenza prevista del 31 marzo 2017 si potrà giungere al completo assor-

bimento delle risorse.

Guardando nel dettaglio l’Obiettivo Convergenza, per quanto riguarda il 

FESR, al 30 giugno 2016, si registrano impegni e pagamenti pari rispetti-

vamente al 149,0% e al 97,0% rispetto ai contributi totali (Tabella 4). Valori 

più contenuti in relazione al FSE, con il 111,7% lato impegni e con il 95,8% 

lato pagamenti.

In Obiettivo Competitività l’attuazione finanziaria del FESR è pari al 

123,6% sul versante impegni ed al 107,8% per ciò che concerne i paga-

menti, mentre l’attuazione del FSE si attesta a quota 107,6% e 99,4% per 

impegni e pagamenti rispettivamente.

Tabella 3.  Stato di attuazione fi nanziaria QSN 2007-2013, per Fondo 
(milioni di euro)

Fondi Contributo
totale Impegni Pagamenti

% impegni 
su

contributo

% pagamenti 
su

contributo

FESR 32.712 46.586 32.525 142,4% 99,4%

FSE 13.763 15.064 13.455 109,5% 97,8%

Totale 46.475 61.650 45.980 132,7% 98,9%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati RGS, giugno 2016
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Nelle tabelle successive sono indicati, sia per Fondo che per Obiettivo, le 

risorse impegnate e i pagamenti effettuati alla data del 30 giugno 2016 su-

gli interventi cofinanziati dai Fondi strutturali europei 2007-2013 in Italia. 

Per quanto concerne l’Obiettivo Convergenza, il FESR finanzia i Program-

mi di competenza delle regioni (POR) Basilicata, Calabria, Campania, 

Puglia e Sicilia, nonché alcuni Programmi gestiti dalle amministrazioni 

centrali dello Stato (PON) e i due Programmi Interregionali nel settore 

energetico (POIN Energie rinnovabili e risparmio energetico) e turistico 

(POIN Attrattori culturali, naturali e turismo).

Nello specifico, l’avanzamento della spesa mostra (Tabella 5) che, oltre al 

POR Sicilia, che nonostante tutti gli sforzi compiuti fa registrare in assolu-

to il peggior risultato (76,7%) in termini di pagamenti fra tutti i Programmi 

finanziati in ambito FESR, anche tre Programmi Operativi Nazionali dell’O-

biettivo Convergenza sono ancora in ritardo rispetto alla media (si tratta 

dei PON Sicurezza per lo sviluppo, Ricerca e competitività e Governance). 

Come prima anticipato i Programmi Convergenza FSE (Tabella 6) han-

no raggiunto, a giugno 2016, un livello medio di attuazione, riguardo ai 

pagamenti, del 95,8%. Fanno eccezione il POR Sicilia, il cui stato di avan-

zamento si attesta ancora all’83,6%, ed il PON Governance e azioni di 

sistema che raggiunge il 94%. Il risultato migliore in termini di spesa è 

certamente quello della Calabria, che con una grande crescita rispetto ai 

dati dello scorso anno, ad oggi risulta aver superato il muro del 100% 

della spesa programmata, raggiungendo il 106,1%.

  

L’Obiettivo Competitività regionale e occupazione (CRO) si applica alle 

aree del centro-nord dell’Italia e nelle regioni del Mezzogiorno non ri-

comprese nell’Obiettivo Convergenza (Abruzzo, Molise e Sardegna). In 

quest’Area lo stato di attuazione, sempre valutato sulla base del dato di 

spesa (pagamenti), si conferma nettamente più elevato rispetto all’Obiet-

tivo Convergenza (103,6% rispetto al 96,8%), anche se in chiusura di pro-

grammazione la forbice fra i due si è nettamente assottigliata. I pagamenti 
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effettuati per i Programmi Regionali in Competitività cofinanziati dal FESR 

fanno raggiungere un lusinghiero 107,8%, mentre quelli cofinanziati dal 

FSE risultano leggermente inferiori (99,4%). Tra i PO finanziati dal FESR, 

quelli che presentano i valori più contenuti sono quelli di Abruzzo (97,4%), 

Molise (94,1%) e della P.A. di Trento (87,8%). Tra i Programmi FSE, tutti su-

perano la soglia del 90% ad eccezione del PON Azioni di sistema che rag-

giunge il 60,1%. Venendo alle note positive le performance migliori sono, 

per il FESR quelle di Valle d’Aosta (134,5%), Toscana (123,1%), Emilia-Ro-

magna (116,4%) e Piemonte (111,3%). Venendo al FSE i capofila sono i 

PO della P.A. di Trento (111,7%) e delle regioni Emilia-Romagna (104,2%), 

Veneto (104,5%), Valle d’Aosta (104,2%), Sardegna (103,4%), Friuli-Venezia 

Giulia (102,2%), Marche e Piemonte (entrambi a quota 101,9%). 
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Tabella 5.  Stato di attuazione fi nanziaria FESR 2007-2013, 
per Programma Operativo (milioni di euro)      

Programmi Operativi FESR
Contributo 

totale
Impegni Pagamenti % impegni su contributo

% pagamenti 
su contributo

Obiettivo Convergenza 24.530 36.549 23.806 149,0% 97,0%

POIN Attrattori culturali, naturali e turismo 633 928 687 146,7% 108,5%

POIN Energie rinnovabili e risparmio energetico 1.072 1.360 1.068 126,9% 99,7%
PON Governance e assistenza tecnica 184 199 177 108,2% 96,3%
PON Istruzione Ambienti per l'apprendimento 511 609 567 119,2% 110,9%
PON Reti e mobilità 1.833 2.357 1.791 128,6% 97,7%
PON Ricerca e competitività 4.137 6.103 3.879 147,5% 93,8%
PON Sicurezza per lo sviluppo  772 689 663 89,2% 85,9%
Basilicata 602 809 723 134,4% 120,2%
Calabria  1.999 3.014 2.078 150,8% 104,0%
Campania  4.577 8.016 4.652 175,2% 101,6%
Puglia 3.852 6.709 4.179 174,2% 108,5%
Sicilia 4.360 5.757 3.342 132,0% 76,7%
Obiettivo Competitività 7.489 9.256 8.073 123,6% 107,8%
Abruzzo 309 337 301 109,2% 97,4%
Emilia-Romagna 383 559 446 145,9% 116,4%
Friuli-Venezia Giulia 233 245 244 104,9% 104,6%
Lazio 737 891 768 120,9% 104,2%
Liguria 526 585 549 111,2% 104,3%
Lombardia 532 572 530 107,5% 99,7%
Marche 286 354 281 124,0% 98,3%
Molise 142 158 133 111,5% 94,1%
P.A. Bolzano 74 80 76 108,2% 102,3%
P.A. Trento 62 68 55 108,5% 87,8%
Piemonte   1.028 1.225 1.144 119,2% 111,3%
Sardegna 1.361 1.675 1.460 123,1% 107,2%

Toscana 1.023 1.503 1.259 146,9% 123,1%

Umbria 296 370 308 124,8% 104,1%
Valle d'Aosta 49 75 65 154,0% 134,5%
Veneto 448 560 454 124,9% 101,3%
Obiettivo Cooperazione territoriale 694 781 646 112,6% 93,2%
Totale FESR 32.712 46.586 32.525 142,4% 99,4%
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati RGS, 
giugno 2016
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Tabella 5.  Stato di attuazione fi nanziaria FESR 2007-2013, 
per Programma Operativo (milioni di euro)      

Programmi Operativi FESR
Contributo 

totale
Impegni Pagamenti % impegni su contributo

% pagamenti 
su contributo

Obiettivo Convergenza 24.530 36.549 23.806 149,0% 97,0%

POIN Attrattori culturali, naturali e turismo 633 928 687 146,7% 108,5%

POIN Energie rinnovabili e risparmio energetico 1.072 1.360 1.068 126,9% 99,7%
PON Governance e assistenza tecnica 184 199 177 108,2% 96,3%
PON Istruzione Ambienti per l'apprendimento 511 609 567 119,2% 110,9%
PON Reti e mobilità 1.833 2.357 1.791 128,6% 97,7%
PON Ricerca e competitività 4.137 6.103 3.879 147,5% 93,8%
PON Sicurezza per lo sviluppo  772 689 663 89,2% 85,9%
Basilicata 602 809 723 134,4% 120,2%
Calabria  1.999 3.014 2.078 150,8% 104,0%
Campania  4.577 8.016 4.652 175,2% 101,6%
Puglia 3.852 6.709 4.179 174,2% 108,5%
Sicilia 4.360 5.757 3.342 132,0% 76,7%
Obiettivo Competitività 7.489 9.256 8.073 123,6% 107,8%
Abruzzo 309 337 301 109,2% 97,4%
Emilia-Romagna 383 559 446 145,9% 116,4%
Friuli-Venezia Giulia 233 245 244 104,9% 104,6%
Lazio 737 891 768 120,9% 104,2%
Liguria 526 585 549 111,2% 104,3%
Lombardia 532 572 530 107,5% 99,7%
Marche 286 354 281 124,0% 98,3%
Molise 142 158 133 111,5% 94,1%
P.A. Bolzano 74 80 76 108,2% 102,3%
P.A. Trento 62 68 55 108,5% 87,8%
Piemonte   1.028 1.225 1.144 119,2% 111,3%
Sardegna 1.361 1.675 1.460 123,1% 107,2%

Toscana 1.023 1.503 1.259 146,9% 123,1%

Umbria 296 370 308 124,8% 104,1%
Valle d'Aosta 49 75 65 154,0% 134,5%
Veneto 448 560 454 124,9% 101,3%
Obiettivo Cooperazione territoriale 694 781 646 112,6% 93,2%
Totale FESR 32.712 46.586 32.525 142,4% 99,4%
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati RGS, 
giugno 2016
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Tabella 6.  Stato di attuazione fi nanziaria FSE 2007-2013, per Programma 
Operativo (milioni di euro)

Programmi Operativi FSE
Contributo 

totale
Impegni Pagamenti % impegni su contributo

% pagamenti 
su contributo

Obiettivo Convergenza 6.217 6.947 5.955 111,7% 95,8%

PON Competenze per lo sviluppo 1.486 1.581 1.468 106,4% 98,8%

PON Governance e azioni di sistema 428 433 403 101,1% 94,1%

Basilicata 322 328 314 101,8% 97,5%

Calabria 574 691 609 120,4% 106,1%

Campania 788 925 773 117,4% 98,1%

Puglia 1.230 1.385 1.226 112,6% 99,7%

Sicilia 1.390 1.604 1.162 115,4% 83,6%

Obiettivo Competitività 7.545 8.117 7.499 107,6% 99,4%

PON Azioni di sistema 147 133 89 90,1% 60,1%

Abruzzo 277 316 255 114,4% 92,3%

Emilia-Romagna 847 934 883 110,3% 104,2%

Friuli-Venezia Giulia 317 355 324 112,1% 102,2%

Lazio 730 795 693 108,9% 94,8%

Liguria 392 404 374 103,1% 95,4%

Lombardia 796 814 782 102,3% 98,2%

Marche 279 287 284 102,8% 101,9%

Molise 103 102 97 98,9% 94,5%

P.A. Bolzano 101 137 100 135,5% 98,7%

P.A. Trento 217 243 243 111,9% 111,7%

Piemonte   1.001 1.093 1.020 109,1% 101,9%

Sardegna 675 753 698 111,6% 103,4%

Toscana 660 680 632 103,1% 95,9%

Umbria 227 230 217 101,1% 95,5%

Valle d'Aosta 64 86 67 133,2% 104,2%

Veneto 712 755 743 106,1% 104,5%

Totale FSE 13.763 15.064 13.455 109,5% 97,8%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati RGS,
giugno 2016
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Tabella 6.  Stato di attuazione fi nanziaria FSE 2007-2013, per Programma 
Operativo (milioni di euro)

Programmi Operativi FSE
Contributo 

totale
Impegni Pagamenti % impegni su contributo

% pagamenti 
su contributo

Obiettivo Convergenza 6.217 6.947 5.955 111,7% 95,8%

PON Competenze per lo sviluppo 1.486 1.581 1.468 106,4% 98,8%

PON Governance e azioni di sistema 428 433 403 101,1% 94,1%

Basilicata 322 328 314 101,8% 97,5%

Calabria 574 691 609 120,4% 106,1%

Campania 788 925 773 117,4% 98,1%

Puglia 1.230 1.385 1.226 112,6% 99,7%

Sicilia 1.390 1.604 1.162 115,4% 83,6%

Obiettivo Competitività 7.545 8.117 7.499 107,6% 99,4%

PON Azioni di sistema 147 133 89 90,1% 60,1%

Abruzzo 277 316 255 114,4% 92,3%

Emilia-Romagna 847 934 883 110,3% 104,2%

Friuli-Venezia Giulia 317 355 324 112,1% 102,2%

Lazio 730 795 693 108,9% 94,8%

Liguria 392 404 374 103,1% 95,4%

Lombardia 796 814 782 102,3% 98,2%

Marche 279 287 284 102,8% 101,9%

Molise 103 102 97 98,9% 94,5%

P.A. Bolzano 101 137 100 135,5% 98,7%

P.A. Trento 217 243 243 111,9% 111,7%

Piemonte   1.001 1.093 1.020 109,1% 101,9%

Sardegna 675 753 698 111,6% 103,4%

Toscana 660 680 632 103,1% 95,9%

Umbria 227 230 217 101,1% 95,5%

Valle d'Aosta 64 86 67 133,2% 104,2%

Veneto 712 755 743 106,1% 104,5%

Totale FSE 13.763 15.064 13.455 109,5% 97,8%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati RGS,
giugno 2016
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Come noto, con la definizione ed implementazione del Piano di Azione Co-

esione è stata effettuata, a partire da dicembre 2011, una significativa ripro-

grammazione dei PO cofinanziati dai Fondi strutturali, al fine di superare i 

ritardi che a cinque anni dall’avvio del ciclo 2007-2013 ancora caratterizza-

vano l’utilizzo dei fondi medesimi, e per rispondere alle sollecitazioni che in 

tal senso provenivano dalla UE. L’attivazione del Piano in questi anni ha con-

sentito non soltanto di assicurare la necessaria accelerazione ai Programmi 

Operativi, ma anche di sostenere la domanda di investimenti per accompa-

gnare l’uscita dalla prolungata fase recessiva. È questa la filosofia di inter-

vento che ha ispirato le diverse successive fasi di programmazione che par-

tono dal 15 dicembre 2011 fino all’ultima (la quinta) del 27 dicembre 2013.

Concluso il periodo delle riprogrammazioni, viene avviato un esercizio 

di monitoraggio rafforzato “rapido” per rilevare lo stato di avanzamen-

to complessivo del Piano di Azione Coesione. Ciò avviene attraverso il 

superamento dell’articolazione in fasi temporali di programmazione del 

PAC, assumendo di fatto una “struttura di programma unitario” ricom-

prendente quindi l’insieme della strategia attuata. Tale struttura è stata 

ricostruita con riferimento all’articolazione dello stesso in 5 finalità stra-

tegiche, articolate in 12 priorità tematiche di intervento ed in centinaia 

di azioni costituenti l’unità minima di rilevazione. Ciò ha consentito di 

ridefinire complessivamente il disegno programmatico e strategico del 

PAC secondo la seguente articolazione: 

•	 rafforzamento della dotazione infrastrutturale e tecnologica; 

•	 rafforzamento delle competenze per l’occupazione; 

•	 implementazione di misure anticicliche; 

•	 salvaguardia di progetti validi avviati; 

•	 promozione e realizzazione di “nuove azioni”.

Va ricordato come il Piano di Azione e Coesione 2007-2013, per questioni 

relative agli obiettivi di finanza pubblica, ovvero a esigenze di copertura di 

interventi di politica economica considerati di massima rilevanza, ha do-

vuto subire numerosi tagli e rimodulazioni(4). Nell’ultimo anno il Piano di 

4 In attuazione del dispositivo dell’art. 1, commi 118, 122 e 123 della Legge 290 del 2014 - 
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Azione e Coesione, oltre che da interventi normativi che ne hanno ridotto 

la relativa dotazione finanziaria(5) (agli esiti delle quali la dotazione finan-

ziaria si è ridotta a 8,15 miliardi di euro), è stato caratterizzato anche da 

nuove adesioni(6), sia da parte di “nuove” amministrazioni che aderivano 

per la prima volta, sia da parte di amministrazioni già interessate dal Pia-

no e che hanno aumentato la propria partecipazione. Hanno aderito per 

la prima volta al PAC il POR FESR del Piemonte, il POR FSE dell’Abruzzo 

ed il POR FESR della Basilicata. Le richieste di integrazione della rispettiva 

partecipazione al PAC, valutate positivamente dal Gruppo di Azione, sono 

pervenute da parte delle seguenti amministrazioni: P.A. di Bolzano (POR 

FSE), regione Calabria (POR FSE), regione Puglia (POR FESR), Ministero 

dell’Interno (PON FESR Sicurezza e legalità), regione Abruzzo (POR FESR) 

e regione Molise (POR FESR). 

1.2 Lo stato di attuazione della Priorità 8 del QSN

La programmazione delle risorse FESR nel periodo 2007-2013 si è con-

centrata lungo alcune specifiche Priorità di intervento (Tabella 7): le reti e 

la mobilità, l’energia e l’ambiente, la ricerca e l’innovazione, la competiti-

vità dei sistemi produttivi.

Ciò nonostante, lo sviluppo urbano nell’ambito dei Fondi strutturali rap-

presenta certamente uno degli elementi centrali di policy: la programma-

zione comunitaria riserva particolare attenzione alle specificità territoriali, 

mirando, tra le altre cose, a ridurre i problemi economici, ambientali e 

Legge di stabilità per il 2015, la quale ha assegnato al finanziamento degli sgravi contribu-
tivi per assunzioni a tempo indeterminato l’importo complessivo di 3,5 miliardi di euro di 
risorse che alla data del 30 settembre 2014 non risultavano impegnate.

5 Il Gruppo di Azione, nella riunione del 6 marzo 2015, ha formalmente approvato la meto-
dologia per la riprogrammazione delle risorse PAC per le finalità della Legge di stabilità 2015 
e ha proceduto all’individuazione delle linee di intervento oggetto di riprogrammazione.

6 L’esigenza di mettere in salvaguardia alcuni Programmi Operativi visto l’approssimarsi 
del termine ultimo del 31/12/2015 per l’ammissibilità della spesa e del termine per la certifi-
cazione finale del 31/03/2017, ha determinato, nel 2015, un incremento delle adesioni al PAC 
per circa 840 milioni di euro.
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sociali che affliggono le aree urbane, investendo, anche per il futuro, prin-

cipalmente nello sviluppo urbano sostenibile(7).

Oltre il 70% della popolazione europea vive in aree urbane, quindi la mag-

gior parte delle sfide e degli obiettivi che l’Europa vuole raggiungere in ma-

teria di economia, sviluppo sostenibile e sociale sono inevitabilmente legati 

a una dimensione urbana, vicina e sensibile alle problematiche territoriali.

Le città e le aree urbane svolgono, quindi, nell’ambito della Priorità 8, 

espressamente dedicata alla “Competitività ed attrattività delle città e dei 

sistemi urbani”, un ruolo significativo nello sviluppo regionale, caratteriz-

zando un gran numero di Programmi Operativi italiani(8).

7 Come noto il Regolamento 1301/2013 stabilisce che almeno il 5% delle risorse del FESR sia 
destinato allo Sviluppo Urbano Sostenibile.

8 Tale approccio risulta ancora più caratterizzante, seppur con una prospettiva di intervento 

Tabella 7.  Lo stato di attuazione dei progetti FESR 2007-2013,
per Priorità   

Priorità N. progetti
Costo

rendicontabile 
UE (euro) (a)

Pagamento
rendicontabile 
UE (euro) (b)

Avanzamento
rendicontabile 

(b/a)

1 Miglioramento e valorizzazione delle risorse umane 32.770 1.489.895.839 796.393.968 53,5%

2 Promozione, valorizzazione e diffusione della ricerca e dell'innovazione 
per la competitività 25.772 6.985.277.830 5.019.041.082 71,9%

3 Energia e ambiente: uso sostenibile e effi ciente delle risorse
per lo sviluppo 15.042 7.712.674.130 5.182.163.467 67,2%

4 Inclusione sociale e servizi per la qualità della vita e l'attrattività
territoriale 3.035 1.660.278.786 1.303.955.020 78,5%

5 Valorizzazione delle risorse naturali e culturali per l'attrattività
e lo sviluppo 8.863 3.946.890.271 3.007.097.606 76,2%

6 Reti e collegamenti per la mobilità 1.455 7.990.858.519 5.813.003.829 72,7%

7 Competitività dei sistemi produttivi e occupazione 22.132 6.946.941.024 5.666.424.772 81,6%

8 Competitività e attrattività delle città e dei sistemi urbani 5.768 4.484.097.904 2.864.762.163 63,9%

9 Apertura internazionale e attrazione di investimenti, consumi e risorse 219 57.588.950 47.447.612 82,4%

10 Governance, capacità istituzionali e mercati concorrenziali ed effi caci 3.300 1.226.422.465 1.036.520.955 84,5%

Totale 118.356 42.500.925.718 30.736.810.472 72,3%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione
aggiornati al 30.06.2016
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Nonostante la centralità del tema, dall’analisi dei dati della Tabella 7, ripor-

tante lo stato di attuazione dei progetti FESR(9) per Priorità, aggiornato al 30 

giugno 2016, si nota come, in termini di avanzamento rendicontabile(10), gli 

interventi rivolti alla competitività dei centri urbani facciano registrare un 

risultato decisamente inferiore alla media rispetto alle altre Priorità. Il dato 

relativo alla Priorità 8 si ferma infatti al di sotto del 64% (dato peggiore lo fa 

registrare solo la Priorità 1, ferma al 53,5%) ad una distanza di oltre 8 punti per-

centuali dalla media complessiva di avanzamento del Fondo, pari al 72,3%.

completamente diversa, nella nuova programmazione 2014-2020. La politica di coesione ha 
sviluppato tematiche legate agli aspetti urbani negli ultimi tre periodi di programmazione, 
tuttavia nel nuovo ciclo, l’elemento di novità principale è che gli aspetti urbani sono ora 
considerati come principali priorità dei Programmi FESR e FSE.

9 Secondo il QSN 2007-2013 la Priorità 8 è presente solo nel FESR e non nel FSE.

10 Pagamenti rendicontabili UE rapportati ai costi rendicontabili UE, per 100.

Tabella 7.  Lo stato di attuazione dei progetti FESR 2007-2013,
per Priorità   

Priorità N. progetti
Costo

rendicontabile 
UE (euro) (a)

Pagamento
rendicontabile 
UE (euro) (b)

Avanzamento
rendicontabile 

(b/a)

1 Miglioramento e valorizzazione delle risorse umane 32.770 1.489.895.839 796.393.968 53,5%

2 Promozione, valorizzazione e diffusione della ricerca e dell'innovazione 
per la competitività 25.772 6.985.277.830 5.019.041.082 71,9%

3 Energia e ambiente: uso sostenibile e effi ciente delle risorse
per lo sviluppo 15.042 7.712.674.130 5.182.163.467 67,2%

4 Inclusione sociale e servizi per la qualità della vita e l'attrattività
territoriale 3.035 1.660.278.786 1.303.955.020 78,5%

5 Valorizzazione delle risorse naturali e culturali per l'attrattività
e lo sviluppo 8.863 3.946.890.271 3.007.097.606 76,2%

6 Reti e collegamenti per la mobilità 1.455 7.990.858.519 5.813.003.829 72,7%

7 Competitività dei sistemi produttivi e occupazione 22.132 6.946.941.024 5.666.424.772 81,6%

8 Competitività e attrattività delle città e dei sistemi urbani 5.768 4.484.097.904 2.864.762.163 63,9%

9 Apertura internazionale e attrazione di investimenti, consumi e risorse 219 57.588.950 47.447.612 82,4%

10 Governance, capacità istituzionali e mercati concorrenziali ed effi caci 3.300 1.226.422.465 1.036.520.955 84,5%

Totale 118.356 42.500.925.718 30.736.810.472 72,3%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione
aggiornati al 30.06.2016
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Guardando il dettaglio della Priorità 8 (Tabella 8), oltre il 62% degli inter-

venti (poco meno di 3.600) è riconducibile al primo obiettivo specifico 

volto a “Sostenere la crescita e la diffusione delle funzioni urbane supe-

riori per aumentare la competitività e per migliorare la fornitura di servizi 

di qualità nelle città e nei bacini territoriali sovracomunali e regionali di 

riferimento”, anche se la maggior parte delle risorse finanziarie impiega-

te (con un valore rendicontabile superiore ai 2,36 miliardi di euro) è ri-

conducibile al secondo obiettivo specifico, rivolto al miglioramento della 

qualità della vita. Dal punto di vista dell’avanzamento rendicontabile, i 

progetti del secondo obiettivo specifico, di taglia finanziaria media deci-

samente più grande, si fermano ad una percentuale di avanzamento di 

poco inferiore al 53%, mentre i più numerosi interventi del primo obietti-

vo specifico vanno al di là del 76%, attestandosi ad oltre 12 punti percen-

tuali in più rispetto alla media complessiva della Priorità 8.

Tabella 8.  Lo stato di attuazione della Priorità 8 nel FESR 2007-2013,
per obiettivo specifi co 

Priorità 8 - Competitività e attrattività delle città e dei sistemi urbani

N. progetti
Costo rendicontabile UE 

(euro) Pagamento 
rendicontabile UE 

(euro) (b)

Avanzamento
rendicontabile 

(b/a)v.a.
% sul 
totale

v.a. (a)
% sul 
totale

8.1.1

Sostenere la crescita e la diffusione delle funzioni urbane superio-
ri per aumentare la competitività e per migliorare la fornitura di 
servizi di qualità nelle città e nei bacini territoriali sovracomunali e 
regionali di riferimento

3.598 62,4% 1.964.537.363 43,8% 1.495.865.686 76,1%

8.1.2

Elevare la qualità della vita, attraverso il miglioramento delle con-
dizioni ambientali e la lotta ai disagi derivanti dalla congestione e 
dalle situazioni di marginalità urbana, al contempo valorizzando il 
patrimonio di identità e rafforzando la relazione della cittadinanza 
con i luoghi

1.996 34,6% 2.366.968.662 52,8% 1.253.225.823 52,9%

8.1.3
Favorire il collegamento delle città e dei sistemi territoriali con le 
reti materiali e immateriali dell'accessibilità e della conoscenza

174 3,0% 152.591.879 3,4% 115.670.654 75,8%

Totale Priorità 8 5.768 100,0% 4.484.097.904 100,0% 2.864.762.163 63,9%

Totale FESR 2007-2013 118.356 42.500.925.718 30.736.810.472 72,3%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione
aggiornati al 30.06.2016
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Su un totale di quasi 5.800 progetti FESR 2007-2013 rientranti nella Priorità 

8, sono ben 5.131 quelli attuati direttamente da comuni (89%). Analizzan-

do la taglia demografica di tali amministrazioni (Tabella 9) si nota come 

oltre il 43% degli interventi sia relativo ad iniziative portate avanti da pic-

coli e piccolissimi comuni (sotto i 5.000 abitanti), mentre i dati relativi al 

costo rendicontabile mostrano che quasi due terzi (66,2%) degli importi 

converge in progetti attuati da comuni sopra i 20.000 abitanti. In termini 

di avanzamento rendicontabile risulta, invece, decisamente migliore la 

performance dei comuni fino a 20.000 residenti, superiore al 72%, ossia 

circa 10-15 punti percentuali in più rispetto alla media dei progetti ascri-

vibili alla Priorità 8 con comuni beneficiari (61,1%). Infine, il livello di 

avanzamento rendicontabile più basso, pari al 24,5%, è quello relativo 

ai circa 100 progetti attuati da grandi città (con oltre 250mila abitanti).

Tabella 8.  Lo stato di attuazione della Priorità 8 nel FESR 2007-2013,
per obiettivo specifi co 

Priorità 8 - Competitività e attrattività delle città e dei sistemi urbani

N. progetti
Costo rendicontabile UE 

(euro) Pagamento 
rendicontabile UE 

(euro) (b)

Avanzamento
rendicontabile 

(b/a)v.a.
% sul 
totale

v.a. (a)
% sul 
totale

8.1.1

Sostenere la crescita e la diffusione delle funzioni urbane superio-
ri per aumentare la competitività e per migliorare la fornitura di 
servizi di qualità nelle città e nei bacini territoriali sovracomunali e 
regionali di riferimento

3.598 62,4% 1.964.537.363 43,8% 1.495.865.686 76,1%

8.1.2

Elevare la qualità della vita, attraverso il miglioramento delle con-
dizioni ambientali e la lotta ai disagi derivanti dalla congestione e 
dalle situazioni di marginalità urbana, al contempo valorizzando il 
patrimonio di identità e rafforzando la relazione della cittadinanza 
con i luoghi

1.996 34,6% 2.366.968.662 52,8% 1.253.225.823 52,9%

8.1.3
Favorire il collegamento delle città e dei sistemi territoriali con le 
reti materiali e immateriali dell'accessibilità e della conoscenza

174 3,0% 152.591.879 3,4% 115.670.654 75,8%

Totale Priorità 8 5.768 100,0% 4.484.097.904 100,0% 2.864.762.163 63,9%

Totale FESR 2007-2013 118.356 42.500.925.718 30.736.810.472 72,3%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione
aggiornati al 30.06.2016



86

Parte seconda - Il ciclo di programmazione 2007-2013

1.3 I comuni beneficiari di interventi dei PO FESR 

L’individuazione dei comuni e la loro centralità quale soggetto attivo in 

un percorso di sviluppo sostenibile emerge con chiarezza dal fatto che, 

soprattutto con riferimento ai Programmi Regionali, gli stessi siano stati 

chiamati a gestire una quota significativa delle risorse messe a disposi-

zione dei singoli territori.

Come per le precedenti edizioni, la metodologia adottata per monitora-

re l’avanzamento dei Programmi Operativi è il rapporto tra pagamenti 

rendicontabili e costi ammessi associati ai singoli progetti. Tali dati sono 

messi a disposizione degli addetti ai lavori e del grande pubblico dal por-

tale OpenCoesione(11). 

Secondo il quadro aggiornato al 30 giugno 2016, per il ciclo di program-

mazione 2007-2013 si contano complessivamente 118.356 progetti FESR(12) 

(Tabella 10), per un totale di circa 42,5 miliardi di euro di assegnazioni 

e oltre 30,7 miliardi di euro di pagamenti rendicontabili, con uno stato 

11 www.opencoesione.gov.it 

12 Al netto dei progetti con più di un soggetto attuatore.

Tabella 9.  I progetti FESR 2007-2013 ascrivibili alla Priorità 8 attuati
da comuni italiani, per classe di ampiezza demografi ca 

Classe
di ampiezza
demografi ca

N. progetti nella 
Priorità 8 attuati

da comuni

% di
progetti

% costo
rendicontabile 

UE

Avanzamento 
rendicontabile

0 - 1.999 1.353 26,4% 10,6% 72,7%
2.000 - 4.999 860 16,8% 9,6% 73,8%
5.000 - 9.999 580 11,3% 6,9% 74,7%
10.000 - 19.999 504 9,8% 6,8% 75,3%
20.000 - 59.999 1.110 21,6% 29,1% 59,4%
60.000 - 249.999 620 12,1% 24,5% 64,3%
>=250.000 104 2,0% 12,6% 24,5%
Totale 5.131 100,0% 100,0% 61,1%
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione 
aggiornati al 30.06.2016
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di avanzamento pari al 72,3%. Di tutte le operazioni FESR quasi il 76% è 

ascrivibile a Programmi Operativi Regionali. Tale proporzione in termini 

di numerosità di progetti sostanzialmente si rileva anche in termini di 

costi ammessi (32,1 miliardi di euro nei POR contro i circa 10,3 di PON e 

POIN). Relativamente all’avanzamento rendicontabile il dato medio dei 

POR FESR si attesta poco sopra il 68%, mentre quello rilevato per Pro-

grammi Interregionali e Nazionali supera l’85%.

I progetti FESR 2007-2013 si caratterizzano per una concentrazione di ri-

sorse (Tabella 11) destinate ai temi della ricerca ed innovazione (23,1%), 

dei trasporti e infrastrutture a rete (18,2%), nonché della tutela ambienta-

le e della prevenzione dei rischi (11,8%). In termini di avanzamento rendi-

contabile le aree tematiche in cui si è registrato il miglior risultato sono 

quelle connesse con il rafforzamento della capacità della PA (86,4%) e 

la competitività per le imprese (80,9%). Valori decisamente inferiori alla 

media, circa 25 punti percentuali in meno, sono quelli che si riscontrano 

nel settore dell’istruzione (47,1%).



88

Parte seconda - Il ciclo di programmazione 2007-2013

Ta
b

el
la

 1
0.

  I
 p

ro
ge

tt
i F

E
S

R
 2

00
7-

20
13

, p
er

 t
ip

o
lo

g
ia

 d
i P

ro
g

ra
m

m
a 

O
p

er
at

iv
o

P
ro

g
ra

m
m

a
O

p
er

at
iv

o
 F

E
S

R
N

. p
ro

ge
tt

i
C

o
st

o
 r

en
d

ic
o

n
ta

b
ile

 U
E

 (
eu

ro
)

Pa
ga

m
en

to
re

n
d

ic
o

n
ta

b
ile

 
U

E
 (

eu
ro

) 
(b

)

A
va

n
za

m
en

to
 

re
n

d
ic

o
n

ta
b

ile
 

(b
/a

)
v.

a.
%

 s
u

l t
o

ta
le

v.
a.

 (
a)

%
 s

u
l t

o
ta

le

P
O

N
 e

 P
O

IN
28

.6
33

24
,2

%
10

.3
01

.0
71

.2
73

24
,2

%
8.

81
9.

64
0.

96
0

85
,6

%

P
O

R
89

.7
23

75
,8

%
32

.1
99

.8
54

.4
45

75
,8

%
21

.9
17

.1
69

.5
13

68
,1

%

To
ta

le
11

8.
35

6
10

0,
0%

42
.5

00
.9

25
.7

18
10

0,
0%

30
.7

36
.8

10
.4

72
72

,3
%

Fo
n

te
: e

la
b

o
ra

zi
o

n
e 

IF
E

L-
D

ip
ar

ti
m

en
to

 S
tu

d
i E

co
n

o
m

ia
 Te

rr
it

o
ri

al
e 

su
 d

at
i O

p
en

C
o

es
io

n
e 

ag
g

io
rn

at
i a

l 3
0.

06
.2

01
6

Ta
b

el
la

 1
1.

  I
 p

ro
ge

tt
i F

E
S

R
 2

00
7-

20
13

, p
er

 t
em

a 
d

’in
te

rv
en

to

Te
m

a
%

 d
i p

ro
ge

tt
i

%
 c

os
to

 r
en

di
co

nt
ab

ile
 U

E
A

va
nz

am
en

to
 r

en
di

co
nt

ab
ile

A
g

en
d

a 
d

ig
it

al
e

18
,4

%
5,

9%
79

,2
%

A
m

b
ie

n
te

 e
 p

re
ve

n
zi

o
n

e 
d

ei
 r

is
ch

i
5,

0%
11

,8
%

60
,8

%
A

tt
ra

zi
o

n
e 

cu
lt

u
ra

le
, n

at
u

ra
le

 e
 t

u
ri

st
ic

a
5,

6%
7,

6%
76

,0
%

C
o

m
p

et
it

iv
it

à 
p

er
 le

 im
p

re
se

11
,9

%
5,

5%
80

,9
%

E
n

er
g

ia
 e

 e
ffi

 c
ie

n
za

 e
n

er
g

et
ic

a
8,

9%
6,

5%
79

,2
%

In
cl

u
si

o
n

e 
so

ci
al

e
4,

0%
6,

3%
73

,3
%

Is
tr

u
zi

o
n

e
15

,6
%

3,
7%

47
,1

%
O

cc
u

p
az

io
n

e 
e 

m
o

b
ili

tà
 d

ei
 la

vo
ra

to
ri

0,
6%

0,
9%

65
,6

%
R

af
fo

rz
am

en
to

 c
ap

ac
it

à 
d

el
la

 P
A

2,
7%

2,
8%

86
,4

%
R

ic
er

ca
 e

 in
n

ov
az

io
n

e
23

,5
%

23
,1

%
78

,0
%

R
in

n
ov

am
en

to
 u

rb
an

o
  e

 r
u

ra
le

2,
5%

7,
6%

57
,7

%
S

er
vi

zi
 d

i c
u

ra
 in

fa
n

zi
a 

e 
an

zi
an

i
0,

3%
0,

3%
73

,7
%

Tr
as

p
o

rt
i e

 in
fr

as
tr

u
tt

u
re

 a
 r

et
e

1,
0%

18
,2

%
72

,8
%

To
ta

le
10

0,
0%

10
0,

0%
72

,3
%

Fo
nt

e:
 e

la
bo

ra
zi

on
e 

IF
EL

-D
ip

ar
tim

en
to

 S
tu

di
 E

co
no

m
ia

 Te
rr

ito
ri

al
e 

su
 d

at
i O

pe
nC

oe
si

on
e 

ag
gi

or
na

ti 
al

 3
0.

06
.2

01
6



89

Capitolo 1 - I comuni e l’attuazione dei PO FESR e FSE 2007-2013

Guardando alla dimensione finanziaria (Tabella 12), l’elevato numero di 

micro-interventi del valore inferiore ai 150.000 euro, pari al 75,9% del 

totale dei progetti, si associa tuttavia ad un costo rendicontabile pari sol-

tanto all’8,4% del totale. Diversamente, i grandi progetti di valore supe-

riore ai 10 milioni di euro, pur rappresentando numericamente lo 0,4% 

del totale, raccolgono circa il 40,0% del valore complessivo rendiconta-

bile. In termini di avanzamento i dati delle diverse classi di costo sono 

abbastanza omogenei rispetto alla media, restando un po’ più indietro 

rispetto agli altri i pochi grandi progetti di valore oltre i 50 milioni di euro 

che si attestano attorno al 67%. Appare chiaro come una tale frammenta-

zione delle risorse difficilmente possa riuscire a rispondere alle istanze di 

crescita strutturale derivanti dal territorio.

Analizzando gli oltre 118mila progetti FESR per tipologia di soggetto bene-

ficiario (Tabella 13 e Figura 1) si nota come siano sempre le imprese e gli 

operatori privati, con oltre 46.000 interventi a titolarità, i primi beneficiari 

FESR, che, insieme a scuole, Università ed istituti di ricerca pubblici, rag-

giungono quasi il 70% del totale delle operazioni. L’opzione di assegnare 

a soggetti privati risorse ingenti (15,63 miliardi di euro) per l’attuazione di 

Tabella 12.  I progetti FESR 2007-2013, per classe di costo rendicontabile 
UE dell’intervento

Classe di costo
rendicontabile UE

% di
progetti

% costo
rendicontabile 

UE

Avanzamento 
rendicontabile

Fino a 150.000 euro 75,9% 8,4% 73,4%

Da 150.000 a 500.000 euro 14,1% 10,4% 73,0%

Da 500.000 a 1.500.000 euro 6,4% 14,9% 73,4%

Da 1.500.000 a 5.000.000 euro 2,7% 19,2% 69,3%

Da 5.000.000 a 10.000.000 euro 0,5% 8,6% 71,0%

Da 10.000.000 a 50.000.000 euro 0,4% 19,5% 79,1%

Oltre 50.000.000 euro 0,05% 19,0% 67,5%

Totale 100,0% 100,0% 72,3%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione 
aggiornati al 30.06.2016
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una moltitudine di progetti (39% del totale) sembra rispondere più all’esi-

genza di compensare le “necessità” delle imprese che di incidere sui gap 

di contesto (infrastrutturali, economici, sociali) che le determinano. A ciò si 

lega anche il dato secondo cui spesso si tratta di micro-progetti (l’80% degli 

interventi dei privati non raggiunge i 150.000 euro) sulla cui capacità di im-

patto strutturale e di lungo periodo permane ovviamente qualche dubbio.

Considerando il valore complessivo del costo rendicontabile a valere sul-

le risorse FESR 2007-2013, si nota come dopo gli operatori privati (36,8%) 

la percentuale più rilevante è quella dei comuni che, pur essendo titolari 

soltanto del 16,7% dei progetti, gestiscono risorse per un valore com-

plessivamente superiore agli 11,2 miliardi di euro, pari al 26,5% del costo 

totale. Si individuano dunque le amministrazioni comunali, unitamente 

agli operatori privati ed alle imprese, come i principali driver dell’azione 

(realizzando queste due categorie insieme oltre il 63% del valore com-

plessivo dei costi rendicontabili UE).

Guardando alla dimensione finanziaria dei progetti, la taglia media è di 

circa 360.000 euro. Da questo dato si discostano in modo significativo, da 

Tabella 13.  I progetti FESR 2007-2013, per tipologia di soggetto attuatore

Soggetto attuatore
N. progetti

Costo rendicontabile UE
(euro) Pagamento

rendicontabile 
UE (euro) (b)

Avanzamento 
rendicontabile 

(b/a)

% progetti
non

avviativ.a. % sul 
totale v.a. (a) % sul 

totale
Ministeri 1.387 1,2% 3.183.967.537 7,5% 2.724.281.154 85,6% 3,9%
Regioni 9.941 8,4% 4.913.134.726 11,6% 3.474.850.445 70,7% 16,0%
Province 3.138 2,7% 1.716.448.836 4,0% 1.102.413.561 64,2% 14,9%
Comuni 19.797 16,7% 11.260.330.140 26,5% 7.717.238.116 68,5% 4,7%
Azienda o ente del servizio sanitario nazionale 698 0,6% 1.066.369.642 2,5% 775.581.266 72,7% 2,0%
Altri enti pubblici ed organismi di categoria 1.777 1,5% 1.994.340.478 4,7% 1.143.141.969 57,3% 6,0%
Unioni di Comuni e Comunità Montane 263 0,2% 142.079.162 0,3% 108.087.016 76,1% 8,0%
Scuole, Università ed Istituti di ricerca pubblici 34.998 29,6% 2.589.822.787 6,1% 1.629.033.382 62,9% 0,1%
Operatori privati e imprese 46.357 39,2% 15.634.432.409 36,8% 12.062.183.563 77,2% 4,9%

Totale 118.356 100,0% 42.500.925.718 100,0% 30.736.810.472 72,3% 4,7%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione
aggiornati al 30.06.2016
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una parte, gli interventi attuati da scuole, Università ed istituti di ricerca, 

che sono numerosissimi ma spesso di importo molto piccolo (in media 

il valore è pari a meno di 74.000 euro) e, dall’altra, i grandi progetti mi-

nisteriali che raggiungono un valore medio superiore a circa 2,3 milioni 

di euro. Sempre in capo ai Ministeri si riscontra lo stato di avanzamento 

rendicontabile più elevato (85,6%). Seguono, con dati superiori al 70%, 

gli operatori privati (77,2%) e le forme associative intercomunali (76,1%). 

Leggendo i dati relativi alla percentuale di progetti ancora non avviati, è 

possibile osservare un dato medio che potremmo definire “fisiologico” 

(4,7%), non mancando però situazioni particolari. Da notare, ad esempio, 

come il comparto istruzione, con i suoi quasi 35.000 interventi, faccia 

sì registrare ritardi in termini di avanzamento (62,9%), ma praticamen-

te è riuscito ad avviare tutti i progetti programmati (la percentuale di 

operazioni non avviate è pari infatti allo 0,1%). Diversamente il 16% dei 

progetti attuati da amministrazioni regionali ed il 14,9% degli interventi 

in capo alle province risulta non avviato a conclusione del periodo di 

programmazione. 

Tabella 13.  I progetti FESR 2007-2013, per tipologia di soggetto attuatore

Soggetto attuatore
N. progetti

Costo rendicontabile UE
(euro) Pagamento

rendicontabile 
UE (euro) (b)

Avanzamento 
rendicontabile 

(b/a)

% progetti
non

avviativ.a. % sul 
totale v.a. (a) % sul 

totale
Ministeri 1.387 1,2% 3.183.967.537 7,5% 2.724.281.154 85,6% 3,9%
Regioni 9.941 8,4% 4.913.134.726 11,6% 3.474.850.445 70,7% 16,0%
Province 3.138 2,7% 1.716.448.836 4,0% 1.102.413.561 64,2% 14,9%
Comuni 19.797 16,7% 11.260.330.140 26,5% 7.717.238.116 68,5% 4,7%
Azienda o ente del servizio sanitario nazionale 698 0,6% 1.066.369.642 2,5% 775.581.266 72,7% 2,0%
Altri enti pubblici ed organismi di categoria 1.777 1,5% 1.994.340.478 4,7% 1.143.141.969 57,3% 6,0%
Unioni di Comuni e Comunità Montane 263 0,2% 142.079.162 0,3% 108.087.016 76,1% 8,0%
Scuole, Università ed Istituti di ricerca pubblici 34.998 29,6% 2.589.822.787 6,1% 1.629.033.382 62,9% 0,1%
Operatori privati e imprese 46.357 39,2% 15.634.432.409 36,8% 12.062.183.563 77,2% 4,9%

Totale 118.356 100,0% 42.500.925.718 100,0% 30.736.810.472 72,3% 4,7%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione
aggiornati al 30.06.2016
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I progetti FESR che vedono i comuni come soggetto attuatore sono com-

plessivamente oltre 19.700, con un avanzamento del 68,5% (Tabella 14). 

Di questi interventi oltre il 91% è riferibile ai Programmi Operativi Regio-

nali, cifra che sale al 95,8% sul fronte dei costi ammessi. 

Analizzando nel dettaglio i 1.721 progetti attuati da comuni nell’ambito 

di Programmi Operativi Nazionali ed Interregionali (Tabella 15), si rile-

va come oltre 2/3 degli stessi sia afferente al POIN Energie rinnovabili e 

risparmio energetico. Diversamente, la dimensione comunale è sostan-

zialmente assente nel PON Reti e mobilità (un solo intervento attuato da 

comuni). Anche dal lato delle risorse il trend risulta abbastanza confer-

mato, con il POIN Energie rinnovabili che cuba il 51,8% dei costi. Dalla 

lettura delle percentuali riferite allo stato di avanzamento rendicontabile 

dei progetti a gestione comunale emergono valori di assoluto rilievo: la 

media è pari al 95,2%, il PON Istruzione ha già rendicontato il 100% della 

spesa ed il PON Sicurezza è al 99,99%.

Figura 1.  Percentuale di progetti e di costi rendicontabili FESR 2007-2013,
per tipologia di soggetto attuatore 

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione
aggiornati al 30.06.2016
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I progetti POR FESR 2007-2013 con comuni attuatori (Tabella 16) sono 

invece 18.076 e coinvolgono direttamente nel ruolo di beneficiari poco 

più della metà delle amministrazioni comunali italiane (4.074 sulle 7.998 

attualmente esistenti secondo le ultime variazioni amministrative ag-

giornate al 1° luglio 2016). In Obiettivo Convergenza si registrano 12.202 

interventi gestiti da 1.643 comuni. Le regioni con il maggior numero di 

progetti attuati da amministrazioni comunali sono Campania e Calabria, 

con 5.297 e 3.039 progetti a regia comunale rispettivamente. 

Come prima accennato il 50,9% dei comuni italiani è beneficiario di al-

meno un progetto finanziato dai POR FESR 2007-2013. In particolare, il 

94,5% dei comuni delle regioni dell’Obiettivo Convergenza (1.643 comuni 

su 1.738) ha ottenuto un contributo a valere sui POR FESR. Nel dettaglio 

ne hanno beneficiato tutti i comuni calabresi e pugliesi. Meno coinvolti ri-

sultano essere i comuni siciliani, mancandone all’appello una settantina. 

Circa il dimensionamento finanziario degli interventi, la media delle re-

gioni Convergenza è di poco superiore ai 700mila euro, e quelli di taglia 

più grossa sono concentrati in Sicilia, dove il migliaio di progetti avvia-

ti ha una valore medio superiore al milione di euro. Guardando invece 

all’avanzamento rendicontabile, il dato medio della Convergenza è pari 

al 62,2%. Il risultato migliore, probabilmente in ragione della numero-

sità non elevata degli interventi e della loro piccola taglia, è quello del 

POR Basilicata (79,3%, oltre 17 punti percentuali in più rispetto alla media 

dell’Area di appartenenza).

Diversa la situazione nelle regioni Competitività, dove poco meno del 

39% dei comuni (2.431 su 6.260, per 5.874 progetti ammessi a finanzia-

mento) è beneficiario di risorse FESR 2007-2013 all’interno di POR. La 

regione che ha coinvolto il maggior numero di comuni è l’Abruzzo, che 

raggiunge una percentuale del 99,7%, così come quasi totalitario risulta 

anche il coinvolgimento delle amministrazioni umbre e sarde (con per-

centuali che superano il 90%). Sono rilevanti, al contrario, le situazioni 

dell’Emilia-Romagna e della P.A. di Bolzano, dove rispettivamente si va 
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dalla totale assenza di interventi a regia comunale, alla presenza di solo 8 

progetti in capo a 7 comuni. 

Circa il dimensionamento finanziario, la media per i progetti attuati da co-

muni dell’Area Competitività è pari a circa 370mila euro. Gli interventi di 

taglia media più rilevante sono concentrati in Toscana, dove il valore medio 

supera il milione di euro, a fronte di 450 progetti insistenti su poco meno 

della metà dei comuni toscani. Progetti decisamente piccoli, di taglia media 

inferiore ai 100mila euro, sono quelli delle regioni Valle d’Aosta e Veneto.

L’avanzamento rendicontabile delle operazioni con comuni beneficiari, 

all’interno dei POR dell’Area Competitività, è più elevato rispetto a quello 

dell’Area Convergenza (87,9% contro 62,2%). Nello specifico, si individua-

no sia performance come quelle della Provincia Autonoma di Trento (tota-

le assorbimento delle risorse), delle regioni Friuli-Venezia Giulia (99,4%), 

e Marche (98,9%), sia situazioni di maggiore ritardo, come quella della 

Provincia Autonoma di Bolzano (78,8%).
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Tabella 16.  I progetti POR FESR 2007-2013 attuati dai comuni, per regione

N. comuni 
italiani (a)

N. comuni 
attuatori di 
progetti (b)

N. progetti 
con comuni 
attuatori (c)

% di comuni
attuatori

di progetti (b/a)

Costo
rendicontabile 
UE (euro) (d)

Pagamento
rendicontabile 
UE (euro) (e)

Avanzamento 
rendicontabile 

(e/d)

Obiettivo Competitività

Piemonte 1.202 183 341 15,2% 305.309.945 255.245.550 83,6%

Valle d'Aosta 74 60 72 81,1% 4.276.406 3.731.224 87,3%

Lombardia 1.527 216 274 14,1% 61.315.092 58.932.660 96,1%

P.A. Trento 177 67 95 37,9% 12.272.250 12.272.250 100,0%

P.A. Bolzano 116 7 8 6,0% 1.265.073 996.740 78,8%

Veneto 576 368 627 63,9% 55.443.541 47.347.918 85,4%

Friuli-Venezia Giulia 216 123 200 56,9% 39.836.160 39.584.913 99,4%

Liguria 235 111 368 47,2% 218.342.403 179.931.630 82,4%

Emilia-Romagna 334 0 0 0,0% 0 0 -

Toscana 279 136 450 48,7% 514.236.928 468.809.441 91,2%

Umbria 92 83 449 90,2% 85.989.763 79.578.585 92,5%

Marche 236 204 480 86,4% 62.056.719 61.362.465 98,9%

Lazio 378 100 473 26,5% 180.024.518 158.244.378 87,9%

Abruzzo 305 304 526 99,7% 77.334.974 67.363.081 87,1%

Molise 136 117 280 86,0% 53.370.660 50.974.881 95,5%

Sardegna 377 352 1.231 93,4% 499.008.860 422.502.764 84,7%

Tot. Obiettivo Competitività 6.260 2.431 5.874 38,8% 2.170.083.292 1.906.878.480 87,9%

Obiettivo Convergenza

Campania 550 522 5.297 94,9% 4.463.596.278 2.709.281.587 60,7%

Puglia 258 258 2.037 100,0% 1.408.876.167 1.075.780.165 76,4%

Basilicata 131 130 688 99,2% 193.632.807 153.593.226 79,3%

Calabria 409 409 3.039 100,0% 1.325.357.998 673.538.557 50,8%

Sicilia 390 324 1.141 83,1% 1.224.067.863 746.176.931 61,0%

Tot. Obiettivo Convergenza 1.738 1.643 12.202 94,5% 8.615.531.113 5.358.370.466 62,2%

Totale Obiettivi 7.998 4.074 18.076 50,9% 10.785.614.405 7.265.248.946 67,4%
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione
aggiornati al 30.06.2016
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Tabella 16.  I progetti POR FESR 2007-2013 attuati dai comuni, per regione

N. comuni 
italiani (a)

N. comuni 
attuatori di 
progetti (b)

N. progetti 
con comuni 
attuatori (c)

% di comuni
attuatori

di progetti (b/a)

Costo
rendicontabile 
UE (euro) (d)

Pagamento
rendicontabile 
UE (euro) (e)

Avanzamento 
rendicontabile 

(e/d)

Obiettivo Competitività

Piemonte 1.202 183 341 15,2% 305.309.945 255.245.550 83,6%

Valle d'Aosta 74 60 72 81,1% 4.276.406 3.731.224 87,3%

Lombardia 1.527 216 274 14,1% 61.315.092 58.932.660 96,1%

P.A. Trento 177 67 95 37,9% 12.272.250 12.272.250 100,0%

P.A. Bolzano 116 7 8 6,0% 1.265.073 996.740 78,8%

Veneto 576 368 627 63,9% 55.443.541 47.347.918 85,4%

Friuli-Venezia Giulia 216 123 200 56,9% 39.836.160 39.584.913 99,4%

Liguria 235 111 368 47,2% 218.342.403 179.931.630 82,4%

Emilia-Romagna 334 0 0 0,0% 0 0 -

Toscana 279 136 450 48,7% 514.236.928 468.809.441 91,2%

Umbria 92 83 449 90,2% 85.989.763 79.578.585 92,5%

Marche 236 204 480 86,4% 62.056.719 61.362.465 98,9%

Lazio 378 100 473 26,5% 180.024.518 158.244.378 87,9%

Abruzzo 305 304 526 99,7% 77.334.974 67.363.081 87,1%

Molise 136 117 280 86,0% 53.370.660 50.974.881 95,5%

Sardegna 377 352 1.231 93,4% 499.008.860 422.502.764 84,7%

Tot. Obiettivo Competitività 6.260 2.431 5.874 38,8% 2.170.083.292 1.906.878.480 87,9%

Obiettivo Convergenza

Campania 550 522 5.297 94,9% 4.463.596.278 2.709.281.587 60,7%

Puglia 258 258 2.037 100,0% 1.408.876.167 1.075.780.165 76,4%

Basilicata 131 130 688 99,2% 193.632.807 153.593.226 79,3%

Calabria 409 409 3.039 100,0% 1.325.357.998 673.538.557 50,8%

Sicilia 390 324 1.141 83,1% 1.224.067.863 746.176.931 61,0%

Tot. Obiettivo Convergenza 1.738 1.643 12.202 94,5% 8.615.531.113 5.358.370.466 62,2%

Totale Obiettivi 7.998 4.074 18.076 50,9% 10.785.614.405 7.265.248.946 67,4%
Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione
aggiornati al 30.06.2016
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Più della metà (57,9%) degli interventi attuati dai comuni interessa l’am-

biente, l’efficienza energetica e l’inclusione sociale (Tabella 17). Del tutto 

marginali, con percentuali al di sotto dell’1%, sono invece i temi connessi 

al rafforzamento della PA (più presente nei Programmi Nazionali) e all’oc-

cupazione e mobilità dei lavoratori. Analizzando invece i dati in termi-

ni di costo rendicontabile, il riscontro maggiore è quello del settore del 

rinnovamento urbano e rurale, che assorbe il 26,4% del valore totale dei 

progetti e dell’ambiente, con un quinto delle assegnazioni. I tanti, eviden-

temente piccoli, interventi del settore energetico raccolgono invece solo 

il 6,0% delle risorse totali, anche se tale dato appare in realtà molto diffe-

renziato se si osserva la distribuzione dei progetti per Obiettivo (Tabella 

18): la quota di risorse ascrivibili all’efficientamento energetico è pari al 

16,2% in Area Competitività ed al 3,5% in Area Convergenza. In termini 

di avanzamento rendicontabile i temi che “tirano” meno sono senz’altro 

quelli volti al rafforzamento della capacità della PA (41,5%), della ricerca e 

innovazione (54,9%) e del rinnovamento urbano e rurale (55,5%). Soprat-

tutto il tema della ricerca e innovazione è risultato certamente “ostico” 

alla dimensione comunale visto che non solo i progetti previsti sono po-

chi (1,8%) e di dimensione finanziaria non elevatissima (4,2%), ma oltre il 

17% di quelli previsti non è stato avviato.  

Una forte differenziazione fra le Aree si evidenzia anche con riferimento 

al tema dell’inclusione sociale, per il quale nelle regioni Convergenza è 

destinato quasi il 17% delle risorse, mentre nelle regioni Competitività 

risulta assolutamente residuale, non andando oltre l’1,4%. 

In termini di avanzamento rendicontabile la migliore performance di spe-

sa è quella del settore dei trasporti, dove i pochi progetti attuati dai co-

muni (1,9%) assorbono una buona quota di risorse (14,4%) e soprattutto 

registrano un rapporto pagamenti/costi pari all’82,6%.
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La stragrande maggioranza dei progetti attuati dai comuni nell’ambito 

dei POR FESR (Tabelle 19 e 20) ha una taglia finanziaria piccola: il 46,9% 

di questi (il 55,1% in Competitività) non supera i 150.000 euro di costo 

ammesso, dato che arriva ad oltre il 75% (l’83% in Competitività) se si 

considerano anche i progetti di valore complessivo fino a 500.000 euro. 

Al contrario, soltanto lo 0,1% del totale degli interventi ha una taglia su-

periore ai 50 milioni di euro. 

In termini di avanzamento rendicontabile i dati più elevati sono quelli as-

sociati ai micro-progetti (81,4%), mentre le operazioni maggiormente in 

difficoltà sono quelle di valore superiore ai 5 milioni di euro, che risultano 

di 7-11 punti percentuali inferiori rispetto alla media.

Riferendosi alla classe di ampiezza demografica (Tabella 21) si osserva 

come, probabilmente in ragione della maggiore strutturazione ammini-

strativa, la percentuale di comuni attuatori di progetti aumenti esponen-

zialmente al crescere della loro popolosità, passando dal 44,7% dei co-

muni sotto i 2.000 abitanti, al 91,7% dei comuni sopra i 250.000 cittadini, 

dove praticamente solo uno su 12 non è beneficiario di interventi (si tratta 

di Bologna). Con riferimento all’avanzamento rendicontabile sono invece 

le amministrazioni comunali con meno di 10.000 residenti a registrare la 

performance migliore: con progetti di dimensione finanziaria media infe-

riore ai 500mila euro, raggiungono un avanzamento pari a circa il 70,0%. 

Il risultato più contenuto si evidenzia invece in corrispondenza delle ope-

razioni attuate da comuni ricadenti nella fascia tra i 60.000 ed i 249.999 

abitanti, fermi a poco meno del 63%. 
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1.4 I comuni beneficiari di interventi dei PO FSE 

Osservando il quadro aggiornato al 30 giugno 2016 relativo agli interven-

ti FSE per il periodo 07-13, si contano 805.122 progetti(13), con un costo 

rendicontabile di quasi 14,3 miliardi di euro (Tabella 22) ed un avanza-

mento rendicontabile (pagamenti su costi ammessi) dell’86,9%. 

In termini numerici, la maggior parte degli interventi si concentra nella Pri-

orità 1, volta al miglioramento ed alla valorizzazione delle risorse umane 

(83%). Tale Priorità è quella che cuba anche la quantità principale di risorse 

(61,3%), seguita dalla Priorità 7 (23,5% dei costi rendicontabili), dedicata 

alla competitività dei sistemi produttivi e all’occupazione (Tabella 23).

Gli interventi FSE 2007-2013 sono per lo più di piccolissimo taglio: oltre 

l’80% di questi ha un costo rendicontabile che non supera i 10.000 euro 

(Tabella 24). Tale percentuale raggiunge addirittura il 98,2% considerando 

tutti i progetti al di sotto dei 150.000 euro. Al contrario, le operazioni che 

oltrepassano la soglia dei 5 milioni di euro sono appena lo 0,02%, per un 

valore di poco inferiore agli 1,9 miliardi di euro, il 13,2% dei costi ammes-

si totali nel FSE. 

La natura stessa del FSE, orientato in larga parte alla formazione e alla 

valorizzazione delle risorse umane, giustifica la presenza di progetti di di-

mensioni finanziarie certo non paragonabili a opere infrastrutturali finan-

ziate dal FESR(14), tuttavia resta un dubbio sulla reale efficacia del Fondo 

e dei suoi micro-interventi.

13 Al netto dei progetti con più di un soggetto attuatore.

14 Il Fondo di Sviluppo Regionale finanzia, infatti, circa un settimo dei progetti del FSE ma 
per un valore finanziario complessivo sostanzialmente triplo.
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Capitolo 1 - I comuni e l’attuazione dei PO FESR e FSE 2007-2013

Analizzando gli oltre 800mila progetti FSE per tipologia di soggetto attuato-

re (Tabella 25), si nota come la maggior parte degli interventi (oltre il 70%) 

sia attuato da operatori privati ed imprese. Seguono le province (10,8%) e la 

componente “ricerca ed istruzione”, rappresentata da scuole, Università ed 

istituti di ricerca pubblici (10,1%). Al contrario i Ministeri, le ASL, le ammi-

nistrazioni comunali e le connesse forme di gestione associata, sono i sog-

getti meno coinvolti, risultando beneficiari diretti di poco più dell’1% delle 

operazioni. In particolare, i progetti di matrice comunale sono poco più di 

5.800 (pari allo 0,7%), tutti concentrati in Programmi Operativi Regionali(15). 

Guardando ai dati relativi ai costi rendicontabili, si confermano primi at-

tuatori per risorse gestite gli operatori privati e le imprese (50,7%). La re-

stante metà delle assegnazioni è quasi esclusivamente ripartita fra scuole, 

Università ed istituti di ricerca pubblici (21,3%) ed amministrazioni regio-

nali e provinciali. In particolare, va notato come le regioni, pur essendo 

15 I comuni sono beneficiari solo di POR FSE e non di PON.

Tabella 24.  I progetti FSE 2007-2013, per classe di costo rendicontabile 
UE dell’intervento

Classe di costo
rendicontabile UE

% di
progetti

% costo
rendicontabile 

UE

Avanzamento
rendicontabile

Fino a 10.000 euro 80,8% 9,1% 94,6%

Da 10.000 a 30.000 euro 8,4% 8,3% 90,3%

Da 30.000 a 50.000 euro 3,7% 8,4% 92,3%

Da 50.000 a 100.000 euro 4,0% 15,3% 90,5%

Da 100.000 a 150.000 euro 1,3% 9,0% 78,7%

Da 150.000 a 500.000 euro 1,3% 17,4% 79,0%

Da 500.000 a 1.000.000 euro 0,2% 6,9% 88,3%

Da 1.000.000 a 5.000.000 euro 0,1% 12,3% 87,9%

Oltre 5.000.000 euro 0,02% 13,2% 86,2%

Totale 100,0% 100,0% 86,9%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione 
aggiornati al 30.06.2016



108

Parte seconda - Il ciclo di programmazione 2007-2013

titolari di meno del 6% dei progetti, gestiscono risorse per un valore com-

plessivamente superiore a 1,6 miliardi di euro, pari all’11,7% del totale. 

In media la taglia finanziaria dei progetti FSE è decisamente piccola, pari 

a poco meno di 18.000 euro. Per i circa 5.800 progetti attuati dai comuni, 

caratterizzati da un costo rendicontabile complessivo di oltre 364 milioni 

di euro, pari al 2,6% del totale dei costi ammessi, si evidenzia uno stato di 

avanzamento rendicontabile dell’83,2%, leggermente inferiore alla media 

complessiva del Fondo, pari all’86,9% (Tabella 25). In termini di avanza-

mento rendicontabile, in un quadro di scostamenti abbastanza stabile, lo 

score migliore è quello realizzato dal migliaio di progetti attuati da unioni 

di comuni e comunità montane e dai progetti a regia ministeriale (90,1% 

in entrambi i casi). 

Complessivamente, i comuni attuatori di interventi a valere sulle risorse 

POR FSE 2007-2013 sono 1.375 (Tabella 26), il 17,2% dei comuni italiani. In 

particolare, il 29,1% dei comuni dell’Obiettivo Convergenza (506 su 1.738, 

per complessivi 1.764 progetti finanziati), ha ottenuto un contributo a valere 

sui POR FSE: si noti che, fra le regioni della Convergenza, la Sicilia ha fatto 

registrare il maggior numero di operazioni (1.583, pari all’89,7% del totale 

degli interventi nell’Area), coinvolgendo quasi la totalità dei propri comuni 

(92,3%). Circa il dimensionamento finanziario degli interventi, il dato medio 

è pari a poco più di 107mila euro, mentre quelli più rilevanti per taglia si 

riscontrano in Campania (206mila euro) dove, a fronte di soli 52 progetti (in-

sistenti su circa il 5% dei comuni campani), si registrano costi rendicontabili 

pari a 10,7 milioni di euro) ed in regione Sicilia (110mila euro in media per 

intervento), dove i comuni attuano operazioni per oltre 174 milioni di euro. 

Venendo all’Obiettivo Competitività, solo il 13,9% dei comuni è titolare di 

interventi, alcune regioni come l’Abruzzo e Molise si caratterizzano per la 

totale assenza o quasi (solo 1 in Molise) di comuni attuatori, mentre altri 

territori, come la P.A. di Trento e la regione Sardegna vedono il coinvolgi-

mento di oltre il 75% delle proprie amministrazioni comunali. Nell’Area 

Competitività la taglia dei progetti è decisamente piccola, ossia pari a 

circa 43mila euro di media.
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Tabella 26.  I progetti POR FSE 2007-2013 attuati dai comuni, per regione

N. comuni 
italiani (a)

N. comuni 
attuatori di 
progetti (b)

N. progetti 
con comuni 
attuatori (c)

% di comuni
attuatori

di progetti (b/a)

Costo
rendicontabile 
UE (euro) (d)

Pagamento
rendicontabile 
UE (euro) (e)

Avanzamento 
rendicontabile 

(e/d)

Obiettivo Competitività

Piemonte 1.202 109 263 9,1% 12.914.913 11.352.723 87,9%

Valle d'Aosta 74 19 23 25,7% 513.024 381.888 74,4%

Lombardia 1.527 5 145 0,3% 658.678 647.836 98,4%

P.A. Trento 177 135 1.312 76,3% 42.055.929 42.052.325 99,99%

P.A. Bolzano 116 2 2 1,7% 123.863 93.070 75,1%

Veneto 576 1 1 0,2% 35.420 33.222 93,8%

Friuli-Venezia Giulia 216 115 485 53,2% 21.456.377 11.983.883 55,9%

Liguria 235 15 46 6,4% 1.700.417 1.412.558 83,1%

Emilia-Romagna 334 20 109 6,0% 10.106.816 8.548.040 84,6%

Toscana 279 85 185 30,5% 7.395.862 6.900.557 93,3%

Umbria 92 1 2 1,1% 141.660 134.577 95,0%

Marche 236 25 135 10,6% 8.156.117 7.282.206 89,3%

Lazio 378 48 477 12,7% 42.303.885 39.765.006 94,0%

Abruzzo 305 0 0 0,0% 0 0 -

Molise 136 1 1 0,7% 208.000 104.000 50,0%

Sardegna 377 288 888 76,4% 27.209.719 24.099.366 88,6%

Tot. Obiettivo Competitività 6.260 869 4.074 13,9% 174.980.679 154.791.256 88,5%

Obiettivo Convergenza

Campania 550 29 52 5,3% 10.746.500 5.816.299 54,1%

Puglia 258 38 47 14,7% 1.749.993 1.584.791 90,6%

Basilicata 131 35 38 26,7% 1.662.770 1.576.755 94,8%

Calabria 409 44 44 10,8% 527.650 409.116 77,5%

Sicilia 390 360 1.583 92,3% 174.758.668 138.983.150 79,5%

Tot. Obiettivo Convergenza 1.738 506 1.764 29,1% 189.445.580 148.370.111 78,3%

Totale Obiettivi 7.998 1.375 5.838 17,2% 364.426.259 303.161.367 83,2%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione
aggiornati al 30.06.2016
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Tabella 26.  I progetti POR FSE 2007-2013 attuati dai comuni, per regione

N. comuni 
italiani (a)

N. comuni 
attuatori di 
progetti (b)

N. progetti 
con comuni 
attuatori (c)

% di comuni
attuatori

di progetti (b/a)

Costo
rendicontabile 
UE (euro) (d)

Pagamento
rendicontabile 
UE (euro) (e)

Avanzamento 
rendicontabile 

(e/d)

Obiettivo Competitività

Piemonte 1.202 109 263 9,1% 12.914.913 11.352.723 87,9%

Valle d'Aosta 74 19 23 25,7% 513.024 381.888 74,4%

Lombardia 1.527 5 145 0,3% 658.678 647.836 98,4%

P.A. Trento 177 135 1.312 76,3% 42.055.929 42.052.325 99,99%

P.A. Bolzano 116 2 2 1,7% 123.863 93.070 75,1%

Veneto 576 1 1 0,2% 35.420 33.222 93,8%

Friuli-Venezia Giulia 216 115 485 53,2% 21.456.377 11.983.883 55,9%

Liguria 235 15 46 6,4% 1.700.417 1.412.558 83,1%

Emilia-Romagna 334 20 109 6,0% 10.106.816 8.548.040 84,6%

Toscana 279 85 185 30,5% 7.395.862 6.900.557 93,3%

Umbria 92 1 2 1,1% 141.660 134.577 95,0%

Marche 236 25 135 10,6% 8.156.117 7.282.206 89,3%

Lazio 378 48 477 12,7% 42.303.885 39.765.006 94,0%

Abruzzo 305 0 0 0,0% 0 0 -

Molise 136 1 1 0,7% 208.000 104.000 50,0%

Sardegna 377 288 888 76,4% 27.209.719 24.099.366 88,6%

Tot. Obiettivo Competitività 6.260 869 4.074 13,9% 174.980.679 154.791.256 88,5%

Obiettivo Convergenza

Campania 550 29 52 5,3% 10.746.500 5.816.299 54,1%

Puglia 258 38 47 14,7% 1.749.993 1.584.791 90,6%

Basilicata 131 35 38 26,7% 1.662.770 1.576.755 94,8%

Calabria 409 44 44 10,8% 527.650 409.116 77,5%

Sicilia 390 360 1.583 92,3% 174.758.668 138.983.150 79,5%

Tot. Obiettivo Convergenza 1.738 506 1.764 29,1% 189.445.580 148.370.111 78,3%

Totale Obiettivi 7.998 1.375 5.838 17,2% 364.426.259 303.161.367 83,2%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione
aggiornati al 30.06.2016



112

Parte seconda - Il ciclo di programmazione 2007-2013

Con riferimento all’avanzamento rendicontabile (Tabella 26), i risultati più 

elevati sono quelli dei comuni dell’Obiettivo Competitività (88,5%), dove 

spiccano le performance delle amministrazioni comunali della P.A. di 

Trento (assorbimento quasi totale delle risorse) e delle regioni Lombardia 

(98,4%), Umbria (95% ma relativo a soli due progetti), Lazio (94%), Veneto 

(93,8%) e Toscana (93,3%). I comuni più in ritardo sono invece quelli delle 

regioni Molise (l’unico progetto presente è fermo ad un avanzamento del 

50,0%) e Friuli-Venezia Giulia (55,9%). I territori dell’Obiettivo Convergen-

za si fermano invece ad un dato medio del 78,3%: in tale Area spiccano 

i risultati di Puglia e Basilicata, che superano il 90% e, al contrario, della 

Campania, che invece si attesta poco sopra al 54%.

Gli interventi a regia comunale si concentrano prevalentemente su 

due Priorità strategiche (Tabella 27): il 41,7% delle operazioni è dedica-

to alla competitività dei sistemi produttivi e all’occupazione, ed un altro 

41,8% riguarda il miglioramento e la valorizzazione delle risorse umane 

(a quest’ultima è destinato il 60,9% delle risorse assegnate ai comuni 

nell’ambito del FSE 2007-2013). Tale Priorità, l’unica con livelli di avanza-

mento inferiori alla media (81%), fa registrare anche il valore percentuale 

più alto di risorse associate a progetti non avviati (1,9%). 

Il quadro generale cambia distinguendo gli interventi in base agli Obiet-

tivi (Tabella 28): in Area Convergenza il 94,7% dei costi rendicontabili in 

capo ai comuni è dedicato alla Priorità 1, mentre in Area Competitività la 

maggior parte dei costi (52,4%) è riconducibile alla Priorità 7 (competiti-

vità dei sistemi produttivi e occupazione), seguita dalla Priorità 1 (24,4%). 

Da notare anche come in Area Convergenza non vi sia nessun intervento 

ricadente nella Priorità 2 su ricerca e innovazione e nella Priorità 10 su 

governance e capacità istituzionali.
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Con riferimento, invece, alla dimensione finanziaria dei progetti attuati 

dai comuni nell’ambito dei POR FSE (Tabella 29) la stragrande maggio-

ranza delle operazioni è di taglia piccola: due terzi di questi (raggiungendo 

l’87,4% nell’Area Competitività) non supera i 100.000 euro di valore, dato 

che arriva al 97,6% se consideriamo anche i progetti di valore comples-

sivo fino a 150.000 euro. I grandi progetti con taglia superiore al milione 

di euro rappresentano soltanto lo 0,1% del totale (di cui il 17% circa non 

avviati) e con un livello di avanzamento rendicontabile (75,2%) decisa-

mente inferiore agli altri. L’84% dei progetti gestiti dai comuni dell’Obiet-

tivo Convergenza (Tabella 30) rientra, dato decisamente controtendenza, 

nella fascia tra 100.000 e 150.000 euro. In termini di avanzamento ren-

dicontabile, nelle regioni Competitività le percentuali più alte (98-99%) 

le fanno registrare i pochi grandi progetti di valore superiore ai 500.000 

euro, mentre nelle regioni Convergenza la percentuale di avanzamento 

maggiore si rileva in corrispondenza delle operazioni inferiori ai 10.000 

euro (94,7%). In quest’ultima Area stentano invece i progetti sopra il mi-

lione di euro, fermi al 53,5%.

Riferendosi, invece, alla classe di ampiezza demografica comunale, si os-

serva come, in linea con quanto accade in ambito FESR, la percentuale 

di comuni attuatori di progetti FSE cresca esponenzialmente all’aumen-

tare della loro popolosità, passando dall’11,6% dei comuni sotto i 2.000 

abitanti, al 75% dei comuni sopra i 250.000 residenti (Tabella 31). Con ri-

ferimento all’avanzamento rendicontabile sono le grandi città ed i picco-

lissimi comuni a registrare le performance migliori, raggiungendo valori 

nettamente al di sopra della media. Il risultato più contenuto, invece, si 

rileva in corrispondenza dei progetti in capo ai comuni di taglia compresa 

tra i 60.000 ed i 250.000 cittadini, fermi intorno al 72%.  
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2.1 Lo stato di attuazione del FSC (ex FAS) 

Il Fondo Aree Sottoutilizzate (FAS), principale strumento che destina, insie-

me ai Fondi comunitari, risorse aggiuntive, in attuazione dell’art. 119 della 

Costituzione, per la promozione dello sviluppo delle aree più deboli del 

Paese, è stato, com’è noto, nel corso della programmazione 2007-2013, so-

stituito dal Fondo per lo Sviluppo e la Coesione (FSC)(1), istituito con lo sco-

po di attuare, con risorse nazionali, il principio della coesione territoriale, 

mirando alla realizzazione di un riequilibrio economico e sociale del Paese.

Il Decreto n. 88/2011 stabiliva che le risorse del Fondo per lo Sviluppo e 

la Coesione fossero ripartite all’85%(2) in favore delle regioni del Mezzo-

giorno, mentre il restante 15% assegnato alle regioni del centro-nord. La 

norma confermava l’impianto di governance multilivello della politica e 

il metodo della programmazione pluriennale, che tiene conto anche delle 

1 D.lgs 88 del 31 maggio 2011, il quale non prevede nuovi stanziamenti per le aree in diffi-
coltà, ma si limita ad “innovare” la cornice giuridica connessa alla realizzazione delle pro-
cedure per gli interventi aggiuntivi sia comunitari che nazionali e per l’individuazione e 
l’effettuazione di progetti. 

2  Con riferimento alla programmazione 2014-2020 l’art. 1, comma 6 e seguenti, della Legge 
di stabilità 2014 (L. n. 147/2013) ha modificato il criterio vincolante del riparto territoriale delle 
risorse stabilendone di assegnarne l’80% al Mezzogiorno e il restante 20% al centro-nord. 
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priorità programmatiche comunitarie, ribadendo, inoltre, il principio di 

aggiuntività delle risorse finanziarie, anche con funzione di perequazione. 

Fermo restando il criterio di riparto territoriale, la Legge di stabilità 2015 

(Legge n. 190/2015 - art. 1, commi 703-706) ha innovato i principali ele-

menti di riferimento strategico, di governance e procedurali per la pro-

grammazione delle risorse FSC, modificando in tale parte le analoghe 

previsioni contenute nella Legge 147/2013 (Legge di stabilità 2014) e nel 

D.lgs 88/2011. In particolare, la nuova disposizione ha previsto l’individua-

zione delle aree tematiche di rilievo nazionale cui finalizzare le risorse, 

che rappresentano la base per il riparto delle somme, da effettuare con 

delibera del CIPE. La norma ha previsto, inoltre, l’istituzione di una cabina 

di regia incaricata di definire specifici Piani di azione per ciascuna area 

tematica nazionale con l’indicazione dei risultati attesi, delle azioni, della 

tempistica e dei soggetti attuatori.

Tali risorse, pur rappresentando una quota molto ridotta della spesa pub-

blica complessiva, hanno svolto negli anni una funzione essenziale di 

sostegno allo sviluppo, soprattutto nel Mezzogiorno. 

Le risorse nazionali del Fondo di Sviluppo e Coesione, come già accenna-

to, vengono assegnate con delibere CIPE e sono utilizzate nell’ambito di 

Programmi Nazionali e Regionali con finalità multisettoriali o sono desti-

nate a specifiche linee di intervento quali il finanziamento di opere infra-

strutturali, il contrasto al rischio di dissesto idrogeologico e finanziamenti 

a sostegno dell’occupazione. Le risorse in particolare sono assegnate dal 

CIPE e sono erogate ai beneficiari tenendo conto delle effettive esigenze 

di spesa, ovvero in relazione all’andamento degli interventi finanziati. 

Prima di analizzarne il livello di avanzamento, va ricordato che le iniziati-

ve finanziate con il FSC 2007-2013 si sono avviate decisamente più tardi 

rispetto a quelle dei programmi comunitari 2007-2013 e, per questioni 

relative agli obiettivi di finanza pubblica, ovvero a esigenze di copertura 

di interventi di politica economica, hanno dovuto sostenere anche nu-

merosi tagli e rimodulazioni(3). Ciò nonostante, la parte delle politiche di 

3 Principalmente in attuazione del dispositivo dell’art. 16 del DL 95 del 2012.
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coesione finanziate da risorse interamente nazionali rimane quella forse 

più rilevante per gli interventi di natura infrastrutturale con esiti di lungo 

periodo di un certo rilievo in prospettiva, soprattutto nel Mezzogiorno.

L’attuazione delle politiche di coesione programmate nel ciclo 2007-2013 

vede un intervento sul territorio fortemente differenziato per localizzazio-

ne, natura dei progetti, settori di intervento, attori istituzionali coinvolti e 

stato di avanzamento. In termini di valore finanziario degli interventi in 

fase di attuazione, le politiche di coesione si concentrano principalmen-

te nel Mezzogiorno (77%), dove quasi il 60% di essi è rappresentato da 

progetti di natura infrastrutturale, prevalentemente nel settore traspor-

ti e infrastrutture a rete (26%)(4). Fra questi vanno certamente ricordati i 

Contratti Istituzionali di Sviluppo (CIS) per le grandi direttrici ferroviarie 

del Sud(5) e dell’itinerario stradale Sassari-Olbia. In termini meramente 

numerici, guardando ai progetti previsti, prevalgono quelli, di minore im-

porto unitario e più immateriali, attuati in settori quali l’inclusione sociale 

(34%), l’istruzione (28%) e l’occupazione (24%)(6). 

Per il periodo 2007-2013, il complesso delle risorse del Fondo, come detto, 

è stato oggetto di ripetuti interventi di riduzione in relazione alle mano-

vre di finanza pubblica, che hanno interessato soprattutto i finanziamenti 

destinati alle amministrazioni centrali(7). Tali risorse sono state prevalente-

mente destinate a specifici interventi non direttamente collegati ad inve-

stimenti per finalità di coesione territoriale (tra i quali, ad esempio, gli am-

mortizzatori sociali in deroga e la ricostruzione post terremoto in Abruzzo). 

4 Documento di Economia e finanza 2016 - Allegato “Relazione sugli interventi nelle aree 
sottoutilizzate”.

5 Bari-Napoli-Lecce-Taranto; Salerno-Reggio Calabria e dorsale Ionica; Messina-Catania-
Palermo.

6 Documento di Economia e finanza 2016 - Allegato “Relazione sugli interventi nelle aree 
sottoutilizzate”.

7 All’atto della delibera CIPE 6/2012 l’ammontare complessivo delle residue risorse asse-
gnate alle amministrazioni centrali ammontava a circa 19,9 miliardi di euro, di cui 8,5 miliar-
di circa per il Fondo Infrastrutture, 7,6 miliardi per il Fondo strategico a sostegno del sistema 
Paese, 2,5 miliardi per il Fondo per gli ammortizzatori in deroga e la parte restante per una 
pluralità di specifiche finalità. 
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La maggior parte degli interventi collegati al ciclo nazionale delle politi-

che di coesione 2007-2013 è tuttora in corso di realizzazione e proseguirà 

per alcuni anni, costituendo quindi un bacino importante di progetti i cui 

effetti saranno visibili negli anni a venire. A fronte del complessivo aggre-

gato di risorse precedentemente descritto restano, allo stato attuale, da 

trasferire risorse dal Fondo per un ammontare di circa 1,3 miliardi di euro.

Le risorse assegnate alle programmazioni delle amministrazioni regiona-

li hanno anch’esse subìto riduzioni, rideterminando le somme definitiva-

mente attribuite per progetti di sviluppo coerenti con la programmazione 

2007-2013. Il complesso delle risorse originariamente assegnate alle re-

gioni ammontava a 24,02 miliardi di euro(8). A fronte di tale originaria as-

segnazione le regioni hanno chiesto di utilizzare le risorse per varie fina-

lità, fra cui hanno avuto una significativa consistenza quelle connesse ai 

temi della sanità e del trasporto pubblico. In totale, le destinazioni diverse 

dalle finalità originarie del Fondo hanno interessato risorse per 9,2 miliar-

di di euro (di cui 6,8 miliardi per il Mezzogiorno, 2,2 miliardi per il centro-

nord e 200 milioni ancora da imputare regionalmente). Al netto di tali 

riduzioni(9), le somme assegnate alle regioni per progetti di sviluppo coe-

renti con la programmazione 2007-2013 ammontano a circa 15,65 miliardi 

di euro (di cui circa 13,15 per il Mezzogiorno ed il resto per il centro-nord). 

Con tali risorse, ma anche con risorse ordinarie, comunitarie o private, 

sono stati attivati 162(10) fra Accordi di Programma Quadro e atti integrativi. 

8 Inclusi 1,04 miliardi per il progetto Obiettivi di servizio, il quale, originariamente lanciato 
nel 2007 e, dopo una fase di impasse nel periodo 2010-2011, dovuta a tagli e rimodulazio-
ni delle risorse premiali dedicate, è stato recuperato e rilanciato con la delibera CIPE n. 
79/2012, con cui sono state ripartite le risorse disponibili fra le amministrazioni partecipanti 
(le 8 regioni del Mezzogiorno e il MIUR per l’Obiettivo istruzione). 

9 Considerando sia le risorse attratte dal periodo di programmazione precedente (circa 1 
miliardo di euro), che le sanzioni comminate, a partire dalla ricognizione della delibera n. 21 
del 30 giugno 2014, alle regioni del Mezzogiorno per il mancato rispetto delle scadenza per 
l’assunzione delle obbligazioni giuridicamente vincolanti sugli interventi individuati (circa 
315 milioni di euro). 

10 134 nel Mezzogiorno e 28 nel centro-nord.
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Il ciclo 2007-2013 del Fondo per lo Sviluppo e la Coesione, le cui disponi-

bilità finanziarie sono state complessivamente ridotte, nonché progressi-

vamente modificate nell’architettura programmatica, registra quindi un 

forte ritardo in termini di attuazione. Nell’analizzare i dati relativi all’uti-

lizzo del FSC occorre, tuttavia, considerare che i progetti originariamente 

definiti su tale Fondo hanno sempre di più alimentato, progressivamen-

te, l’overbooking e la certificazione di spesa dei Programmi comunitari 

cofinanziati, circostanza questa che di fatto ha prodotto una continua “de-

stabilizzazione” della programmazione originaria del Fondo e dell’evolu-

zione dei livelli di attuazione registrati nel tempo.

Al 30 giugno 2016 (Tabella 1) i progetti monitorati sono 17.412(11) per un 

costo(12) complessivo pari a poco più di 22 miliardi di euro. Con riferimen-

to agli stessi, il pagamento realizzato ammonta a 4,72 miliardi di euro, 

con una percentuale di avanzamento pari al 21,5%. 

Analizzando le scelte settoriali di programmazione degli interventi, i pro-

getti FSC riguardano prevalentemente la tutela ambientale e la preven-

zione dei rischi (23,9%), la ricerca e l’innovazione (17,6%) e l’attrazione 

culturale, naturale e turistica (16,8%). Risultano invece del tutto marginali 

i progetti relativi al settore energetico (poco più di un centinaio) che non 

raggiungono l’1% del totale degli interventi. Sul versante delle risorse le 

somme più consistenti si concentrano negli interventi di mobilità (46,6% 

degli importi totali) e di tutela ambientale (22,9%).

La taglia media dei progetti è superiore a 1,2 milioni di euro. Da segnalare 

il caso dei grandi progetti infrastrutturali, che pur rappresentando nume-

ricamente solo il 5% del totale assorbono in termini di risorse destinate 

oltre 10,2 miliardi di euro, pari al 46,6% del totale, con una dimensione 

finanziaria media di progetto pari ad oltre 11,4 milioni di euro. Di taglia 

decisamente più piccola sono i progetti destinati al rafforzamento della 

11 Al netto dei progetti con più di un soggetto attuatore.

12 Per costi si intende il costo attuale del progetto, ossia il finanziamento totale pubblico al 
netto delle economie pubbliche.
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PA, con una media di 240mila euro a progetto, e quelli destinati a ricerca 

e innovazione (255mila euro circa). 

Come detto la media di avanzamento finanziario è molto bassa, ossia pari 

al 21,5%; vi sono tuttavia tematiche in cui il livello di avanzamento finan-

ziario è decisamente più elevato: servizi di cura (83,5%), agenda digitale 

(62,8%) e attrazione culturale, naturale e turistica (59,3%). Avanzamenti 

molto contenuti in termini percentuali per i progetti ricadenti nei settori 

dell’inclusione sociale (11,1%), della competitività per le imprese (12%) e 

del rinnovamento urbano e rurale (12,9%).  

La concentrazione maggiore dei progetti finanziati con FSC è quella che si 

evidenzia a livello del PAR Lombardia (Tabella 2): 2.584 interventi, il 14,8% 

del totale. Percentuali elevate si osservano anche con riferimento ai Pro-

grammi della regione Molise, che fra PAR (9,9%) e PRA (8,2%), mette in-

sieme oltre 3.100 interventi. Dal punto di vista della dotazione finanziaria, 

invece, i circa 30 interventi del Programma Attuativo Speciale Direttrici 

Ferroviarie, con il loro valore complessivo di 3,9 miliardi di euro, assor-

bono circa un sesto delle risorse complessive (17,8%). Altri Programmi di 

valore superiore ai 2 miliardi di euro sono il PRA Campania (2,67 miliardi 

di euro), il PRA Puglia (2,57 miliardi di euro) e il PRA Sardegna (2,34 mi-

liardi di euro). Dal punto di vista del livello di avanzamento finanziario, i 

Programmi appena menzionati con dotazione molto consistente, fanno 

registrare avanzamenti abbastanza contenuti. La performance migliore 

è quella dei tre piccoli progetti del PRA Abruzzo, mancando solo 250mila 

euro circa al raggiungimento del pieno utilizzo delle risorse disponibili. Di 

gran lunga sopra alla media sono anche il PAR della Provincia Autonoma 

di Bolzano (86,1%), il PAR della Toscana (80,5%), il PAR Marche (74,6%) 

ed il PAR Lombardia (74,9%). Al contrario al 30 giugno 2016 si contano 

ancora 6 piccoli Programmi e Piani(13) (che insieme raggiungono circa lo 

0,3% delle risorse complessive), che fanno registrare un valore di avan-

zamento finanziario fermo allo 0%.

13 PS Idrico Lazio, PS Idrico Molise, PS Idrico Toscana, PNA Nuova imprenditorialità agrico-
la, Piano stralcio aree metropolitane della regione Lombardia e Veneto.
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Tabella 2.  Stato di avanzamento fi nanziario dei progetti FSC 2007-2013,
per Programma    

Programma
N. progetti Costi (euro) Pagamenti (euro) 

(b)
Avanzamento 

fi nanziario (b/a)v.a. % v.a. (a) %
PAR Abruzzo 1.332 7,6% 653.339.212 3,0% 169.656.814 26,0%
PAR Emilia-Romagna 29 0,2% 175.395.675 0,8% 99.729.105 56,9%
PAR Friuli-Venezia Giulia 572 3,3% 228.225.076 1,0% 99.126.404 43,4%
PAR Liguria 346 2,0% 338.867.631 1,5% 205.090.836 60,5%
PAR Lombardia 2.584 14,8% 963.687.346 4,4% 721.925.134 74,9%
PAR Marche 648 3,7% 206.965.806 0,9% 154.487.627 74,6%
PAR Molise 1.721 9,9% 396.983.019 1,8% 158.671.677 40,0%
PAR P.A. Trento 2 0,01% 69.525.101 0,3% 25.465.036 36,6%
PAR P.A. Bolzano 413 2,4% 94.485.620 0,4% 81.385.746 86,1%
PAR Piemonte 1.385 8,0% 835.434.000 3,8% 185.133.796 22,2%
PAR Toscana 1.170 6,7% 764.905.505 3,5% 615.997.659 80,5%
PAR Umbria 945 5,4% 280.785.065 1,3% 77.415.700 27,6%
PAR Valle d'Aosta 8 0,05% 97.917.683 0,4% 25.608.168 26,2%
PAR Veneto 510 2,9% 416.976.287 1,9% 106.551.573 25,6%
PS Idrico P.A. Trento 3 0,02% 4.150.000 0,02% 2.275 0,1%
PS Idrico Abruzzo 5 0,03% 4.340.439 0,02% 30.500 0,7%
PS Idrico Emilia-Romagna 1 0,01% 30.113.482 0,1% 777.757 2,6%
PS Idrico Friuli-Venezia Giulia 18 0,1% 26.281.324 0,1% 646.783 2,5%
PS Idrico Lazio 1 0,01% 16.657.000 0,1% 0 0,0%
PS Idrico Liguria 1 0,01% 5.095.897 0,02% 326.585 6,4%
PS Idrico Lombardia 47 0,3% 33.012.085 0,1% 14.628.254 44,3%
PS Idrico Marche 3 0,02% 10.566.500 0,05% 427.518 4,0%
PS Idrico Molise 20 0,1% 3.030.800 0,01% 0 0,0%
PS Idrico Piemonte 22 0,1% 31.559.079 0,1% 2.997.168 9,5%
PS Idrico Toscana 9 0,1% 13.769.297 0,1% 0 0,0%
PS Idrico Valle d'Aosta 5 0,03% 30.501.639 0,1% 3.239.246 10,6%
PS Idrico Veneto 10 0,1% 21.690.987 0,1% 2.038.324 9,4%
PAS Direttrici Ferroviarie 29 0,2% 3.918.024.956 17,8% 308.235.611 7,9%
PAS Giustizia civile celere per la crescita 2 0,01% 978.688 0,004% 613.607 62,7%
PAS Comune di Palermo 17 0,1% 91.986.304 0,4% 31.084.275 33,8%
PAS Ri.Med. 3 0,02% 250.000.000 1,1% 33.649.396 13,5%
PAS Sedi museali 9 0,1% 69.726.408 0,3% 21.146.862 30,3%
PNA Risanamento ambientale 225 1,3% 121.525.232 0,6% 69.543.764 57,2%
PNA Nuova imprenditorialità agricola 2 0,01% 812.759 0,004% 0 0,0%
PNA Da EXPO ai territori 40 0,2% 31.000.085 0,1% 11.818.861 38,1%
POS Abruzzo 4 0,02% 11.510.272 0,1% 429.090 3,7%
POS Molise 70 0,4% 31.682.152 0,1% 2.394 0,0%
PRA Abruzzo 3 0,02% 4.386.504 0,02% 4.135.927 94,3%
PRA Basilicata 546 3,1% 888.346.389 4,0% 94.645.169 10,7%
PRA Calabria 286 1,6% 582.127.097 2,6% 38.916.452 6,7%
PRA Campania 284 1,6% 2.676.817.424 12,2% 69.027.808 2,6%
PRA Molise 1.429 8,2% 391.498.475 1,8% 127.976.056 32,7%
PRA Puglia 823 4,7% 2.578.934.061 11,7% 188.825.250 7,3%
PRA Sardegna 368 2,1% 2.347.053.233 10,7% 395.629.525 16,9%
PRA Sicilia 905 5,2% 1.915.423.563 8,7% 483.003.002 25,2%
Compensazioni ambientali Campania 30 0,2% 93.505.534 0,4% 8.793.827 9,4%
Aree metropolitane Emilia-Romagna 6 0,03% 43.422.685 0,2% 2.641.291 6,1%
Aree metropolitane Lombardia 8 0,05% 33.230.000 0,2% 0 0,0%
Aree metropolitane Veneto 3 0,02% 0 0,0% 0 -
Bonifi ca discariche abusive Veneto 2 0,01% 40.730.000 0,2% 1.319.683 3,2%
MIUR Sicurezza edifi ci scolastici 508 2,9% 135.280.107 0,6% 84.204.823 62,2%
Totale 17.412 100,0% 22.012.263.483 100,0% 4.727.002.358 21,5%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione 
aggiornati al 30.06.2016

PAR = programma attuativo regionale; PS Idrico = piano straordinario tutela e gestio-
ne risorsa idrica; PAS = programma attuativo speciale; PNA = programma nazionale 
di attuazione; POS = programma obiettivi di servizio; PRA = programma regionale di 
attuazione; PS = programma strategico. 
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Tabella 2.  Stato di avanzamento fi nanziario dei progetti FSC 2007-2013,
per Programma    

Programma
N. progetti Costi (euro) Pagamenti (euro) 

(b)
Avanzamento 

fi nanziario (b/a)v.a. % v.a. (a) %
PAR Abruzzo 1.332 7,6% 653.339.212 3,0% 169.656.814 26,0%
PAR Emilia-Romagna 29 0,2% 175.395.675 0,8% 99.729.105 56,9%
PAR Friuli-Venezia Giulia 572 3,3% 228.225.076 1,0% 99.126.404 43,4%
PAR Liguria 346 2,0% 338.867.631 1,5% 205.090.836 60,5%
PAR Lombardia 2.584 14,8% 963.687.346 4,4% 721.925.134 74,9%
PAR Marche 648 3,7% 206.965.806 0,9% 154.487.627 74,6%
PAR Molise 1.721 9,9% 396.983.019 1,8% 158.671.677 40,0%
PAR P.A. Trento 2 0,01% 69.525.101 0,3% 25.465.036 36,6%
PAR P.A. Bolzano 413 2,4% 94.485.620 0,4% 81.385.746 86,1%
PAR Piemonte 1.385 8,0% 835.434.000 3,8% 185.133.796 22,2%
PAR Toscana 1.170 6,7% 764.905.505 3,5% 615.997.659 80,5%
PAR Umbria 945 5,4% 280.785.065 1,3% 77.415.700 27,6%
PAR Valle d'Aosta 8 0,05% 97.917.683 0,4% 25.608.168 26,2%
PAR Veneto 510 2,9% 416.976.287 1,9% 106.551.573 25,6%
PS Idrico P.A. Trento 3 0,02% 4.150.000 0,02% 2.275 0,1%
PS Idrico Abruzzo 5 0,03% 4.340.439 0,02% 30.500 0,7%
PS Idrico Emilia-Romagna 1 0,01% 30.113.482 0,1% 777.757 2,6%
PS Idrico Friuli-Venezia Giulia 18 0,1% 26.281.324 0,1% 646.783 2,5%
PS Idrico Lazio 1 0,01% 16.657.000 0,1% 0 0,0%
PS Idrico Liguria 1 0,01% 5.095.897 0,02% 326.585 6,4%
PS Idrico Lombardia 47 0,3% 33.012.085 0,1% 14.628.254 44,3%
PS Idrico Marche 3 0,02% 10.566.500 0,05% 427.518 4,0%
PS Idrico Molise 20 0,1% 3.030.800 0,01% 0 0,0%
PS Idrico Piemonte 22 0,1% 31.559.079 0,1% 2.997.168 9,5%
PS Idrico Toscana 9 0,1% 13.769.297 0,1% 0 0,0%
PS Idrico Valle d'Aosta 5 0,03% 30.501.639 0,1% 3.239.246 10,6%
PS Idrico Veneto 10 0,1% 21.690.987 0,1% 2.038.324 9,4%
PAS Direttrici Ferroviarie 29 0,2% 3.918.024.956 17,8% 308.235.611 7,9%
PAS Giustizia civile celere per la crescita 2 0,01% 978.688 0,004% 613.607 62,7%
PAS Comune di Palermo 17 0,1% 91.986.304 0,4% 31.084.275 33,8%
PAS Ri.Med. 3 0,02% 250.000.000 1,1% 33.649.396 13,5%
PAS Sedi museali 9 0,1% 69.726.408 0,3% 21.146.862 30,3%
PNA Risanamento ambientale 225 1,3% 121.525.232 0,6% 69.543.764 57,2%
PNA Nuova imprenditorialità agricola 2 0,01% 812.759 0,004% 0 0,0%
PNA Da EXPO ai territori 40 0,2% 31.000.085 0,1% 11.818.861 38,1%
POS Abruzzo 4 0,02% 11.510.272 0,1% 429.090 3,7%
POS Molise 70 0,4% 31.682.152 0,1% 2.394 0,0%
PRA Abruzzo 3 0,02% 4.386.504 0,02% 4.135.927 94,3%
PRA Basilicata 546 3,1% 888.346.389 4,0% 94.645.169 10,7%
PRA Calabria 286 1,6% 582.127.097 2,6% 38.916.452 6,7%
PRA Campania 284 1,6% 2.676.817.424 12,2% 69.027.808 2,6%
PRA Molise 1.429 8,2% 391.498.475 1,8% 127.976.056 32,7%
PRA Puglia 823 4,7% 2.578.934.061 11,7% 188.825.250 7,3%
PRA Sardegna 368 2,1% 2.347.053.233 10,7% 395.629.525 16,9%
PRA Sicilia 905 5,2% 1.915.423.563 8,7% 483.003.002 25,2%
Compensazioni ambientali Campania 30 0,2% 93.505.534 0,4% 8.793.827 9,4%
Aree metropolitane Emilia-Romagna 6 0,03% 43.422.685 0,2% 2.641.291 6,1%
Aree metropolitane Lombardia 8 0,05% 33.230.000 0,2% 0 0,0%
Aree metropolitane Veneto 3 0,02% 0 0,0% 0 -
Bonifi ca discariche abusive Veneto 2 0,01% 40.730.000 0,2% 1.319.683 3,2%
MIUR Sicurezza edifi ci scolastici 508 2,9% 135.280.107 0,6% 84.204.823 62,2%
Totale 17.412 100,0% 22.012.263.483 100,0% 4.727.002.358 21,5%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione 
aggiornati al 30.06.2016

PAR = programma attuativo regionale; PS Idrico = piano straordinario tutela e gestio-
ne risorsa idrica; PAS = programma attuativo speciale; PNA = programma nazionale 
di attuazione; POS = programma obiettivi di servizio; PRA = programma regionale di 
attuazione; PS = programma strategico. 
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Un altro elemento da considerare nell’analisi dei progetti FSC riguarda 

la loro taglia finanziaria (Tabella 3): il 53,8% delle operazioni (oltre 9.300 

interventi) ha un costo che non supera i 150.000 euro. Si tratta di una 

percentuale che sfiora la quota dell’80% considerando le operazioni fino 

a 500.000 euro. 

Al contrario, si contano solo 26 progetti di taglia superiore ai 100 milioni 

di euro, per un valore complessivo di poco più di 6,6 miliardi di euro, 

il 30,3% dei circa 22 miliardi di euro totali. Per quanto riguarda l’avan-

zamento finanziario sembra emergere un rapporto inverso tra la taglia 

finanziaria dei progetti e le loro performance in termini di attuazione. In-

fatti, i micro-progetti raggiungono un livello più che doppio rispetto alla 

media (50,4% vs 21,5%), mentre i progetti che superano i 100 milioni di 

euro sono gli unici a far rilevare un avanzamento inferiore al 10%.

Guardando i dati relativi alle diverse tipologie di soggetto attuatore (Tabel-

la 4), oltre il 35% dei progetti è attuato dai comuni, che insieme ad operato-

ri privati e imprese (33,5%) risultano quindi attuatori della stragrande mag-

gioranza degli interventi. Seguono le regioni, con più del 15% dei progetti.

Con riferimento ai costi, quasi il 42% di questi è ascrivibile a progetti at-

tuati da soggetti privati e imprese, che però fanno segnare un avanzamen-

to (14,8%) inferiore alla media. I comuni, secondi beneficiari del FSC in 

termini di costi associati ai progetti dei quali sono attuatori (pari a circa 4,3 

miliardi di euro), gestiscono poco meno del 20% delle risorse, a cui cor-

risponde un dato di attuazione leggermente inferiore alla media (20,1%).

Sotto il profilo dell’avanzamento finanziario, i livelli migliori si osservano 

in relazione agli interventi attuati dalle province (44,3%), da unioni di co-

muni e comunità montane (43,6%) e dalle regioni (37,5%). Il dato peggio-

re, abbondantemente inferiore alla media, è quello dei progetti attuati da 

soggetti del settore sanitario (8,2%).
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2.2 Il coinvolgimento dei comuni in qualità di beneficiari

Gli interventi FSC a favore dei comuni nell’attuale periodo di programma-

zione, come visto in precedenza, rappresentano più di un terzo del totale, 

raggiungendo quasi i 6.200 progetti.

Complessivamente si contano infatti 6.176 interventi per un investimento 

complessivo di oltre 4,3 miliardi di euro. La maggior parte di tali progetti 

a regia comunale (Tabella 5) è ascrivibile al PRA Molise (1.326, pari al 

21,5% del totale). Tuttavia presentano un gran numero di interventi anche 

il PAR Abruzzo (847), il PAR Molise (481), il Programma MIUR Sicurezza 

edifici scolastici (471), il PAR Toscana (450) e il PAR Piemonte (431), cin-

que Programmi che insieme rappresentano oltre il 43% del totale com-

plessivo delle operazioni. 

In termini di costi, il 19% del valore complessivo è riferibile al PRA Sicilia, 

i cui 57 interventi valgono oltre 820 milioni di euro (con un valore medio 

di progetto pari a circa 14 milioni di euro). Segue poi il PRA Campania che 

con soli 44 progetti (valore medio di quasi 18 milioni di euro), raccoglie il 

18,3% delle risorse. 

La taglia media dei progetti FSC in capo ai comuni è poco al di sopra dei 

700mila euro, una dimensione finanziaria abbondantemente superata dai 

grandi progetti previsti in Sicilia e Campania, ed anche dal PAS del Comu-

ne di Palermo (4,1 milioni di euro) e dal PRA Calabria (3,1 milioni di euro). 

Con riferimento al centro-nord, i progetti di taglia maggiore, abbondan-

temente superiore al milione di euro, sono invece quelli previsti dai PAR 

Emilia-Romagna, Liguria e Lombardia. Di dimensioni estremamente ri-

dotte, inferiori ai 200.000 euro sono, invece, l’unico intervento del POS 

Abruzzo (91mila euro), quelli previsti dal PS Idrico Molise (151mila euro), 

dal PAR Umbria (192mila euro) ed i tre progetti del PNA Da Expo ai terri-

tori (181mila euro). 
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Tabella 5.  Stato di avanzamento fi nanziario dei progetti FSC 2007-2013 
attuati dai comuni, per Programma    

Programma
N. progetti Costi (euro) Pagamenti 

(euro) (b)
Avanzamento 

fi nanziario (b/a)v.a. % v.a. (a) %

PAR Abruzzo 847 13,7% 232.949.044 5,4% 71.741.233 30,8%

PAR Emilia-Romagna 18 0,3% 28.278.801 0,7% 14.015.053 49,6%

PAR Friuli-Venezia Giulia 48 0,8% 11.213.113 0,3% 1.640.217 14,6%

PAR Liguria 166 2,7% 195.746.327 4,5% 125.753.071 64,2%

PAR Lombardia 66 1,1% 67.996.732 1,6% 46.584.582 68,5%

PAR Marche 220 3,6% 52.225.860 1,2% 41.622.171 79,7%

PAR Molise 481 7,8% 158.784.600 3,7% 17.811.618 11,2%

PAR P.A. Bolzano 97 1,6% 25.122.174 0,6% 16.920.322 67,4%

PAR Piemonte 431 7,0% 123.607.948 2,9% 27.021.302 21,9%

PAR Toscana 450 7,3% 291.910.302 6,7% 238.575.527 81,7%

PAR Umbria 352 5,7% 67.595.989 1,6% 2.461.157 3,6%

PAR Veneto 258 4,2% 179.970.401 4,2% 48.680.900 27,0%

Aree metropolitane Lombardia 2 0,03% 0 0,0% 0 -

PS Idrico Molise 20 0,3% 3.030.800 0,1% 0 0,0%

PS Idrico Valle d'Aosta 1 0,02% 700.000 0,02% 0 0,0%

MIUR Sicurezza edifi ci scolastici 471 7,6% 124.976.525 2,9% 76.304.739 61,1%

PAS Comune di Palermo 15 0,2% 62.586.304 1,4% 3.208.665 5,1%

PNA Risanamento ambientale 20 0,3% 12.070.031 0,3% 11.946.743 99,0%

PNA Da EXPO ai territori 3 0,05% 545.000 0,01% 70.290 12,9%

POS Abruzzo 1 0,02% 91.822 0,002% 91.822 100,0%

POS Molise 55 0,9% 16.648.008 0,4% 0 0,0%

PRA Basilicata 273 4,4% 169.381.242 3,9% 3.093.801 1,8%

PRA Calabria 57 0,9% 181.268.620 4,2% 104.543 0,1%

PRA Campania 44 0,7% 791.668.024 18,3% 3.154.532 0,4%

PRA Molise 1.326 21,5% 339.376.812 7,8% 90.870.002 26,8%

PRA Puglia 240 3,9% 321.126.354 7,4% 17.979.108 5,6%

PRA Sardegna 157 2,5% 48.357.595 1,1% 11.322.189 23,4%

PRA Sicilia 57 0,9% 822.383.095 19,0% 0 0,0%

Totale 6.176 100,0% 4.329.611.522 100,0% 870.973.586 20,1%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione 
aggiornati al 30.06.2016

PAR = programma attuativo regionale; PS Idrico = piano straordinario tutela e gestio-
ne risorsa idrica; PAS = programma attuativo speciale; PNA = programma nazionale 
di attuazione; POS = programma obiettivi di servizio; PRA = programma regionale di 
attuazione. 
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Tabella 5.  Stato di avanzamento fi nanziario dei progetti FSC 2007-2013 
attuati dai comuni, per Programma    

Programma
N. progetti Costi (euro) Pagamenti 

(euro) (b)
Avanzamento 

fi nanziario (b/a)v.a. % v.a. (a) %

PAR Abruzzo 847 13,7% 232.949.044 5,4% 71.741.233 30,8%

PAR Emilia-Romagna 18 0,3% 28.278.801 0,7% 14.015.053 49,6%

PAR Friuli-Venezia Giulia 48 0,8% 11.213.113 0,3% 1.640.217 14,6%

PAR Liguria 166 2,7% 195.746.327 4,5% 125.753.071 64,2%

PAR Lombardia 66 1,1% 67.996.732 1,6% 46.584.582 68,5%

PAR Marche 220 3,6% 52.225.860 1,2% 41.622.171 79,7%

PAR Molise 481 7,8% 158.784.600 3,7% 17.811.618 11,2%

PAR P.A. Bolzano 97 1,6% 25.122.174 0,6% 16.920.322 67,4%

PAR Piemonte 431 7,0% 123.607.948 2,9% 27.021.302 21,9%

PAR Toscana 450 7,3% 291.910.302 6,7% 238.575.527 81,7%

PAR Umbria 352 5,7% 67.595.989 1,6% 2.461.157 3,6%

PAR Veneto 258 4,2% 179.970.401 4,2% 48.680.900 27,0%

Aree metropolitane Lombardia 2 0,03% 0 0,0% 0 -

PS Idrico Molise 20 0,3% 3.030.800 0,1% 0 0,0%

PS Idrico Valle d'Aosta 1 0,02% 700.000 0,02% 0 0,0%

MIUR Sicurezza edifi ci scolastici 471 7,6% 124.976.525 2,9% 76.304.739 61,1%

PAS Comune di Palermo 15 0,2% 62.586.304 1,4% 3.208.665 5,1%

PNA Risanamento ambientale 20 0,3% 12.070.031 0,3% 11.946.743 99,0%

PNA Da EXPO ai territori 3 0,05% 545.000 0,01% 70.290 12,9%

POS Abruzzo 1 0,02% 91.822 0,002% 91.822 100,0%

POS Molise 55 0,9% 16.648.008 0,4% 0 0,0%

PRA Basilicata 273 4,4% 169.381.242 3,9% 3.093.801 1,8%

PRA Calabria 57 0,9% 181.268.620 4,2% 104.543 0,1%

PRA Campania 44 0,7% 791.668.024 18,3% 3.154.532 0,4%

PRA Molise 1.326 21,5% 339.376.812 7,8% 90.870.002 26,8%

PRA Puglia 240 3,9% 321.126.354 7,4% 17.979.108 5,6%

PRA Sardegna 157 2,5% 48.357.595 1,1% 11.322.189 23,4%

PRA Sicilia 57 0,9% 822.383.095 19,0% 0 0,0%

Totale 6.176 100,0% 4.329.611.522 100,0% 870.973.586 20,1%

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati OpenCoesione 
aggiornati al 30.06.2016

PAR = programma attuativo regionale; PS Idrico = piano straordinario tutela e gestio-
ne risorsa idrica; PAS = programma attuativo speciale; PNA = programma nazionale 
di attuazione; POS = programma obiettivi di servizio; PRA = programma regionale di 
attuazione. 
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Dal punto di vista dell’avanzamento finanziario il valore medio si ferma 

al 20,1%, ma incredibilmente si registrano ancora alcuni 0%, come quelli 

dei PS Idrico Molise e Valle d’Aosta, del POS Molise, del Piano Aree me-

tropolitane Lombardia e del PRA Sicilia (di cui, ricordiamo, gli interventi 

attuati dai comuni valgono oltre 820 milioni di euro). Tuttavia vi sono del-

le eccezioni significative, come quella dei 20 progetti, con comuni benefi-

ciari, del PNA Risanamento ambientale, per cui è stato già erogato il 99% 

degli oltre 12 milioni di euro previsti e come quello dell’unico piccolissi-

mo progetto previsto dal POS Abruzzo che fa registrare il pieno assorbi-

mento delle risorse disponibili. Buoni risultati anche per i PAR Marche e 

Toscana che si attestano attorno all’80%. 

Declinando l’analisi dei progetti FSC 2007-2013 attuati dai comuni in base 

al tema di intervento (Tabella 6), si conferma la prevalenza data alla tute-

la ambientale (che interessa il 37,8% delle operazioni) e l’attrazione cul-

turale, naturale e turistica (16,2%). Assolutamente residuali i settori del 

rafforzamento della capacità della PA, solo 2 progetti, e della competiti-

vità delle imprese, solo 15 progetti. La maggiore concentrazione di costi, 

rispettivamente al 40,9% ed al 25,8%, si ha in corrispondenza degli oltre 

2.300 interventi in materia ambientale e nei 232 progetti destinati a tra-

sporti e infrastrutture a rete. Questi ultimi (4,8 milioni di euro in media) 

insieme a quelli in materia di ricerca e innovazione (1,3 milioni di euro in 

media) sono anche i progetti con la taglia finanziaria più rilevante.

Micro-progetti, di un valore medio poco più basso di 57mila euro, sono 

quelli inerenti il settore dell’occupazione e della mobilità dei lavoratori. 

Per quanto riguarda i livelli di attuazione degli interventi i dati più ele-

vati sono rilevabili in corrispondenza dei progetti rivolti ai servizi di cura 

(84,9%), all’agenda digitale (87,9%) ed alla ricerca e innovazione (67,4%). 

Di contro, valori nettamente inferiori al dato medio (20,1%) si osservano 

per gli interventi inerenti l’efficienza energetica (10,5%), per i tanti inter-

venti in materia ambientale (10,0%) e soprattutto per i piccoli progetti del 

settore competitività per le imprese (0,04%).



137

Capitolo 2 - Il Fondo di Sviluppo e Coesione 2007-2013

Ta
b

el
la

 6
.  

S
ta

to
 d

i a
va

n
za

m
en

to
 fi 

n
an

zi
ar

io
 d

ei
 p

ro
ge

tt
i F

S
C

 2
00

7-
20

13
 a

tt
u

at
i d

ai
 c

o
m

u
n

i, 
p

er
 t

em
a 

d
’in

te
rv

en
to

 
 

 
 

Te
m

i
N

. p
ro

ge
tt

i
C

o
st

i (
eu

ro
)

Pa
ga

m
en

ti
 

(e
u

ro
) 

(b
)

A
va

n
za

m
en

to
 

fi 
n

an
zi

ar
io

 
(b

/a
)

v.
a.

%
v.

a.
 (

a)
%

A
ge

nd
a 

di
gi

ta
le

15
1

2,
4%

23
.5

86
.0

07
0,

5%
20

.7
40

.4
13

87
,9

%

A
m

bi
en

te
 e

 p
re

ve
nz

io
ne

 d
ei

 r
is

ch
i

2.
33

4
37

,8
%

1.
76

9.
35

3.
53

5
40

,9
%

17
6.

41
1.

96
6

10
,0

%

A
tt

ra
zi

on
e 

cu
ltu

ra
le

, n
at

ur
al

e 
e 

tu
ri

st
ic

a
1.

00
1

16
,2

%
57

0.
57

5.
84

5
13

,2
%

24
0.

18
9.

29
4

42
,1

%

C
om

pe
tit

iv
ità

 p
er

 le
 im

pr
es

e
15

0,
2%

1.
63

2.
67

6
0,

04
%

59
9

0,
04

%

En
er

gi
a 

e 
ef

fi c
ie

nz
a 

en
er

ge
tic

a
79

1,
3%

64
.3

47
.1

23
1,

5%
6.

76
4.

98
7

10
,5

%

In
cl

us
io

ne
 s

oc
ia

le
41

3
6,

7%
13

3.
91

3.
60

0
3,

1%
38

.5
70

.9
56

28
,8

%

Is
tr

uz
io

ne
79

2
12

,8
%

35
2.

97
5.

59
2

8,
2%

15
9.

44
7.

29
5

45
,2

%

O
cc

up
az

io
ne

 e
 m

ob
ili

tà
 d

ei
 la

vo
ra

to
ri

23
1

3,
7%

13
.0

98
.7

33
0,

3%
2.

44
2.

97
7

18
,7

%

R
af

fo
rz

am
en

to
 c

ap
ac

ità
 d

el
la

 P
A

2
0,

03
%

24
5.

28
6

0,
01

%
10

8.
44

0
44

,2
%

R
ic

er
ca

 e
 in

no
va

zi
on

e
36

0,
6%

46
.4

08
.7

40
1,

1%
31

.2
69

.7
58

67
,4

%

R
in

no
va

m
en

to
 u

rb
an

o 
e 

ru
ra

le
65

1
10

,5
%

20
9.

26
7.

67
0

4,
8%

31
.5

60
.6

71
15

,1
%

S
er

vi
zi

 d
i c

ur
a 

in
fa

nz
ia

 e
 a

nz
ia

ni
23

9
3,

9%
26

.4
73

.1
39

0,
6%

22
.4

62
.8

29
84

,9
%

Tr
as

po
rt

i e
 in

fr
as

tr
ut

tu
re

 a
 r

et
e

23
2

3,
8%

1.
11

7.
73

3.
57

5
25

,8
%

14
1.

00
3.

40
1

12
,6

%

To
ta

le
6.

17
6

10
0,

0%
4.

32
9.

61
1.

52
2

10
0,

0%
87

0.
97

3.
58

6
20

,1
%

Fo
n

te
: e

la
b

o
ra

zi
o

n
e 

IF
E

L-
D

ip
ar

ti
m

en
to

 S
tu

d
i E

co
n

o
m

ia
 Te

rr
it

o
ri

al
e 

su
 d

at
i O

p
en

C
o

es
io

n
e 

ag
g

io
rn

at
i a

l 3
0.

06
.2

01
6



138

Parte seconda - Il ciclo di programmazione 2007-2013

Osservando trasversalmente la taglia finanziaria dei progetti FSC 2007-

2013 attuati dai comuni (Tabella 7), si rileva come l’incidenza maggiore, 

in termini numerici, è quella dei piccoli interventi sotto i 150.000 euro, 

che rappresentano il 45,1% del totale, assorbendo però poco meno del 

4% delle risorse disponibili. I progetti sopra i 50 milioni di euro sono solo 

cinque, di cui quattro sopra i 100 milioni di euro, per un totale di risorse 

dedicate di oltre 1,1 miliardi di euro (pari al 27,5% del totale). Infine, os-

servando il livello di avanzamento finanziario, si nota come i progetti fino 

al milione e mezzo di euro si attestano in media tra il 30 ed il 40%, quelli 

delle classi successive tra il 10% e il 26% di attuazione, l’unico intervento 

di taglia compresa tra i 50 ed i 100 milioni di euro è completato, mentre,  

infine, i quattro grandi progetti di valore superiore ai 100 milioni di euro 

risultano ancora fermi a zero dal punto di vista dei pagamenti.   
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1 Le risorse aggiuntive ed ordinarie

L’ultima relazione annuale CPT(1) presenta i principali dati relativi ai flussi 

finanziari di entrata e di spesa della pubblica amministrazione (PA)(2) e del 

settore pubblico allargato (SPA)(3) dal 2000 al 2014, proponendo per alcu-

ne grandezze anche una stima per il 2015. Per valutare l’andamento delle 

variabili considerate nell’arco di tempo in esame, anziché limitarsi ad un 

confronto tra il primo e l’ultimo anno, sono stati calcolati i valori medi 

dei due trienni 2000-2002 (periodo iniziale) e 2012-2014 (periodo finale).

Il presente Focus, che segue questa impostazione, propone per macro 

ripartizione geografica (centro-nord e Mezzogiorno) un’analisi della dina-

mica della sola spesa pubblica, per soggetti di spesa e per i settori verso i 

quali viene indirizzata. Attraverso l’approfondimento della spesa in conto 

capitale e delle sue componenti, trasferimenti e investimenti, e del peso 

delle risorse aggiuntive(4), è possibile inoltre ottenere un primo insieme 

di informazioni qualitative sulle politiche di intervento per lo sviluppo 

attuate negli ultimi quindici anni nel nostro paese.

La spesa primaria(5) della PA, passa, nei quindici anni considerati, da 

625,7 miliardi di euro(6) nel periodo iniziale, a 676,9 miliardi di euro in 

1 “Relazione annuale CPT 2016. Politiche nazionali e politiche di sviluppo a livello territoria-
le. Numero 1 - 2016”. Sistema Conti Pubblici Territoriali, Agenzia per la Coesione Territoriale.

2 Amministrazioni centrali, locali e regionali.

3 Che include oltre alla PA le imprese pubbliche nazionali e locali.

4 Fondi strutturali UE e risorse per le aree sottoutilizzate (Fondo di Sviluppo e Coesione, ex FAS).

5 Spesa totale (spesa in conto capitale più spesa corrente) al netto degli interessi.

6 Valori in euro costanti 2010.
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quello finale (Tabella 1). Nel Mezzogiorno la spesa primaria della PA ha 

rappresentato in tale arco di tempo, più o meno, circa un terzo di quella 

dell’intero Paese, superando la soglia dei 210 miliardi di euro nel periodo 

2007-2010, e restando pressoché invariata, anche se in crescita, tra inizio 

(199,3 miliardi di euro) e fine periodo (204,9 miliardi di euro).

L’effetto combinato dell’incremento della spesa primaria (alimentata dal-

le uscite di parte corrente in aumento) e della contrazione delle risorse 

aggiuntive, soprattutto nella componente delle risorse per le aree sottou-

tilizzate (oggetto di ripetuti interventi di riduzione in relazione alle mano-

vre di finanza pubblica), determina una riduzione del peso percentuale 

delle risorse aggiuntive sulla spesa primaria, sia a livello nazionale (dove 

passa dal 2,8% all’1,7%), sia al Mezzogiorno (dal 7,0% al 4,0%).  

Tabella 1. PA - Spesa ordinaria e risorse aggiuntive
(anni 2000-2014; miliardi di euro costanti 2010) 

Italia 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Media 
2000-2002

Media
2012-2014

Spesa primaria al netto delle partite 
fi nanziarie 611,4 636,9 628,9 643,3 655,5 654,7 661,5 673,8 689,7 703,3 693,8 679,2 679,6 685,0 666,2 625,7 676,9

di cui: 
Fondi strutturali UE compresa formazione 4,6 7,2 2,9 4,6 4,9 4,9 4,7 4,8 4,3 5,3 3,7 5,2 4,7 5,2 5,0 4,9 5,0
Cofi nanziamento compresa formazione 4,2 6,3 3,0 4,6 4,9 4,9 4,7 4,7 4,0 4,2 3,0 3,8 3,7 4,0 3,8 4,5 3,8

Risorse aree sottoutilizzate 7,0 7,9 8,6 5,6 6,0 5,4 6,3 6,1 5,3 5,6 5,4 4,7 3,8 3,6 1,7 7,9 3,1
Risorse aggiuntive su spesa primaria 2,6% 3,4% 2,3% 2,3% 2,4% 2,3% 2,4% 2,3% 2,0% 2,2% 1,7% 2,0% 1,8% 1,9% 1,6% 2,8% 1,7%

Mezzogiorno

Spesa primaria al netto delle partite 
fi nanziarie 196,3 203,1 198,4 203,9 209,0 208,3 209,9 214,4 216,4 219,4 211,0 207,0 208,4 207,4 198,8 199,3 204,9

 di cui:
Fondi strutturali UE compresa formazione 3,4 6,2 2,4 3,4 3,7 3,8 3,6 3,9 3,6 4,2 2,6 4,0 3,5 3,9 3,8 4,0 3,7
Cofi nanziamento compresa formazione 2,6 4,8 2,3 3,0 3,3 3,3 3,2 3,4 3,0 2,7 1,6 2,1 2,0 2,2 2,2 3,2 2,1

Risorse aree sottoutilizzate 6,1 6,9 7,5 4,8 5,2 4,7 5,4 5,3 4,5 4,2 4,1 3,6 2,8 2,7 1,4 6,8 2,3
Risorse aggiuntive su spesa primaria 6,2% 8,8% 6,1% 5,5% 5,8% 5,6% 5,8% 5,8% 5,2% 5,1% 3,9% 4,7% 4,0% 4,3% 3,7% 7,0% 4,0%
Risorse aggiuntive Mezzogiorno
su spesa primaria Italia 2,0% 2,8% 1,9% 1,7% 1,8% 1,8% 1,9% 1,9% 1,6% 1,6% 1,2% 1,4% 1,2% 1,3% 1,1% 2,2% 1,2%

Fonte: Agenzia per la Coesione Territoriale - Relazione annuale CPT 2016
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Tabella 1. PA - Spesa ordinaria e risorse aggiuntive
(anni 2000-2014; miliardi di euro costanti 2010) 

Italia 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Media 
2000-2002

Media
2012-2014

Spesa primaria al netto delle partite 
fi nanziarie 611,4 636,9 628,9 643,3 655,5 654,7 661,5 673,8 689,7 703,3 693,8 679,2 679,6 685,0 666,2 625,7 676,9

di cui: 
Fondi strutturali UE compresa formazione 4,6 7,2 2,9 4,6 4,9 4,9 4,7 4,8 4,3 5,3 3,7 5,2 4,7 5,2 5,0 4,9 5,0
Cofi nanziamento compresa formazione 4,2 6,3 3,0 4,6 4,9 4,9 4,7 4,7 4,0 4,2 3,0 3,8 3,7 4,0 3,8 4,5 3,8

Risorse aree sottoutilizzate 7,0 7,9 8,6 5,6 6,0 5,4 6,3 6,1 5,3 5,6 5,4 4,7 3,8 3,6 1,7 7,9 3,1
Risorse aggiuntive su spesa primaria 2,6% 3,4% 2,3% 2,3% 2,4% 2,3% 2,4% 2,3% 2,0% 2,2% 1,7% 2,0% 1,8% 1,9% 1,6% 2,8% 1,7%

Mezzogiorno

Spesa primaria al netto delle partite 
fi nanziarie 196,3 203,1 198,4 203,9 209,0 208,3 209,9 214,4 216,4 219,4 211,0 207,0 208,4 207,4 198,8 199,3 204,9

 di cui:
Fondi strutturali UE compresa formazione 3,4 6,2 2,4 3,4 3,7 3,8 3,6 3,9 3,6 4,2 2,6 4,0 3,5 3,9 3,8 4,0 3,7
Cofi nanziamento compresa formazione 2,6 4,8 2,3 3,0 3,3 3,3 3,2 3,4 3,0 2,7 1,6 2,1 2,0 2,2 2,2 3,2 2,1

Risorse aree sottoutilizzate 6,1 6,9 7,5 4,8 5,2 4,7 5,4 5,3 4,5 4,2 4,1 3,6 2,8 2,7 1,4 6,8 2,3
Risorse aggiuntive su spesa primaria 6,2% 8,8% 6,1% 5,5% 5,8% 5,6% 5,8% 5,8% 5,2% 5,1% 3,9% 4,7% 4,0% 4,3% 3,7% 7,0% 4,0%
Risorse aggiuntive Mezzogiorno
su spesa primaria Italia 2,0% 2,8% 1,9% 1,7% 1,8% 1,8% 1,9% 1,9% 1,6% 1,6% 1,2% 1,4% 1,2% 1,3% 1,1% 2,2% 1,2%

Fonte: Agenzia per la Coesione Territoriale - Relazione annuale CPT 2016

Figura 1. PA - Risorse aggiuntive su spesa primaria, 2000-2014

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Agenzia per la
Coesione Territoriale - Relazione annuale CPT 2016
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Focalizzando l’attenzione sul solo andamento della spesa in conto capita-

le(7) della PA, emerge una generale contrazione del dato (Tabella 2). 

Nel periodo iniziale questa voce di spesa era pari a 59,6 miliardi di euro, 

mentre in quello finale si ferma a 40 miliardi di euro (-32,9%). Solamente 

nel 2015, secondo le stime, la spesa in conto capitale della pubblica am-

ministrazione dovrebbe crescere rispetto al dato del 2014 e raggiungere 

quota 37,6 miliardi di euro; rileva il fatto che nel 2009 il dato era pari a 62,1 

miliardi di euro, il più alto della serie.

Nel Mezzogiorno la riduzione della spesa in conto capitale della PA è più 

evidente: si passa da 24 miliardi del periodo iniziale a 14,2 miliardi di 

euro del periodo finale (-40,8%). Anche per il sud le stime 2015 rilevano 

una ripresa della spesa in conto capitale rispetto all’anno precedente che 

dovrebbe attestarsi sui 15,5 miliardi di euro. 

Analizzando il peso delle risorse aggiuntive (fondi strutturali comunitari 

e risorse nazionali del Fondo di Sviluppo e Coesione) sulla componente 

di spesa in conto capitale per macro aree territoriali emerge che queste 

rappresentano, nell’ultimo periodo, il 53,4% delle risorse complessive in 

conto capitale destinate dalla PA al Mezzogiorno. Questo indica che in 

assenza delle risorse aggiuntive, i 684 euro pro capite di spesa in conto 

capitale al Mezzogiorno si ridurrebbero a 320 euro (Figura 3). Al centro-

nord, al contrario, le risorse complessive in conto capitale sarebbero so-

stanzialmente le stesse anche in assenza delle risorse aggiuntive: nel pe-

riodo finale, infatti, la spesa in conto capitale della PA è stata di 655 euro 

pro capite, di cui solamente 80 di risorse aggiuntive. 

Per il 2015, al centro-nord si stima una riduzione complessiva della spe-

sa in conto capitale, che passerebbe da 655 euro pro capite a 556 euro, 

determinata da un sostanziale arretramento delle risorse ordinarie (da 

575 a 398 euro pro capite) parzialmente compensato da un incremento di 

quelle aggiuntive (da 80 euro a 157 euro pro capite nel 2015).

7 L’aggregato della spesa in conto capitale al netto delle partite finanziarie è composto dalle 
seguenti voci: beni immobili, beni mobili, trasferimenti in conto capitale a famiglie, a impre-
se private, a imprese pubbliche.
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In parallelo, nel Mezzogiorno le risorse complessive in conto capitale del-

la PA dovrebbero aumentare nel 2015 rispetto al periodo finale (da 684 a 

742 euro pro capite) nonostante l’arretramento delle risorse ordinarie (da 

320 a 240 euro pro capite): la crescita della spesa in conto capitale è infatti 

determinata esclusivamente da un aumento delle risorse aggiuntive, che 

passerebbero da 365 a 503 euro pro capite, pesando per il 67,7% sul totale 

delle spese in conto capitale dell’area. Lo scenario del 2015, che eviden-

zierebbe un intervento al sud alimentato per oltre due terzi dalla politica 

di coesione, crea qualche perplessità sulla natura di “aggiuntività” dei 

fondi strutturali e di quelli per le aree sottoutilizzate.

Sicuramente il 2015 sconta la coincidenza con la chiusura del ciclo di pro-

grammazione 2007-2013, prevista secondo la regola “n+2” al 31 dicembre 

dell’anno(8), che determina una massiccia certificazione e contabilizzazio-

ne di spese associate ad impegni che possono risalire agli inizi del ciclo 

o addirittura al settennio di programmazione precedente. Non è un caso 

che anche in corrispondenza della chiusura delle due programmazioni 

precedenti il rapporto tra risorse aggiuntive e spesa in conto capitale al 

sud abbia sempre segnato dei picchi verso l’alto: è il caso del 2001, con il 

65,4% e del biennio 2006-2007, con quote tra il 57 ed il 58% circa.

Se questi dati in un’ottica “fondi” potrebbero rappresentare risultati soddi-

sfacenti (è il segnale che l’Italia non sta restituendo denaro alla CE), non è 

altrettanto vero che certifichino un buono stato di salute dei conti pubblici 

nazionali. In particolare nel Mezzogiorno infatti la spesa in conto capitale, 

ridotta al lumicino, viene ampiamente rimpiazzata da FESR, FSE e FSC, che 

invece di sommarsi alle risorse ordinarie le sostituiscono. Le politiche di 

coesione rappresentano solo una delle politiche per lo sviluppo del terri-

torio; ciò implica pertanto la necessità di concentrare l’attenzione su tutte 

le politiche di spesa pubblica e su tutti i soggetti del sistema pubblico al-

largato e quindi su tutti i canali finanziari disponibili, aggiuntivi e ordinari. 

8 In base alla regola comunitaria nota come “n+2” (art. 93 del Regolamento CE 1083/2006), 
il termine ultimo di ammissibilità della spesa rendicontabile alla Commissione europea per 
il ciclo 2007-2013 è fissato infatti al 31 dicembre 2015.
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Tabella 2. PA - Spesa in conto capitale e risorse aggiuntive
(anni 2000-2014 e stima 2015; miliardi di euro costanti 2010)

Italia 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015* Media
2000-2002

Media
2012-2014

Spesa in conto capitale al netto
delle partite fi nanziarie 57,3 60,4 61,1 59,7 61,3 57,0 57,1 59,8 61,6 62,1 53,4 48,8 44,0 40,5 35,5 37,6 59,6 40,0

di cui:
 Fondi strutturali UE al netto formazione 4,0 5,9 2,7 4,2 4,5 4,6 4,3 4,5 3,9 4,6 3,2 4,5 4,1 4,6 4,5 7,5 4,2 4,4

Cofi nanziamento al netto formazione 3,8 5,5 2,8 4,2 4,5 4,6 4,3 4,4 3,7 3,6 2,5 3,2 3,1 3,4 3,4 4,8 4,0 3,3

Risorse aree sottoutilizzate 7,0 7,9 8,6 5,6 6,0 5,4 6,3 6,1 5,3 5,6 5,4 4,7 3,8 3,6 1,7 1,5 7,9 3,1

Risorse aggiuntive su spesa in conto 
capitale 25,9% 32,0% 23,1% 23,4% 24,4% 25,6% 26,2% 25,1% 20,9% 22,2% 20,9% 25,6% 24,8% 28,7% 27,1% 36,6% 27,0% 26,9%

Mezzogiorno

Spesa in conto capitale al netto
delle partite fi nanziarie 22,9 25,0 24,3 22,6 22,7 21,1 21,2 20,9 21,0 22,1 18,0 17,7 15,4 14,0 13,2 15,5 24,0 14,2

di cui:
 Fondi strutturali UE al netto formazione 3,0 5,0 2,3 3,3 3,6 3,6 3,5 3,7 3,3 3,8 2,4 3,6 3,1 3,5 3,5 6,1 3,5 3,4

Cofi nanziamento al netto formazione 2,5 4,4 2,2 2,9 3,2 3,2 3,1 3,3 2,9 2,4 1,4 1,8 1,7 1,9 2,0 3,0 3,1 1,9

Risorse aree sottoutilizzate 6,1 6,9 7,5 4,8 5,2 4,7 5,4 5,3 4,5 4,2 4,1 3,6 2,8 2,7 1,4 1,3 6,8 2,3

Risorse aggiuntive su spesa in conto 
capitale 50,6% 65,4% 49,7% 48,7% 52,5% 54,4% 56,7% 58,4% 51,1% 47,4% 43,4% 50,7% 49,7% 58,4% 52,1% 67,7% 55,3% 53,4%

* Stima.

Fonte: Agenzia per la Coesione Territoriale - Relazione annuale CPT 2016

Figura 2. PA - Risorse aggiuntive su spesa in conto capitale, 2000-2015

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Agenzia per la
Coesione Territoriale - Relazione annuale CPT 2016

*Stima.
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Tabella 2. PA - Spesa in conto capitale e risorse aggiuntive
(anni 2000-2014 e stima 2015; miliardi di euro costanti 2010)

Italia 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015* Media
2000-2002

Media
2012-2014

Spesa in conto capitale al netto
delle partite fi nanziarie 57,3 60,4 61,1 59,7 61,3 57,0 57,1 59,8 61,6 62,1 53,4 48,8 44,0 40,5 35,5 37,6 59,6 40,0

di cui:
 Fondi strutturali UE al netto formazione 4,0 5,9 2,7 4,2 4,5 4,6 4,3 4,5 3,9 4,6 3,2 4,5 4,1 4,6 4,5 7,5 4,2 4,4

Cofi nanziamento al netto formazione 3,8 5,5 2,8 4,2 4,5 4,6 4,3 4,4 3,7 3,6 2,5 3,2 3,1 3,4 3,4 4,8 4,0 3,3

Risorse aree sottoutilizzate 7,0 7,9 8,6 5,6 6,0 5,4 6,3 6,1 5,3 5,6 5,4 4,7 3,8 3,6 1,7 1,5 7,9 3,1

Risorse aggiuntive su spesa in conto 
capitale 25,9% 32,0% 23,1% 23,4% 24,4% 25,6% 26,2% 25,1% 20,9% 22,2% 20,9% 25,6% 24,8% 28,7% 27,1% 36,6% 27,0% 26,9%

Mezzogiorno

Spesa in conto capitale al netto
delle partite fi nanziarie 22,9 25,0 24,3 22,6 22,7 21,1 21,2 20,9 21,0 22,1 18,0 17,7 15,4 14,0 13,2 15,5 24,0 14,2

di cui:
 Fondi strutturali UE al netto formazione 3,0 5,0 2,3 3,3 3,6 3,6 3,5 3,7 3,3 3,8 2,4 3,6 3,1 3,5 3,5 6,1 3,5 3,4

Cofi nanziamento al netto formazione 2,5 4,4 2,2 2,9 3,2 3,2 3,1 3,3 2,9 2,4 1,4 1,8 1,7 1,9 2,0 3,0 3,1 1,9

Risorse aree sottoutilizzate 6,1 6,9 7,5 4,8 5,2 4,7 5,4 5,3 4,5 4,2 4,1 3,6 2,8 2,7 1,4 1,3 6,8 2,3

Risorse aggiuntive su spesa in conto 
capitale 50,6% 65,4% 49,7% 48,7% 52,5% 54,4% 56,7% 58,4% 51,1% 47,4% 43,4% 50,7% 49,7% 58,4% 52,1% 67,7% 55,3% 53,4%

* Stima.

Fonte: Agenzia per la Coesione Territoriale - Relazione annuale CPT 2016

Figura 3. PA - Spesa pubblica in conto capitale al netto delle partite
finanziarie per fonte di finanziamento (media 2012-2014 e anno 2015;
euro pro capite costanti 2010)
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Fonte: Agenzia per la Coesione Territoriale - Relazione annuale CPT 2016
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2 La spesa in conto capitale e gli investimenti 

L’analisi della spesa in conto capitale del settore pubblico allargato (SPA) 

in percentuale sul PIL fa emergere una dinamica di crescita fino al 2009, 

anno in cui si rileva il valore massimo della serie (5,8%) (Figura 4). A par-

tire da tale anno il dato subisce delle contrazioni significative: nel 2010 è 

pari al 5,1% del PIL e nel 2011 al 4,8%. Alla ripresa dell’anno successivo 

(5,2% nel 2012) segue nuovamente una decrescita fino a raggiungere il 

livello più basso nel 2014.

Al Mezzogiorno la spesa in conto capitale in percentuale del PIL registra 

un analogo andamento, con dei valori compresi tra quello massimo degli 

anni 2001 e 2002, il 7,8% del PIL dell’area, e quello minimo degli anni 2013 

e 2014, il 6,5%. 

Considerando la sola percentuale di spesa per investimenti sul PIL, a livello 

nazionale si osserva, a partire dal 2009, con il valore più alto pari al 4,3%, 

una riduzione del dato in tutti gli anni successivi, ad eccezione del 2012 

(Figura 5). Il valore minimo della serie si rileva nel 2014 (2,8%). Stesso anda-

mento per la percentuale di spesa per investimenti sul PIL nel Mezzogiorno: 

dopo il picco del 2009, pari al 5,1%, e ad esclusione del 2012, il dato si con-

trae fino a raggiungere nel 2014 il valore più basso, il 3,8% del PIL dell’area.

Figura 4. SPA - Spesa in conto capitale (anni 2000-2014; percentuale su PIL)

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Agenzia per la
Coesione Territoriale - Relazione annuale CPT 2016
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L’analisi che segue si concentra sull’andamento della spesa in conto ca-

pitale in valori pro capite e delle sue componenti, trasferimenti e investi-

menti, per ripartizione geografica, al fine di ottenere informazioni qua-

litative sulle politiche di intervento per lo sviluppo attuate negli ultimi 

quindici anni nel nostro Paese. 

La spesa in conto capitale in termini pro capite è stata molto prossima 

sia nel Mezzogiorno che nel centro-nord negli anni 2000-2001; dal 2002 

si inizia a palesare un evidente gap redistributivo (in media nell’interval-

lo 2000-2014 la spesa in conto capitale al sud è di 1.315 euro pro capite 

contro i 1.472 euro al centro-nord) con le regioni settentrionali e centrali 

che vedono crescere complessivamente la quota pro capite della spesa in 

maniera molto più consistente rispetto a quelle del Mezzogiorno (Figura 

6). A partire dal 2009 inizia la pesante contrazione che ha portato nel 2014, 

in entrambe le aree, il dato a livelli inferiori a quelli del 2000 e di molto 

inferiori a quelli del 2008-2009 e a convergere su un valore pari a circa 

1.100 euro pro capite per entrambe le ripartizioni.

Figura 5. SPA - Investimenti (anni 2000-2014; percentuale su PIL)

Fonte: elaborazione IFEL-Dipartimento Studi Economia Territoriale su dati Agenzia per la
Coesione Territoriale - Relazione annuale CPT 2016
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Analizzando l’andamento delle due componenti principali della spesa in 

conto capitale (investimenti e trasferimenti), si evidenzia come la parte 

che ha influito sul risultato complessivo osservato è la forte riduzione de-

gli investimenti.

Nel centro-nord, a fronte di una generale tenuta della componente tra-

sferimenti, si osserva, a partire dal 2009, una riduzione degli investimen-

ti che passano da 1.277 euro pro capite a 743 euro nel 2014 (Figura 7). 

Nel Mezzogiorno, per ciò che concerne la componente investimenti si 

osservano in tutta la serie considerata valori sempre inferiori a quelli del 

centro-nord. A partire dal 2008 si registra inoltre una forte riduzione, con 

il dato degli investimenti del settore pubblico allargato che passa, al sud, 

da 960 a 641 euro pro capite nel 2014. 

I trasferimenti in conto capitale nel Mezzogiorno si attestano fino al 2007 

su valori significativamente superiori a quelli dell’area centro-settentrio-

nale. Il dato, in decrescita a partire dal 2002 (591 euro pro capite) si ri-

prende nel 2006, nel 2009 e nel 2011, raggiungendo nel 2014  456 euro pro 

capite, un valore che comunque risulta inferiore a quello del 2000 (458 

euro pro capite). 

Figura 6. SPA - Spesa pubblica in conto capitale al netto delle partite
finanziarie (anni 2000-2014; euro pro capite costanti 2010)

Fonte: Agenzia per la Coesione Territoriale - Relazione annuale CPT 2016
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Figura 7. SPA - Spesa in conto capitale al netto delle partite
finanziarie: investimenti e trasferimenti (anni 2000-2014;
euro pro capite costanti 2010)

Fonte: Agenzia per la Coesione Territoriale - Relazione annuale CPT 2016
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3 I soggetti di spesa 

L’analisi della spesa in conto capitale per tipologia di soggetto del settore 

pubblico allargato (SPA) offre uno spaccato del ruolo e delle priorità che 

ciascuna delle amministrazioni assume nelle diverse aree del Paese.

Al generale andamento decrescente della spesa in conto capitale del SPA 

contribuiscono principalmente le amministrazioni locali, regionali e in 

misura ridotta le amministrazioni centrali (Figura 8). 

Ad eccezione del periodo 2001-2004, infatti, la spesa in conto capitale del-

le amministrazioni locali risulta in costante contrazione sia al centro-nord 

che al Mezzogiorno, raggiungendo il livello minimo nel 2014 per entram-

be le ripartizioni (201 e 212 euro pro capite rispettivamente). Nel 2000 si 

registravano livelli ben più alti e pari a 391 euro pro capite al centro-nord 

e a 356 euro pro capite al Mezzogiorno. 

Andamento decrescente, sia al centro-nord che al Mezzogiorno, si rileva 

anche per la spesa in conto capitale delle amministrazioni regionali. La 

spesa in conto capitale, allineata nel 2000 nelle due ripartizioni territoriali 

su livelli prossimi ai 200 euro pro capite e che ha un incremento al sud tra 

il 2005 e il 2009, decresce fino al minimo del 2014 rilevato per entrambe 

le aree (114 al centro-nord e 122 euro pro capite al sud).

Nei quindici anni considerati la spesa in conto capitale delle amministra-

zioni centrali nel Mezzogiorno si attesta su livelli sempre più alti rispetto 

a quella del centro-nord, con l’unica eccezione del 2008. Nella ripartizione 

meridionale si evidenzia comunque una riduzione di tale componente 

di spesa che passa dal livello massimo del 2002 (547 euro pro capite) al 

minimo del 2013 (229 euro pro capite). La spesa in conto capitale delle 

amministrazioni centrali al centro-nord, che raggiunge il suo apice nel 

2008, si contrae negli anni successivi fino a raggiungere, nel 2014, livelli 

prossimi a quelli del sud del Paese: 178 e 241 euro rispettivamente.
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L’andamento della spesa in conto capitale delle imprese pubbliche loca-

li è rimasto sostanzialmente invariato dal 2000 al 2014 al Mezzogiorno 

(attestandosi in media sugli 83 euro pro capite), seppur in calo a partire 

dal 2010. Anche al centro-nord il livello di spesa delle imprese pubbliche 

locali, dopo un lieve incremento dal 2005 al 2010 è tornato sui livelli simili 

a quelli di inizio del secolo (165 euro pro capite).

In controtendenza rispetto alle altre componenti del settore pubblico al-

largato è l’andamento della spesa pro capite in conto capitale delle impre-

se pubbliche nazionali (IPN)(9). Per questo comparto, infatti, si evidenzia, 

seppure in modo non costante, un trend di crescita sostanziale. Nell’arco 

di tempo analizzato la spesa pro capite in conto capitale delle IPN passa, 

al centro-nord, da 233 euro a 457 e, al Mezzogiorno, da 185 a 468 euro. 

A partire dal 2010 si registra anche una riduzione del divario della spesa 

pro capite destinata al Mezzogiorno da questi soggetti di spesa rispetto a 

quella al centro-nord, che negli anni precedenti ha sempre fatto rilevare 

importi costantemente superiori(10). 

9 L’aggregato comprende: Cassa Depositi e Prestiti (dal 2004, anno di trasformazione dell’En-
te in S.p.A.), ACI, ENEL, Aziende ex IRI (Aeroporti di Roma, Alitalia fino al 2009, Finmecca-
nica, Fintecna, RAI), ENI, Poste, Ferrovie, AAMS, ENAV (dal 2001, anno di trasformazione 
dell’Ente in S.p.A.), SVILUPPO Italia (ora Invitalia), SOGESID, SOGIN, SIMEST, Infrastrutture 
S.p.A. (fino al 2005, poiché dal 2006 è incorporata in CDP), GRTN (comprende GSE e Terna 
Rete Elettrica Nazionale), ITALIA LAVORO.

10 Secondo la Relazione annuale CPT 2016 «La variabile chiave per comprendere il trend 
marcatamente positivo nel periodo 2009-2014 e la riduzione della forbice tra Centro-Nord 
e Mezzogiorno è tuttavia rappresentata dal consistente aumento del valore degli incentivi 
erogati da GSE nel campo dell’energia rinnovabile. L’attività di incentivazione di GSE si di-
stribuisce su tutto il territorio nazionale, ma con un maggiore impatto, in termini pro capite, 
nelle regioni del Mezzogiorno e, in particolare, la Regione Puglia, nella quale si è sperimen-
tato un elevato sviluppo della produzione di energia rinnovabile da impianti fotovoltaici. Per 
sostanziare tale fenomeno è sufficiente riportare il dato sui “Contributi per incentivazione 
del fotovoltaico” erogati da GSE, che passano da 112 mila euro nel 2008 a 6,3 miliardi di 
euro nel 2014, con una crescita costante».
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Figura 8. SPA - Spesa pubblica in conto capitale al netto
delle partite finanziarie dei diversi soggetti (anni 2000-2014;
euro pro capite costanti 2010)
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Un’analisi per macro aree territoriali della spesa in conto capitale dei 

grandi investitori istituzionali, può illustrare quanta parte di tale spesa 

essi destinano al Mezzogiorno. 

Nel 2014, ANAS indirizza al Mezzogiorno oltre i due terzi (il 68,7%) della 

propria spesa in conto capitale, TERNA, più della metà, il 51,6% ed ENI, 

oltre il 46% (Tabella 3). Vicina alla soglia del 45%(11) è anche la percentua-

le di spesa in conto capitale del GSE, pari al 43,5%. Livelli significativa-

mente più bassi si rilevano, al contrario, per Fintecna (9,4% della spesa 

in conto capitale destinata al Mezzogiorno), Finmeccanica (11,2%) e RAI 

(12,8%). Le Ferrovie dello Stato riducono la loro quota di spesa in conto 

capitale verso il sud, che si attesta al 18,4% nel 2014. Complessivamen-

te Poste, in tutto il periodo considerato ad eccezione del 2000, destina 

circa un terzo della spesa in conto capitale di ciascun anno a favore del 

Mezzogiorno. ENEL, dopo il picco registrato nel 2012 (42,7%) contrae il 

suo impegno al sud fino a fermarsi a quota 35,7% nell’ultima annualità.

11 I documenti di programmazione economica e finanziaria riportano come obiettivo pro-
grammatico di sviluppo del sud che il 45% della spesa pubblica in conto capitale italiana da 
parte dei grandi investitori nazionali sia destinato a questa area del Paese. 
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4 I settori di spesa

Confrontando la spesa in conto capitale pro capite per macro settore di 

intervento pubblico e per macro area, centro-nord e Mezzogiorno, si os-

serva che tra il 2014 e la media del triennio 2011-2013, il settore pubblico 

allargato non ha seguito una logica di selettività nelle scelte di riduzione 

dei livelli di spesa. Si rilevano, infatti, riduzioni consistenti per entrambe 

le aree, sia pur con livelli diversi, in quasi tutti i settori: attività produttive 

e opere pubbliche, mobilità, cultura, amministrazione generale, servizi 

generali, sanità, ambiente e gestione del territorio, ciclo integrato dell’ac-

qua e politiche sociali. Unica eccezione per entrambe le aree è costituita 

dal settore delle reti infrastrutturali: la spesa in conto capitale nel Mezzo-

giorno nel 2014, pari a 392 euro pro capite, supera la media del triennio 

2011-2013, 360 euro pro capite, così come al centro-nord tale voce di spe-

sa passa da una media di 231 euro pro capite nel triennio precedente a 

321 euro pro capite nel 2014 (Figura 9). 

Dall’analisi si evince che, dopo le reti infrastrutturali, i settori su cui il SPA 

indirizza più risorse in conto capitale sono, per entrambe le aree, le attività 

produttive e opere pubbliche e la mobilità. Nel 2014, al sud, tali voci rappre-

sentano rispettivamente il 20% e il 21% della spesa complessiva in conto 

capitale della ripartizione e al centro-nord il 21% e il 25%. Nel 2014 al Mez-

zogiorno si rileva comunque, rispetto alla media del triennio 2011-2013, una 

contrazione della spesa in conto capitale pro capite del 12% per entrambi 

i settori; al centro-nord la riduzione rispetto al triennio precedente è del 

16% per la mobilità e del 6% per le attività produttive e opere pubbliche.
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Figura 9. SPA - Spesa in conto corrente e capitale per macro settore e
macro area (anno 2014 e media 2011-2013; euro pro capite costanti 2010)

Fonte: Agenzia per la Coesione Territoriale - Relazione annuale CPT 2016
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Glossario

Costi rendicontabili UE: costo ammesso al contributo comunitario.

Pagamenti rendicontabili UE: importo totale dei pagamenti ammessi.

Avanzamento rendicontabile dei progetti: pagamenti rendicontabili UE 

rapportati ai costi rendicontabili UE, per 100.

Soggetto attuatore: soggetto responsabile dell’attuazione del progetto. 

Nel caso dei Fondi strutturali corrisponde al cosiddetto “beneficiario”, ex 

art. 2 del Regolamento CE n.1083/2006.

Progetti con multiattuatore: progetti con più di un soggetto attuatore. 

Tale fattispecie di interventi non rientra nell’analisi, data l’impossibilità di 

individuare univocamente sia il soggetto che attua il progetto, sia la quo-

ta di costi e pagamenti rendicontabili UE in capo a ciascuno dei soggetti 

che risultano attuatori dello stesso progetto.




