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Sintesi. Come in altri paesi, anche in Italia esistono divari territoriali nella produttività del lavoro, nei salari 

e nei prezzi. Il divario tra Sud e Centro-Nord nella produttività, misurata dal valore aggiunto per addetto, 

è di circa il 30%, mentre quello nel salario medio è del 25%. Nelle due aree, il rapporto tra costo del lavoro e 

valore aggiunto (Clup) è, però, simile: ciò indica che i divari di produttività sono “apparenti”, cioè sostan-

zialmente dipendono dalle caratteristiche delle strutture produttive regionali. Nel Nord, dove la struttura 

produttiva è più avanzata e, dunque, la quota di lavoratori con elevate retribuzioni è maggiore rispetto al 

Sud, il salario medio è più elevato; ma anche il livello dei prezzi è più alto (del 15-20%, secondo le stime). 

Ciò ha notevoli conseguenze. In termini reali, la differenza nel salario medio (e nel reddito pro capite) tra le 

due aree si riduce considerevolmente. Nel Sud, grazie ai prezzi più bassi, a parità di reddito, il potere d’ac-

quisto è maggiore che al Nord. A livello territoriale, produttività, salari medi e prezzi sono tra loro interrelati 

e, in ultima analisi, dipendono dalle caratteristiche delle strutture produttive. 

Abstract. As in other countries, also in Italy there are spatial differences in labour productivity, wages and 

prices. In the Southern regions, labour productivity is 30% lower than in the Northern ones, while the gap 

in average wage is 25%. In the two areas, unit labour costs (ULCs) are similar: this indicates that the produc-

tivity gaps are "apparent" and, substantially, depend on the characteristics of the regional productive struc-

tures. Between North and South there is also a difference (15-20%) in price levels. Consequently, average 

real wages are similar in the two areas, but in the South, on equal income, the purchasing power is greater 

than in the North. Productivity, wages and prices are interrelated and, ultimately, depend on the character-

istics of regional productive structures.   
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1. Introduzione 

In tutti i paesi esistono disuguaglianze regionali nella produttività del lavoro. L’Italia non fa 

eccezione. Nell’industria e nei servizi (con esclusione di quelli finanziari), la differenza nel valore 

aggiunto per addetto tra Mezzogiorno e Centro-Nord è di circa il 30%. Pur significativi, i divari nella 

produttività tra le regioni italiane sono, comunque, inferiori a quelli di altre nazioni europee.  

I livelli di produttività vanno considerati in relazione ai salari. In Italia, per ciascun settore e per 

ciascuna mansione, le retribuzioni sono fissate con contratti collettivi, pertanto sono sostanzialmente 

uguali in tutto il paese1. Secondo una tesi periodicamente riproposta, l’uguaglianza dei salari, a 

 
1 La contrattazione collettiva dei rapporti di lavoro è prevalente nell’Unione europea, sebbene vi siano differenze nei livelli  di negozia-

zione dei contratti (nazionale settoriale, territoriale, aziendale). In Italia e Francia, per esempio, il livello di contrattazione è nazionale e 

settoriale, in Spagna settoriale di rilevanza nazionale e territoriale, in Germania è prevalente la contrattazione collettiva  settoriale, con 

accordi tipicamente conclusi a livello regionale (cfr. Tomassetti, 2014; Pedersini e Molina, 2022). In Italia, può essere attuata anche la 
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fronte dei divari nella produttività, determinerebbe nelle regioni meridionali una più elevata 

incidenza del costo del lavoro rispetto a quelle centrosettentrionali (Boeri et al., 2021). Ciò si 

tradurrebbe in minore competitività e più elevati tassi di disoccupazione e lavoro nero (Garnero e 

Lucifora, 2021). Per tale ragione, secondo i sostenitori di tale tesi, la contrattazione centralizzata 
sarebbe fonte d’inefficienze e andrebbe sostituita con quella decentrata, al fine di allineare i salari 

nominali ai livelli locali di produttività.   

Questa tesi si basa su presupposti erronei. La produttività media regionale è un aggregato che 

dipende dalle caratteristiche delle strutture produttive e occupazionali, pertanto va confrontata con 
il salario medio regionale, non con quelli individuali o in specifici comparti. I dati mostrano come in 

Italia, qualunque sia il livello territoriale considerato, produttività del lavoro e salari medi siano 

strettamente correlati, mentre l’incidenza del costo del lavoro sul valore aggiunto (CLUP), per il 

complesso dei settori economici, è molto simile tra Nord e Sud (Aiello et al., 2018; Tridico, 2018; 

Daniele, 2018, 2021). 

Come accade tra paesi diversi per sviluppo economico, le differenze Nord-Sud nella produttività, 

nei redditi e nei salari medi si associano con quelle nei livelli dei prezzi. Ciò comporta notevoli 

conseguenze: il differenziale nei prezzi riduce quello nel salario medio; tuttavia, a parità di 
retribuzione, nel Sud il potere d’acquisto è maggiore che al Nord. I prezzi si riflettono anche sul 

fatturato – e, dunque, sul valore aggiunto – delle imprese nei settori che producono beni e servizi 

venduti nei mercati locali. Come accade a livello internazionale, anche a livello regionale, 

produttività, salari e prezzi medi sono interrelati.  

Riprendendo alcuni lavori sul tema (Aiello et al., 2018; Daniele e Viesti, 2019; Daniele, 2018, 2021), 

nelle pagine seguenti si esaminano i dati sulla produttività e sui salari nelle regioni italiane. Si 

esaminano, poi, le differenze Nord-Sud nei prezzi. Si discutono, infine, le implicazioni per l’analisi 

dei divari regionali di sviluppo. 

 

2. Produttività e salari 

2.1 Un confronto internazionale 

In tutti i paesi, la distribuzione geografica delle attività economiche è disomogenea. Oltre che la 

densità delle imprese, le disuguaglianze territoriali riguardano la composizione della struttura 

economica per settori, la dimensione media delle unità produttive, le tipologie e i prezzi dei beni e 
servizi prodotti e la presenza d’imprese multinazionali o esportatrici (Xiao et al. 2018; Bianchi et al., 

2021). Da queste differenze discendono quelle nella produttività, nei salari e nei redditi medi.  

La figura 1 mostra un indicatore di disparità regionale nella produttività del lavoro (il coefficiente 
di variazione) in alcuni paesi europei. La produttività è misurata dal valore aggiunto per occupato 

in parità di potere d’acquisto (PPA)2. La comparazione è effettuata tra le unità territoriali definite 

dall’Ocse come large regions che, nel caso italiano, corrispondono alle regioni e alle province di Trento 

e Bolzano3. Sulla base di questi dati, il grado di disuguaglianza regionale in Italia risulta inferiore a 

 
“contrattazione di secondo livello” che, entro limiti stabiliti, consente di adattare il rapporto di lavoro alle esigenze aziendali; per quanto 

riguarda i salari minimi, i contratti di secondo livello possono apportare solo modifiche migliorative. 

2 I dati si riferiscono al 2019. Nel 2020, il valore aggiunto per addetto ha fortemente risentito degli effetti della crisi pandemica. Comunque, 

i livelli annuali della produttività, come quelli del Pil pro capite, sono fortemente correlati: di conseguenza, i divari tendono ad essere 

persistenti nel tempo. 

3 L’Ocse classifica le regioni subnazionali in due categorie: le grandi (livello territoriale 2, TL2) e le piccole regioni (livello territoriale 3, 

TL3). Le grandi regioni corrispondono generalmente ai livelli governativi immediatamente inferiori a quello nazionale o federale e, nel 

caso della UE, coincidono con il livello NUTS 2, mentre le piccole sono suddivisioni sub-regionali corrispondenti alla nomenclatura NUTS 

3 (OECD, 2022b). 
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quello di Polonia, Inghilterra e Francia e non dissimile da quello della Germania. In tutti i paesi, la 

produttività tende a essere più alta nelle regioni metropolitane e a diminuire man mano che ci si 

allontana da esse (OECD, 2022a). In alcuni casi, come in Francia e nel Regno Unito, gli elevati valori 

delle regioni in cui si trova la capitale influenzano significativamente la disuguaglianza interna. 

La figura 2 mostra la distribuzione della produttività del lavoro in 78 regioni francesi, tedesche, 

italiane, del Regno Unito e della Spagna. Al vertice della graduatoria si collocano la popolosa regione 

dell’Ile de France, che include Parigi, e quella che comprende Londra (Greater London) la cui 

produttività è circa il doppio di quella del North East England e della Calabria che si trovano 
all’estremo inferiore4. Tra le regioni con più elevata produttività vi sono la Lombardia, il Trentino-

Alto Adige e la Valle d’Aosta, i cui livelli sono circa il 75% di quelli della regione parigina e di quella 

londinese.       

Tra le regioni con minore produttività troviamo, con valori molto simili, alcune del Sud Italia, del 
Regno Unito, della Germania e della Spagna: Sassonia, Sardegna, Yorkshire, Meclemburgo-

Pomerania, Murcia, Galles, Turingia, Puglia, North East England, Calabria. In sintesi, nei paesi 

europei la distribuzione regionale della produttività presenta variazioni ampie, in alcuni casi 

maggiori di quella che si osserva in Italia. Sotto quest’aspetto, il Mezzogiorno non è affatto un caso 

unico. 

 

Figura 1. Disparità regionali nella produttività del lavoro in alcuni paesi europei (2019) 

 
Nota: Coefficiente di variazione del valore aggiunto per lavoratore calcolato in parità di 

potere d’acquisto ($ PPA), anno 2019.  Per la Francia sono esclusi i Dipartimenti d’oltre-

mare e per la Spagna, Ceuta, Melilla e le Isole Canarie. 

Fonte: Elaborazioni su dati OECD, Regional Database, online (http://stats.oecd.org).  

  

 
4 L’Ile de France ha 12,3 milioni di abitanti mentre Greater London 9 milioni.   

http://stats.oecd.org/
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Figura 2. Distribuzione regionale della produttività del lavoro in Francia, Germania, Italia, Regno Unito e Spagna (2019) 

 
Nota: valore aggiunto per occupato in $ PPA, 2019. Regioni OECD TL 2. Per la Francia sono esclusi i 

Dipartimenti d’oltremare e per la Spagna, Ceuta, Melilla e le Isole Canarie. 

Fonte: Elaborazioni su dati OECD, Regional Database, online (http://stats.oecd.org). 

 

2.2 Le regioni italiane 

Esaminiamo ora i dati sul valore aggiunto e sulle retribuzioni per addetto nelle regioni italiane. I 

dati, di fonte Istat (2021), si riferiscono a 4,5 milioni di unità locali dei settori industriali e dei servizi, 

con l’esclusione del settore pubblico e di alcune divisioni dell’intermediazione monetaria e 

finanziaria, delle assicurazioni e dei servizi domestici.  

La figura 3 illustra i livelli del fatturato, del valore aggiunto per addetto e del salario medio nelle 

ripartizioni territoriali in percentuale del Nord. Nel 2019, nel Mezzogiorno, il fatturato per addetto 

e la produttività erano inferiori del 34%, e il salario medio del 26%, rispetto all’area più sviluppata 

del paese. 

Tutte le regioni meridionali hanno livelli di produttività e salari medi inferiori rispetto a quelle del 

Centro-Nord (figura 4). Nel 2019, in Lombardia la produttività media per addetto (59.540 euro 

annui) era quasi il doppio di quella della Calabria (30.700 euro), mentre la retribuzione media era 
del 38% più alta. Per l’aggregato dei settori, e senza tenere conto delle differenze nella composizione 

degli occupati, il differenziale nella produttività risultava più ampio di quello nella retribuzione 

media. È interessante notare il gradiente nelle due variabili: in Toscana e Liguria la produttività 

media è l’80% di quella della Lombardia, scende a circa il 70% nelle Marche, in Umbria e in Abruzzo, 

al 60% nelle regioni meridionali, fino al 53% della Calabria. 
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Figura 3. Fatturato e valore aggiunto per addetto e retribuzione media per dipendente nelle macroregioni nel 2019 
(Nord= 100) 

 

Nota: industria e servizi. 

Fonte: Elaborazioni su dati Istat (2021). 

 

Figura 4. Valore aggiunto per addetto e retribuzioni medie nelle regioni italiane nel 2019  
(Lombardia = 100) 

 
Nota: anno 2019.  

Fonte: Elaborazioni su dati Istat (2021). 

 

Come mostra la figura 5, la relazione tra produttività e salari medi regionali è molto elevata (R2 = 

0,94). Ciò implica che la dispersione nel costo del lavoro per unità di prodotto (CLUP), approssimato 
dal rapporto tra retribuzioni e valore aggiunto, è contenuta. Per il complesso dei due settori 

economici, nel 2019, il CLUP era del 39% al Nord, del 37,6 nel Centro e del 40,5% nel Mezzogiorno. 

Non vi era, invece, alcuna differenza nel rapporto tra retribuzioni e fatturato (un indicatore della 
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capacità delle imprese di coprire i costi e di remunerare gli altri fattori della produzione) che, in 

aggregato, era pari al 10,5% nel Mezzogiorno, del 9,1% nel Centro e del 10,2% nel Nord5.    

 

Figura 5. Relazione tra valore aggiunto per addetto e salari medi regionali nell’industria e nei servizi nel 2019 
(Italia = 100) 

 

      Fonte: Elaborazioni su dati Istat (2021). 

Questi dati vanno presi con cautela. L’aggregazione dei valori riguardanti le singole imprese per 

ottenere la produttività e il CLUP presenta, infatti, rilevanti problemi metodologici (Felipe e 

McCombie, 2014). Come si dirà meglio più avanti, entrambe le variabili dipendono dalla 
composizione settoriale e occupazionale delle strutture produttive. Si consideri il CLUP. In 

aggregato, esso è dato dal rapporto tra le retribuzioni corrisposte ai dipendenti e il valore aggiunto 

prodotto da tutti i lavoratori, dipendenti e autonomi. Com’è evidente, questo rapporto è influenzato 

dalle quote relative dei due gruppi di lavoratori che, infatti, differiscono tra le regioni: nel Meridione 
i dipendenti rappresentano circa il 68% degli addetti totali, nel Centro il 72% e nel Nord il 74% (Istat, 

2022).  

Per un confronto con dati più omogenei, consideriamo le imprese con dipendenti escludendo, 

dunque, gli autonomi. Utilizziamo i dati sul costo del lavoro desunti dai bilanci di circa 160.000 
piccole e medie e imprese (PMI), tra 10 e 249 dipendenti, operanti nei settori dell’industria e dei 

servizi (Confindustria-Cerved, 2022). Da questi risulta come, nel 2019-20, l’incidenza del costo del 

lavoro sul valore aggiunto fosse del 69,3% nel Mezzogiorno a fronte del 70% della media italiana 

(Confindustria-Cerved, 2022). Una differenza veramente esigua e, comunque, a vantaggio del 

Mezzogiorno.  

Come mostra la figura 6, il CLUP variava tra il 79,6% della Sardegna e il 63% della Valle d’Aosta. In 

Sicilia, Campania, Puglia, Basilicata e Calabria, regioni con bassa produttività, era inferiore a quello 

di regioni con elevata produttività come Lombardia, Liguria, Piemonte. Ciò significa che i divari 
Nord-Sud, per il complesso dei settori economici, dipendono dall’eterogeneità delle strutture 

 
5 Ovviamente, i dati di bilancio non tengono conto dell’economia sommersa, cioè delle sotto-dichiarazioni dei redditi e del lavoro irrego-

lare, la cui incidenza, tutt’altro che marginale, è maggiore nel Mezzogiorno. Nel 2020, l’economia non osservata (comprendente il som-

merso e il lavoro irregolare) rappresentava, secondo le stime dell’Istat, il 16,8% del valore aggiunto nel Mezzogiorno e il 10% nel Centro-

Nord (Istat, 2022). 
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produttive e occupazionali: se così non fosse, il CLUP dovrebbe essere maggiore nelle regioni con 

più bassi livelli di produttività. Ciò non esclude che ci possano essere differenze, anche significative, 

nel CLUP in specifici comparti e per alcune imprese. 

 

Figura 5. Rapporto tra costo del lavoro e valore aggiunto (%) nelle PMI 

 

Nota: media 2019-2020.   
Fonte: Confindustria-Cerved (2022).  

Questi risultati sono coerenti con i principali indici di redditività delle PMI. Nel 2019-20, il rapporto 

tra utili e fatturato nel Mezzogiorno è stato mediamente del 4,7%, a fronte del 5% del Nord. Anche i 
dati sul ROE (utile/patrimonio netto) non mostrano significativi scostamenti tra le ripartizioni; anzi, 

nel 2019, il ROE (ante imposte e gestione straordinaria) delle PMI è stato dell’11,6% nel Mezzogiorno 

a fronte del 10,8% medio nazionale; nel 2020, tenendo conto della crisi pandemica, quest’indice è 

stato, rispettivamente, del 9,6% e dell’8,3% (Confindustria-Cerved, 2022). Questi dati suggeriscono 
che l’incidenza del costo del lavoro – per come rappresentata dai dati di bilancio – non è, per 

l’aggregato dei settori, sostanzialmente dissimile nelle diverse aree del paese.   

3. I prezzi 

In tutti i paesi, le disparità spaziali nella produttività e nei salari si accompagnano a quelle nel livello 

dei prezzi (Janský e Kolcunová, 2017; Costa et al., 2019). Per quelli europei, la mancanza di 

rilevazioni ufficiali dei prezzi regionali, è parzialmente colmata dai risultati di alcune ricerche 
sperimentali condotte dagli uffici statistici e dalle stime elaborate dagli studiosi con diverse 

metodologie.  

Per l’Italia, stime per i 20 capoluoghi di regione sono state fornite dall’Istat (2010), che ha riportato 

una differenza dell’11% nei prezzi medi tra le città “più care” e quelle “più economiche”. Includendo 
gli affitti imputati6, Cannari e Iuzzolino (2009) hanno calcolato una differenza del 17% tra Sud e 

Centro-Nord, con un massimo del 25% tra la Calabria e la Lombardia. Un divario nei prezzi di circa 

il 15% tra Centro-Nord e Mezzogiorno sembra aver caratterizzato l’Italia sin dall’Unità, essendo 

 
6 L’affitto figurativo o imputato rappresenta la spesa che le famiglie proprietarie dell’immobile in cui vivono dovrebbero sostenere per 

prendere in affitto un’analoga unità abitativa. Nel calcolo dell’inflazione, l’Istat non considera gli affitti imputati, bensì quelli effettivi. 
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stato stimato anche per il periodo 1862-78, per quello 1923-38 e, mediamente, per gli anni dal 1951 

al 2011 (Daniele e Malanima, 2017; Amendola e Vecchi, 2017). 

In tutti i paesi i prezzi variano in relazione ai livelli di sviluppo economico regionali. Secondo le 

stime, in Spagna la differenza nel potere d’acquisto tra le Comunità autonome di Castilla-La Mancha 
e Madrid sarebbe di circa il 30% (Costa et al. 2015, 2019); in Germania, la differenza tra Amburgo e 

Sassonia-Anhalt sarebbe di circa il 16% (Costa et al., 2019); nel Regno Unito, tra le regioni del Nord 

e quelle del Sud ci sarebbe una variazione nei prezzi di circa il 10% che supererebbe il 30% 

considerando la regione di Londra (Hearne, 2020). 

Per approssimare i livelli dei prezzi nelle macroregioni italiane utilizziamo le soglie di povertà 

assoluta, calcolate annualmente dall’Istat. Queste soglie si riferiscono al valore monetario di un 

paniere di beni e servizi che soddisfa i bisogni primari di una famiglia italiana (Istat, 2009). Il paniere 

di povertà è composto da 106 “prodotti elementari” che rientrano in sei componenti: cibo, abitazione, 
riscaldamento, energia elettrica, beni durevoli e una “componente residuale” che include la 

manutenzione delle abitazioni e le spese per sanità, istruzione, trasporti, abbigliamento, 

comunicazioni e altro (Istat, 2009). Le soglie di povertà sono differenziate per dimensione familiare, 

per distribuzione geografica (Nord, Centro e Sud) e per tipologia di comune. Anche se il paniere di 
povertà non è rappresentativo dell’insieme dei consumi di tutte le famiglie ma, ragionevolmente di 

quelle a basso reddito, il suo costo nelle diverse aree del paese rappresenta un deflatore implicito 

dei prezzi.  

La tabella 1 riporta le soglie di povertà assoluta per una famiglia composta da due persone (15-59 
anni). Nel 2021, al Sud il prezzo del paniere era inferiore del 16% rispetto al Centro e del 22% rispetto 

al Nord. Queste differenze, rimaste sostanzialmente stabili nell’ultimo decennio, sono simili a quelle 

riportate negli studi citati7. 

Utilizziamo il deflatore dei prezzi così ottenuto per calcolare il salario medio reale nelle 
macroregioni. Come mostra la figura 7, il divario Nord-Sud, che nel salario nominale medio è di 

circa il 26%, si riduce ad appena il 6% per il salario reale medio. Se consideriamo il reddito 

disponibile pro capite, il divario passa da circa il 35% nominale al 17% in termini reali. 

La differenza nei prezzi tende a uguagliare il salario medio nelle tre macroregioni; tuttavia, nel Sud, 
grazie ai prezzi più bassi, tutti i lavoratori hanno, a parità di retribuzione, un potere d’acquisto del 

20% maggiore dei loro colleghi del Nord. Questo risultato, che può sembrare controintuitivo, deriva 

dal fatto che il salario nominale medio in ciascuna regione non dipende dalle retribuzioni per le 
singole mansioni, che sono uguali in tutto il paese, bensì dalla composizione della base 

occupazionale. In altre parole, nelle regioni meridionali, in cui la quota di lavoratori con elevate 

retribuzioni è minore, il salario medio è più basso; nello stesso tempo, però, grazie ai prezzi più 

bassi, a parità di reddito, il potere d’acquisto è più alto che al Nord (cfr. Daniele, 2021).  

 

Tabella 1. Soglie di povertà assoluta nel 2021 per una famiglia di due componenti (euro mensili e indice) 

 Centro area metropoli-
tana 

Comuni > 50.000 abi-
tanti 

Comuni <50.000 abitanti Indice Nord =100 

Nord 1.180,14 1.131,91 1.077,21 100 

Centro 1.111,04 1.061,87 1.006,11 93,8 

Sud 909,41 884,88 842,67 77,8 

Fonte: Istat, Calcolo della soglia di povertà assoluta, online.  

 
7 La differenza tra le ripartizioni rimane sostanzialmente la stessa anche quando si considerano famiglie di diversa ampiezza. 



Regional Economy, 2022, 6(3), 3-14                                                                                Daniele 

Produttività, salari e prezzi nelle regioni italiane 11 

 

 

Figura 7. Salari e prezzi nelle macroregioni (Nord= 100) 

 

Fonte: Elaborazioni su dati Istat (2021); per i prezzi, si veda il testo. 

 

L’utilizzo delle soglie di povertà come indice spaziale dei prezzi ha evidenti limiti. Tuttavia, anche 

assumendo che il divario tra Centro-Nord e Sud sia del 15% - come calcolato negli studi citati – i 
risultati sostanzialmente non cambiano. I prezzi medi sono correlati ai salari medi, mentre al Sud – 

a parità di retribuzione – il potere d’acquisto è comparativamente maggiore.   

Ricerche riferite ad alcuni paesi, come Germania, Polonia e Russia, mostrano come i livelli salariali, 

insieme con altri fattori tra cui la densità della popolazione, siano tra le determinanti più importanti 
delle differenze interregionali nei prezzi (Roos, 2006b; Perevyshin et al. 2019). A cambiare sono 

principalmente i prezzi dei servizi, degli affitti e degli immobili. Anche in Italia i prezzi degli 

immobili presentano ampie differenze regionali e locali e sono positivamente correlati alla densità 

della popolazione, al reddito e ai salari medi (Casolaro and Fabrizi, 2018; Daniele, 2021). È bene 
precisare, che il potere d’acquisto differisce non solo tra Nord e Sud, ma anche all’interno di ciascuna 

regione a causa dell’ampia variabilità dei valori immobiliari e degli affitti che si riscontra tra aree 

metropolitane e piccoli centri (Belloc et al., 2018).   

I livelli dei prezzi si riflettono anche sui ricavi e, di conseguenza, sul valore aggiunto delle imprese 

(Zymek e Jones, 2020). Un esempio può essere utile. Secondo un’indagine, nel 2021, a Milano il 

prezzo medio di un taglio di capelli per uomo era di 21,5 euro a fronte dei 14 di Catanzaro 

(Codacons, 2021). Di conseguenza, a parità di clienti, un parrucchiere di Milano ottiene ricavi del 
34% più alti di uno di Catanzaro. La differenza nei prezzi impatta – in misura diversa – sul fatturato 

e, probabilmente, sulla produttività espressa in valore nominale delle imprese che producono servizi 

i cui prezzi si determinano sui mercati locali. In aggregato, tale effetto può essere rilevante anche 

per il settore delle costruzioni, date le notevoli differenze nei valori degli immobili che si registrano 

a livello regionale e subregionale. 
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4. Discussione e conclusioni 

La produttività è un concetto microeconomico che, propriamente, si riferisce al rapporto tra output 
e input misurati in termini fisici. Quando è riferita ai lavoratori della stessa impresa, o d’imprese 

simili che producono beni omogenei, la produttività può essere considerata una misura d’efficienza, 

ma non può esserlo quando si confrontano imprese che producono beni diversi o, a maggior ragione, 

territori (Beatty C., Fothergill S., 2020). 

Il valore aggiunto di un territorio è l’aggregato monetario dei beni e servizi prodotti da tutte le 

imprese. Poiché i territori hanno strutture produttive e occupazionali eterogenee, quando si 

confronta il loro valore aggiunto si confrontano aggregati che, pur essendo espressi nella stessa unità 

di misura, sono intrinsecamente differenti. L’eterogeneità tra i territori non riguarda, infatti, solo la 
composizione settoriale, le dimensioni delle unità produttive, la presenza di imprese multinazionali 

ed esportatrici, ma anche altri aspetti. Anche all’interno degli stessi comparti e degli stessi gruppi 

dimensionali, infatti, le imprese non sono omogenee.   

Si consideri l’eterogeneità nei prodotti. Nei mercati di concorrenza monopolistica, prevalenti nella 
maggior parte dei settori economici, i prodotti sono differenziati per caratteristiche materiali o 

immateriali: si pensi, per esempio, ai beni alimentari, all’abbigliamento o ai servizi specializzati 

come quelli di consulenza. Proprio perché differenziati, i prodotti hanno prezzi di mercato diversi. 

I prezzi di vendita si riflettono sui ricavi e sul valore aggiunto delle imprese, influenzando le stime 
di produttività o d’efficienza, anche se condotte sulla base di micro-dati (Cusolito e Maloney, 2018; 

Camagni et al., 2022). Infine, sia le dinamiche, sia i livelli della produttività aggregata sono 

influenzati dalla domanda di beni e servizi, da cui dipendono il volume delle vendite, il fatturato e 

il mark-up delle imprese (Syverson, 2011; Cusolito e Maloney, 2018).     

Differenze spaziali nella produttività del lavoro esistono in tutte le nazioni e si associano a quelle 

nei salari, nei prezzi e in altre variabili socioeconomiche. L’Italia rappresenta un caso di particolare 

interesse. I dati mostrano come nei settori dell’industria e dei servizi, tra Mezzogiorno e Centro-

Nord ci sia un divario di circa il 30% nel fatturato e nel valore aggiunto per addetto e del 25% nel 

salario medio.  

È interessante osservare come sia la produttività, sia il salario medio mostrino, con alcune eccezioni, 

un gradiente Nord-Sud. Per esempio, in Toscana e Liguria sono circa l’80% di quelli della 

Lombardia, nelle Marche, in Umbria e Abruzzo il 70%, e circa il 60% in quasi tutte le regioni 
meridionali. A livello regionale, produttività e salari medi sono strettamente correlati, mentre dai 

dati di bilancio delle PMI non risultano differenze significative nel costo del lavoro per unità di 

prodotto (CLUP) tra Nord e Sud. Poiché per ciascun settore e ciascuna mansione, le retribuzioni 
nominali sono uguali in tutto il paese, le differenze spaziali nel salario medio dipendono, 

sostanzialmente, dalla composizione della struttura occupazionale.   

Tali evidenze hanno importanti implicazioni per le comparazioni dei livelli di produttività e 

d’efficienza tra Nord e Sud. Infatti, se i livelli di produttività (d’efficienza) nel Sud fossero, a parità 
di condizioni, effettivamente inferiori a quelli del Nord, data l’uguaglianza nei salari nominali, 

l’incidenza del costo del lavoro sul valore aggiunto dovrebbe essere proporzionalmente maggiore e 

i profitti minori. Ciò non è supportato dai dati. Inoltre, dati i margini di utile (che per le PMI si 

attestano, mediamente, attorno al 5% del fatturato), ampi divari di produttività sarebbero, in molti 
settori, insostenibili per le imprese meridionali. La sostanziale uguaglianza nel CLUP e negli 

indicatori di redditività indica che i divari nella produttività media tra Nord e Sud sono “apparenti”, 

ovvero dipendono essenzialmente dalle caratteristiche delle rispettive strutture industriali. 

Come accade in tutti i paesi, tra le regioni italiane differiscono i salari ma anche i prezzi. Secondo le 
stime, il differenziale nei prezzi tra Nord e Sud è del 15-20%. Pertanto, la differenza nel salario medio 

si riduce, in termini reali, al 5-10%. Tuttavia, in conseguenza del minor livello dei prezzi, a parità di 
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salario nominale (o di reddito disponibile), il potere d’acquisto al Sud è del 15-20% più alto che al 

Nord. Il potere d’acquisto così calcolato non tiene conto dei divari nella qualità e disponibilità di 

servizi pubblici, che incidono sul tenore di vita e sulla spesa delle famiglie, tra le due aree (D’Alessio, 

2018a, 2018b; Busetta e Quirino, 2021). È il caso di ricordare, poi, che nel Mezzogiorno, a causa 
dell’elevato tasso di disoccupazione, il reddito disponibile per abitante è, in termini nominali, il 66% 

di quello del Centro-Nord.    

Come accade tra le nazioni, anche tra le regioni le differenze nei prezzi dipendono, principalmente, 

dai servizi e dagli affitti che riflettono le condizioni dei mercati locali. Analogamente a quanto 
riscontrato in altri paesi, a livello regionale e subregionale, i prezzi sono correlati ai redditi medi: del 

resto, la possibilità di poter praticare prezzi più o meno alti dipende dalle condizioni della domanda. 

Nelle regioni settentrionali, in particolare nelle città più grandi, dove la struttura produttiva e 

occupazionale determina livelli di fatturato, di produttività e redditi medi nominali più elevati 
rispetto al Sud, esistono condizioni di domanda compatibili con prezzi più alti per molti servizi e 

per gli immobili.  

I livelli dei prezzi si riflettono sul fatturato e sul valore aggiunto delle imprese che producono beni 

e servizi venduti sui mercati locali. Ne consegue che i confronti regionali di produttività, così come 
quelli basati su dati a livello d’impresa, andrebbero aggiustati per tener conto dei prezzi. Nel Nord 

e nel Sud, produttività, salari e prezzi sono interrelati. Per molti aspetti, i divari tra le due aree sono 

analoghi a quelli tra paesi con livelli di sviluppo diversi. 
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Sintesi. Il lavoro analizza le caratteristiche del POR Calabria 2021-2027 e il contesto regionale in cui viene 

approvato. Quindi, si pone l’interrogativo se il POR 2021-2027 contribuirà ad arrestare i processi  migratori 

in atto e a rimuovere i principali ostacoli che impediscono di fare impresa in Calabria. La conclusione è che 

ciò sarà altamente improbabile, per il solo fatto che, rispetto a questi problemi e alla necessità di disegnare 

in modo chiaro e credibile un futuro di sviluppo per questa regione, il POR Calabria 2021-2027 si configura 

come un documento di facciata, lasciando alla mediazione politica e al peso dei gruppi di pressione o alle 

emergenze di turno della regione la successiva definizione dell’uso delle ingenti risorse finanziarie previste. 

Abstract. The work studies the main features of the Calabria  Regional Operational Programme (ROP) 2021-

27, and the regional economic conditions in which it will be implemented. Calabria is affected by human 

capital depletion, due to migration, and an environment unfavourable to entrepreneurship. The analysis of 

the ROP 2021-2027 allows us to conclude that this programme does not address these two crucial questions, 

neither provides indications on the allocation of the public funding related to the ROP.  On the other hand, 

these features fulfill the scope to maximize the discretionary power of the politicians in the allocation of the 

resources.   

JEL Codes: H7, R5 
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1. Introduzione 

A dicembre 2022, la Commissione Europea ha approvato il POR Calabria 2021-2027, con una 

dotazione finanziaria di oltre 3,17 miliardi di euro, di cui 700 milioni sul FSE. Lo scopo di questo 

lavoro è di discutere sull’efficacia di questo programma e dei possibili effetti sull’economia 

regionale. 

Ci sono almeno tre condizioni perché un programma possa essere considerato efficace ex-ante: 1) 

che abbia obiettivi di sviluppo chiari e realistici; 2) che individui gli attori e i territori più capaci di 

creare sviluppo; 2) che gli strumenti individuati siano coerenti con gli obiettivi.  

Qualunque obiettivo di sviluppo della regione non può ritenersi credibile se non tiene conto delle 
caratteristiche e delle dinamiche in atto in Calabria, che condizioneranno lo sviluppo futuro della 

regione. Le più rilevanti sembrano essere: a) l’evoluzione demografica e i processi migratori in atto 

nelle regione; b) la natura delle imprese e i vincoli del sistema imprenditoriale calabrese, anche in 

relazione alle catene globali del valore; c) il ruolo del settore pubblico e della burocrazia regionale; 
d) il peso e il condizionamento dell’economia criminale rispetto alle scelte del settore pubblico e 

delle imprese; e) il ruolo delle banche nell’allocazione del risparmio e nel sostegno alla crescita delle 

imprese calabresi.  

Quali sono gli obiettivi di sviluppo prioritari perseguiti dal POR Calabria 2021-2027 e in quale 
misura questo programma tiene conto delle dinamiche in atto nell’economia calabrese?  Gli 

strumenti individuati nel POR sono efficaci e realistici per perseguire questi obiettivi?  
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2. Le dinamiche in atto nell’economia calabrese 

A settembre 2022 la popolazione complessiva in Calabria era pari a 1.844.708, rispetto a più dei due 
milioni del 2011. Un trend decrescente che dura da più di un decennio, risultato della combinazione 

di un saldo naturale e saldo migratorio decrescenti.  Nel solo 2021 il numero di abitanti è diminuito 

rispetto all’anno precedente di 16.015 unità (9.939 per saldo naturale e ulteriori 6.076 per saldo 
migratorio). A questo si aggiunge una crescita dell’invecchiamento della popolazione calabrese. 

Gli over 65 anni in Calabria sono passati dal 17,1% del 2001 al 22,9% del 2021.  

L’indice strutturale di dipendenza demografica, dato dal rapporto tra il complesso della 

popolazione non attiva (< 15 e > 64 anni) e la popolazione compresa tra i 15 e i 64 anni, in Calabria 
nel 2022 era pari al 57%. Questo indice, però, non consente di avere una realistica misura della 

effettiva sostenibilità dinamica del sistema. Più significativo è l’indice strutturale di dipendenza 

economica che si ottiene sostituendo il denominatore dell’indice di dipendenza demografica con la 

forza lavoro occupata tra i 15 e i 64 anni. Questa sostituzione è motivata dal fatto che solo la forza 
lavoro può effettivamente contribuire a sostenere il peso della non-forza lavoro: la Calabria ha un 

indice di dipendenza economica del 135%. Inoltre, elaborazioni Svimez su dati Istat, prevedono che, 

nel 2040 la Calabria si avvia verso valori dell’81% del primo indice e del 192% del secondo (Svimez, 

2022).  

Nei 326 comuni calabresi ubicati a più di 20 minuti di percorrenza dai comuni Polo (per questa 

classificazione, si veda, DPS, 2018), risiedono più della metà degli abitanti. I comuni delle Aree 

interne presentano livelli di invecchiamento superiori rispetto a quelli dei Centri: l’età media è 45,2 

anni contro 44,2 anni (46,0 in quelli Periferici); l’indice di vecchiaia è pari a 184,1 contro 161,9; ii) nei 
Centri la percentuale di residenti di 9 anni e più, che hanno conseguito il diploma di scuola 

secondaria di II grado, è pari al 36,5% ed è superiore alla percentuale delle Aree interne (33,3%) e 

della media regionale (34,9%). Anche la quota di residenti in possesso di un titolo di studio terziario 

è inferiore alla media regionale nelle Aree interne (11,8% contro 14,3%) (ISTAT, 2022).   

Quindi, un ostacolo rilevante allo sviluppo della Calabria è la perdita di capitale umano, che si è 

accentuata nell’ultimo decennio. Arrestare l’esodo dei giovani diventa, quindi, una priorità per lo 

sviluppo, soprattutto per le aree interne della regione. Anche perché all’emigrazione dei giovani è 

legata anche l’emigrazione del risparmio calabrese. Ciò può avvenire se si incide sul sistema 
produttivo calabrese. La caratteristica di quest’ultimo è una base produttiva ristretta e inadeguata a 

dare lavoro, soprattutto qualificato, ai suoi abitanti. L’industria calabrese appare sbilanciata verso 

imprese scarsamente innovative, con una bassa vocazione internazionale. Inoltre, le imprese 

calabresi hanno dimensioni e vincoli insufficienti a sostenere aumenti di prodotto e di produttività 
necessari per sostenere qualunque processo di sviluppo. Pertanto, il mercato del lavoro in Calabria 

sembra dominato da professionalità meno qualificate, che occupano, posizioni lavorative nei settori 

a più basso valore aggiunto: industria “tradizionale”, costruzioni, servizi a basso contenuto di 

conoscenza (ristorazione, commercio, attività turistiche). Il solo tipo di lavoro che sembra 
abbondantemente disponibile in Calabria è quello povero, caratterizzato da bassi salari, ridotti tempi 

di lavoro e precarietà occupazionale. Infine, alcune indagini sul campo sulla percezione soggettiva 

degli imprenditori calabresi sugli ostacoli alla crescita dell’impresa collocano al primo posto i vincoli 
finanziari e l’accesso al credito, seguito dalla qualità delle risorse umane. Minore rilievo viene 

attribuito ai limiti connessi alla funzione imprenditoriale (dalla conoscenza dei mercati alle 

informazioni sulle tecnologie) (De Paola, 1999). Inoltre, molta importanza viene attribuita dagli 

imprenditori calabresi agli ostacoli burocratici, ma non ai condizionamenti della criminalità 
organizzata.  La burocrazia sembra condizionare non solo la nascita di nuove imprese, ma anche lo 

stesso accesso ai fondi pubblici disponibili, soprattutto per le piccole imprese, che spesso rinunciano 
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anche a fare domanda per accedere alle agevolazioni pubbliche. D’altra parte, il fatto che le imprese 

e l’opinione pubblica calabresi abbiano metabolizzato la presenza dell’economia criminale non 

significa che essa non costituisca un formidabile ostacolo allo sviluppo della regione, distorcendo 

profondamente le regole della democrazia economica e politica.  

Gli andamenti e le caratteristiche dell’economia calabrese appena delineati suggerirebbero, quindi, 

la definizione di una strategia unitaria di sviluppo, con l’individuazione di obiettivi e aree 

tecnologiche e produttive prioritarie, su cui indirizzare ingenti investimenti diretti non solo alle 

imprese, ma anche a rimuovere gli ostacoli ambientali che impediscono la loro crescita e 

agglomerazione.  

 

3. Obiettivi e strumenti del POR Calabria 2021-2027 

La logica che presiede il POR 2021-27 è la seguente. Si coniugano a livello regionale i 5 obiettivi 

prioritari stabiliti dall’UE a “maglie larghe”, senza individuare priorità di sviluppo ed obiettivi 

specifici settoriali e territoriali, con la conseguente dotazione finanziaria. Si procederà poi, nel corso 
della realizzazione del programma a stabilire obiettivi specifici ed azioni da intraprendere, e la loro 

dotazione finanziaria. In altri termini, nel POR si definiscono obiettivi generali, che, quindi, possono 

valere per la Calabria come per qualsiasi altra regione, lasciando poi all’azione dei singoli assessori 

l’individuazione degli obiettivi specifici e delle azioni da realizzare. Una logica opposta a qualsiasi 
principio di programmazione, comunque, incapace di rimuovere qualunque ostacolo allo sviluppo 

regionale. Infatti, come in passato, in assenza di scelte prioritarie e vincolanti, è ragionevole pensare 

che l’allocazione della spesa prevista dal POR in Calabria sarà determinata dagli interessi 

precostituiti delle forze più influenti presenti in regione e dalla mediazione politica. Invece, quello 
che sarebbe necessario avere in Calabria è proprio un programma quanto più dettagliato negli 

obiettivi e negli strumenti, che condizioni l’azione degli stakeholders regionali, piuttosto che il 

viceversa.    

Analogamente a quanto stabilito dall’Unione Europea, i 5 obiettivi di policy del POR Calabria 2021-

27 sono: 

1. Una Calabria più intelligente-Competitività e Innovazione; 

2. Una Calabria più verde - Clima ed Energia, Risorse naturali ed Economia circolare; 

3. Una Calabria più connessa - Reti, Trasporti e Logistica; 

4. Una Calabria più sociale - Occupazione, Competenze ed Inclusione sociale; 

5. Una Calabria più vicina ai cittadini - Sviluppo dei territori e Capacità’ amministrativa.  

 

Per perseguire questi obiettivi, vengono individuate traiettorie di sviluppo, prive però di contenuto 

su come, dove e con chi realizzarle. Inoltre, non vi è alcuna analisi delle condizioni di sviluppo 

esistenti in Calabria e degli ostacoli da rimuovere per realizzare queste traiettorie di sviluppo.  

Sul piano territoriale, il POR 2021-27 si propone di individuare la propria idea di sviluppo dei 

territori attorno ad un attrattore, che diventa, quindi, il fulcro per strategie integrate. Si individuano 
due tipologie territoriali: l’Area Metropolitana di Reggio Calabria e le Aree Urbane Medie. Tuttavia, 

per ciascuna di queste aree non viene individuato alcun attrattore, né risorse finanziarie da 

destinare. 

Pertanto, anche nel nuovo POR Calabria 2021-27 non è possibile identificare: chi sono gli attori dello 
sviluppo: quali settori e tipologie di imprese e lavoratori sono più suscettibili di creare sviluppo in 

Calabria (grandi imprese esterne o piccole imprese artigiane locali? giovani laureati o imprenditori 
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già operanti nel settore?); quali aree della Calabria sono più suscettibili di creare sviluppo e in quali 

settori; come si allocano le risorse finanziarie del POR per gli obiettivi settoriali e territoriali.  

 

D’altra parte, costruire un progetto territoriale integrato comporta l’individuazione per ciascun 
territorio di una vocazione, di programmi e progetti che possono far affermare queste capacità 

latenti esistenti sul territorio. Ciò è particolarmente urgente per le zone interne della regione.  

La mancata individuazione di un’idea di sviluppo della regione comporta l’assenza anche di una 

seria analisi degli strumenti da attivare con il POR 2021-27. Addirittura si confonde tra strumenti ed 
obiettivi. Infatti, si annoverano tra questi ultimi: smart manufacturing (senza mai indicare in quali 

branche di attività); preservare l’ambiente; sviluppare l’ITC, la logistica e le tecnologie digitali o le 

energie rinnovabili; avere servizi sanitari efficienti, che hanno più a che fare con gli strumenti da 

attivare per creare sviluppo.  

Inoltre, nel POR 2021-27 non si affronta mai il ruolo del capitale umano per lo sviluppo sostenibile 

della regione, tanto meno si disegnano incentivi per arrestare l’emigrazione intellettuale e non. 

Infine, nel POR 2021-27 non si menziona nemmeno la parola criminalità organizzata, come se fosse 

un problema irrilevante ed estraneo allo sviluppo. Basterebbe solo citare come i fondi del POR 
potrebbero essere utilizzati per immettere nell’economia legale almeno una parte delle imprese 

sequestrate alla criminalità organizzata, oggi destinate quasi tutte al fallimento. 

Per una valutazione del possibile impatto del POR Calabria 2021-2027 è sufficiente citare il dato 

seguente. Se  a giugno del 2022 sul POR 2014-2020, a fronte di una dotazione finanziaria di 2,26 
miliardi di euro, la Calabria aveva speso poco più del 50% dei fondi disponibili, con le carenze più 

gravi proprio nei settori su cui è più concentrata la spesa del POR 2021-2027 (ricerca e innovazione, 

efficienza energetica e mobilità sostenibile, tutela e valorizzazione del patrimonio ambientale e 

culturale), come si può pensare di spendere di più e meglio i 3,17 miliardi di euro di cui è dotato il 
nuovo POR, a cui si aggiunge il peso burocratico-amministrativo della simultanea realizzazione del 

PNRR? In assenza di una seria analisi di quali siano i fattori che non consentono di raggiungere i 

target di spesa, spesso coperta con i “progetti sponda”, e di quali strategie adottare per rimuovere 

questi ostacoli, è impensabile prevedere risultati migliori nell’attuazione e nell’impatto economico.  

Se si vuole dare più credibilità al POR Calabria 2021-27, è necessario partire dai dati su input e output 

dei POR passati, per effettuare simulazioni che consentano di stabilire quante e quali risorse umane 

attivare, quali strumenti e in quali settori, quali modelli organizzativi e gestionali sono più adeguati 

per la sua realizzazione. 

 

4. Conclusioni 

L’approvazione del POR Calabria 2021-2027 avviene in un contesto regionale caratterizzato da 

intensi processi migratori, soprattutto di giovani diplomati e laureati, da imprese fragili, rivolte al 

mercato locale ed incapaci di crescere, prevalentemente per vincoli finanziari, ostacoli politico-

burocratici e condizionamenti mafiosi. Il POR Calabria, rispetto a questi problemi e alla necessità di 
disegnare in modo chiaro e credibile un futuro di sviluppo per questa regione, si configura come un 

documento di facciata, lasciando alla mediazione politica e al peso dei gruppi di pressione o delle 

emergenze di turno la successiva definizione di dove, per chi e per che cosa verranno dirette le 
ingenti risorse finanziarie previste dal POR 2021-27. Quanto emerge dal POR 2021-27 e dai 

precedenti POR, mette anche in discussione i criteri adottati dall'Unione Europea per l'approvazione 

di piani di sviluppo regionale che siano realmente efficaci nella promozione della crescita economica 

dei territori che ne beneficano. 
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1. Introduzione 

L’Unione Europea investe ingenti risorse finanziarie a sostegno dell’innovazione e della ricerca 

(Foglia, 2017). La Smart Specialisation Strategy (S3) è lo strumento che dal 2014 le Regioni ed i paesi 

membri dell'Unione europea devono adottare per individuare obiettivi, priorità, azioni in grado di 
massimizzare gli effetti degli investimenti in ricerca e innovazione, puntando a concentrare le risorse 

sugli ambiti di specializzazione caratteristici di ogni territorio (Foglia, 2023). La Smart Specialisation 

Strategy ha reso necessario per le autorità regionali italiane ed europee l’individuazione di un 
numero ristretto di domini di specializzazione tecnologici, in cui concentrare le risorse e verso cui 

orientare la politica di innovazione (Foray, 2015; Foray et al., 2012; McCann, Ortega-Argilés, 2013). 

Come evidenziato da D’adda et al 2020, la scelta dei domini di specializzazione è stata un compito 

particolarmente articolato, perché si è dovuto avviare una vera e propria ricomposizione del sistema 
di definizione e di aggregazione delle strutture produttive locali, facendo riferimento non più ai 

settori industriali ma ai domini tecnologici (Asheim, Grillitsch, 2015; Foray et al., 2011). L’enfasi sulla 

tecnologia piuttosto che su prodotti o servizi è un risultato delle fondamenta teoriche alla base della 

 
* Le idee e le opinioni espresse in questo articolo sono da attribuire esclusivamente agli autori e non sono attribuibili all'Is tituzione di 

appartenenza 
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S32 (Iacobucci, Guccini 2016). Un ostacolo che le amministrazioni regionali hanno dovuto affrontare 

nel processo di progettazione delle strategie regionali e nazionali è la mancanza di metodologie e di 

dati adeguati, necessari alla fase di monitoraggio e valutazione, ritenute fondamentali dalla 

Commissione Europea per la realizzazione dei progetti. Tale carenza informativa è, in primis, 
spiegabile per via del fatto che i dati relativi alla specializzazione regionale sono generalmente 

organizzati in base ai codici di classificazione delle attività economiche (NACE). Questa 

classificazione si basa principalmente sulla descrizione di prodotti o servizi e potrebbe quindi non 

essere appropriata al fine di identificare le tecnologie che sono effettivamente utili per l’attività 
innovativa in un settore. Il problema diviene ancor più rilevante perché i prodotti infatti stanno 

diventando sempre più complessi e la loro produzione avviene attraverso l’uso di conoscenze 

provenienti da una pluralità di domini tecnologici eterogenei fra loro3.   

Nonostante i vari tentativi avviati di misurazione del fenomeno S3 in ambito regionale, nazionale e 
sovranazionale4, la poca adeguatezza esplicativa dei dati disponibili e la loro scarsa omogeneità ha 

reso necessario avviare da parte dell’Istat una apposita raccolta di informazioni sulle dimensioni 

relative ai domini caratteristici della specializzazione intelligente.  

Il primo censimento permanente delle imprese, la cui rilevazione si è conclusa alla fine del 2019, ha 
permesso di individuare, attraverso una sezione dedicata alle nuove traiettorie di sviluppo delle 

imprese del questionario di rilevazione, le dimensioni principali della Strategia di Specializzazione 

Intelligente: le traiettorie di crescita sperimentate dalle imprese nel triennio 2016-2018, i processi di 

sviluppo e innovazione del business aziendale (modernizzazione tecnologica, diversificazione 
dell’attività principale, transizione verso una nuova attività e trasformazione innovativa della 

propria attività); le aree di investimento (ricerca e sviluppo, tecnologie e digitalizzazione, capitale 

umano e formazione, internazionalizzazione, responsabilità sociale ed ambientale); la produzione 

ed utilizzo di tecnologie abilitanti, l’operatività nelle aree di specializzazione strutturate all’interno 

della Strategia di Specializzazione intelligente). 

Le teorie evoluzionistiche avanzate da Hidalgo e Hausmann (2011) secondo cui i prodotti sono 

veicoli di conoscenza, in quanto accumulazioni fisiche di competenze produttive, possono quindi 

diventare indicative del sentiero di sviluppo intrapreso da una regione. Il concetto di complessità 
dei prodotti che emerge da tale teoria, permette di avviare una riflessione sulle strategie S3 adottate 

a livello regionale. Concentrando l’attenzione su di una particolare categoria di imprese solitamente 

più produttive, più innovatrici, più tecnologicamente avanzate quale è quella delle imprese 
esportatrici, si proverà a verificare se i sentieri di sviluppo designati dalle strategie s3 ben 

combaciano con queste imprese.  

Pertanto, partendo dalla teoria esposta da Hidalgo et al (2014), e dalle due misure di diversità e 

ubiquità, attraverso cui misurano la complessità in un prodotto e in un Paese si è provato ad 
analizzare il tessuto produttivo regionale italiano. Le imprese esportatrici capaci di esportare 

diversificando i prodotti e producendo beni “rari” sono definibili complesse e dunque meritevoli di 

essere osservate attentamente per capire se nei territori in cui si trovano risulta esservi coerenza con 

i percorsi di sviluppo scelti dalle regioni con le aree S3. In linea di principio, la scelta dei domini 
tecnologici da parte delle regioni dovrebbe provenire da un’analisi delle effettive specializzazioni 

economiche, tecnologiche e di ricerca, onde identificare i domini con il maggior potenziale. 

 
2 In questa strategia infatti, particolare enfasi è posta sull’obiettivo di collegare ricerca e innovazione, nonché sulla diversificazione delle 

produzioni regionali. 

3 Questa tendenza risulta evidente se si pensa alla crescente rilevanza delle tecnologie trasversali (key enabling technologies): tecnologie 

che possono avere importanti applicazioni in molteplici settori, talvolta distanti da quelli in cui sono state sviluppate originariamente.  

4 Si veda al riguardo https://s3platform.jrc.ec.europa.eu/map/- /eye3/y/2014-2020 
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Gli obiettivi di questo lavoro sono i seguenti: a) proporre una metodologia basata sulla costruzione 

di un indicatore per descrivere la complessità dell’export italiano; b) utilizzare tale metodologia per 

un confronto preliminare fra i domini tecnologici scelti dalle regioni e l’indicatore di complessità al 

fine di valutare il loro grado di complementarità e la congruenza con le effettive capacità 

tecnologiche possedute dalle regioni in questi domini.  

Diverse sono le metodologie e informazioni usate per monitorare e valutare le strategie di 

specializzazione intelligente, ma riveste particolare rilevanza la capacità informativa ed esplicativa 

delle esportazioni, poiché rappresentano la fase più matura per identificare un processo produttivo 

(capacità di commercializzare all’estero prodotti che possono incorporare innovazioni). 

Il paper segue la seguente struttura: nel paragrafo 2 si mostrerà rapidamente la recente letteratura 

alla base del concetto di complessità; nel terzo paragrafo si spiegheranno i dati utilizzati nell’analisi 

e la metodologia applicata; nel quarto si mostreranno i risultati ed in seguito delle brevi conclusioni.  

2. Letteratura di riferimento 

Le teorie di Hidalgo e Hausmann (2011) spiegano come la complessità dei prodotti, possa essere 

indicativa del sentiero di sviluppo intrapreso da un Paese. Difatti i prodotti sono considerati come 

veicoli di conoscenza, in quanto accumulazioni fisiche di competenze produttive. Data questa natura 

di veicoli di conoscenza, il disporre di una maggiore quantità di conoscenza rende più probabile la 
produzione di una maggiore varietà di prodotti, in quanto sono più probabili nuove combinazioni 

di competenze che siano ritenute di valore e quindi prodotte da parte degli imprenditori. Hidalgo 

et al. (2014) sfruttano la presenza di due concetti fondamentali, quali quello della diversità e della 

ubiquità, per misurare la complessità.   

I due autori definiscono “diversità” “the number of distinct products that it [a country] makes”, ossia la 

varietà di prodotti sviluppati da una nazione; essi chiamano, invece, “ubiquità” la diffusione 

produttiva di un certo bene (“the number of countries that make a product”). Hausmann e Hidalgo 

ricollegano i concetti di diversità ed ubiquità alla conoscenza intrinseca di un sistema economico, 
formulando due ipotesi. La prima è: “[…] we can expect the diversity of […] products that a […] 

country can make to be strongly related to the number of […] capabilities that […] it has”. Perciò, 

essi ipotizzano che una maggiore varietà dei prodotti (diversità) sia conseguenza di una maggiore 

quantità di conoscenza produttiva all’interno del paese. La seconda ipotesi è: “ubiquitous products are 
more likely to require few capabilities, less ubiquitous products are more likely to require a large variety of 

capabilities”. Si suppone perciò che, al crescere della quantità di conoscenza alla base di un certo 

prodotto, si riduca il numero di paesi in grado di produrlo (ossia si riduca l’ubiquità del prodotto 

stesso) 

Accettando queste ipotesi, le due misure di diversità ed ubiquità, permettono di valutare la relazione 

reciproca tra produttori e prodotti, e rappresentano la chiave per comprendere e quantificare il 

sostrato conoscitivo di un paese: secondo Hausmann e Hidalgo, infatti, “the amount of knowledge that 

a country has is expressed in the diversity and ubiquity of the products that it makes”. In questa ultima 
istanza secondo vi è secondo gli autori la vera determinante dello sviluppo economico e della 

prosperità di un territorio.  

Nel nostro caso specifico caso l’analisi non riguarda i singoli paesi ma le regioni dell’Italia prese 

singolarmente come territori a sé stanti per individuare delle associazioni e/o coerenze con le 
strategie S3. Nel successivo paragrafo si delineerà il tentativo metodologico attraverso il quale si è 

provato ad effettuare tale analisi. 
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3. I dati e la metodologia 

La complessità presente nelle imprese esportatrici italiane è stata misurata utilizzando i dati sul 
commercio estero di fonte Istat e quelli relativi alla struttura economica delle imprese Frame-SBS. I 

dati sulle esportazioni di fonte Istat-Commercio Estero per l’anno 2017 forniscono il valore di tutti i 

prodotti esportati ad un elevato livello di precisione merceologica (NC8) 5 . Abbinando questa 

rilevante informazione a quella relativa all’impresa che ha esportato quel determinato prodotto, 

attraverso il Frame SbS6, si rende possibile elaborare un indice di complessità relativo di export.  

Partendo dalle ipotesi teoriche di Hidalgo et al (2011), infatti, si definirà una impresa esportatrice 

come “complessa” se sarà dotata contemporaneamente di due caratteristiche quella relativa alla 

“diversificazione” e quella della “non ubiquità”.   

Il concetto di “diversificazione” è insito nel fatto che se una impresa è capace di vendere diversi 

prodotti all'estero, più di quanto non siano capaci di fare le altre imprese afferenti al suo stesso 

settore di Attività Economica, allora essa è molto probabilmente dotata di particolari “capabilities”, 

tali per cui potrebbe meritare di essere definibile come complessa.  

In modo più formale, essendo i l’impresa e j il settore di afferenza dell’impresa stessa, e n il numero 

di prodotti nc8 esportati, allora la variabile diversificazione è: 

𝐷𝑖𝑣𝑖 = {

1 𝑠𝑒 𝑛𝑖 >   𝑛𝑗 

 

0 𝑠𝑒 𝑛𝑖 <   𝑛𝑗

 

La variabile di diversificazione è dunque da noi calcolata come una variabile binaria, che assume 
valore 1 se il numero di prodotti esportati (a livello di nc8) da una impresa è superiore al 

numero di prodotti che in media sono esportati dalle imprese esportatrici afferenti allo stesso codice 

ATECO7, altrimenti assume valore zero.  

L’idea alla base del concetto di “non ubiquità” invece consiste nell’idea secondo la quale se una 
impresa è capace di vendere all’estero un prodotto che solo in pochi sono capaci di esportare, allora 

tale impresa è molto probabilmente dotata di un know-how o di caratteristiche tali da essere 

segnalabile come impresa complessa. La variabile “non ubiquità” è dunque, anch’essa stata 

elaborata in modo binario, assumendo valore 1 quando una impresa è capace di vendere all'estero 
un prodotto che altri non riescono a vendere, altrimenti è pari a zero. In pratica, questa variabile 

binaria assume valore 1 se l'impresa esporta almeno un prodotto (nc8) che è venduto all'estero da 

poche altre imprese, intendendosi verificato il “poche altre imprese”, se il numero di imprese che 

esportano quel prodotto nc8 è inferiore al numero medio di imprese che esportano quel nc8 

nell'ATECO dell'impresa allora quella impresa è "non ubiqua" o rara. 

  

 
5 La Nomenclatura combinata europea NC8 è la classificazione economica delle merci adottata nelle rilevazioni del commercio estero dai 

paesi dell’Ue. E’ costituita da raggruppamenti di merci ad otto cifre, che si raccordano con i codici di attività economica delle imprese, ed 

è utilizzata all’interno dell’Unione europea a scopi statistici e per la definizione delle tariffe per il commercio internazionale. I codici dei 

prodotti utilizzati in questo lavoro sono 6.694 relativi alle attività di esportazioni di 125.920 imprese esportatrici, dati relativi all’anno 

2017. 

6 Il Frame SBS è un sistema integrato di dati amministrativi e statistici, realizzato annualmente dall’Istat per la stima dei risultati economici 

delle imprese, a partire dalle unità incluse nel registro statistico delle imprese (ASIA). Per maggiori informazioni si veda: Il trattamento 

delle fonti amministrative per la costruzione del sistema informativo sui risultati economici delle imprese italiane (Frame SBS) (istat.it) 

7 classificazione delle attività economiche adottata dall'Istat per finalità statistiche (nde) 

https://www.istat.it/it/archivio/249448#:~:text=Il%20Frame%20SBS%20%C3%A8%20un%20sistema%20integrato%20di,unit%C3%A0%20incluse%20nel%20registro%20statistico%20delle%20imprese%20%28ASIA%29.
https://www.istat.it/it/archivio/249448#:~:text=Il%20Frame%20SBS%20%C3%A8%20un%20sistema%20integrato%20di,unit%C3%A0%20incluse%20nel%20registro%20statistico%20delle%20imprese%20%28ASIA%29.
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In modo più formale:  

𝑁𝑂_𝑈𝐵𝑖 = {

1, 𝑠𝑒 𝑒𝑠𝑝𝑜𝑟𝑡𝑎 𝑢𝑛 𝑛𝑐8, 𝑡𝑎𝑙𝑒 𝑐ℎ𝑒 𝑖𝑙 𝑛𝑢𝑚𝑒𝑟𝑜 𝑑𝑖 𝑖𝑚𝑝𝑟𝑒𝑠𝑒 𝑐ℎ𝑒 𝑒𝑠𝑝𝑜𝑟𝑡𝑎𝑛𝑜 𝑞𝑢𝑒𝑙 𝑛𝑐8 < 

𝑛𝑢𝑚𝑒𝑟𝑜 𝑚𝑒𝑑𝑖𝑜 𝑑𝑖 𝑖 𝑐ℎ𝑒 𝑒𝑠𝑝𝑜𝑟𝑡𝑎𝑛𝑜 𝑞𝑢𝑒𝑙 𝑛𝑐8 𝑛𝑒𝑙𝑙′𝑎𝑡𝑒𝑐𝑜 𝑑𝑒𝑙𝑙′𝑖𝑚𝑝𝑟𝑒𝑠𝑎

0, 𝑎𝑙𝑡𝑟𝑖𝑚𝑒𝑛𝑡𝑖

 

La simultanea presenza, dunque, della capacità di una impresa di diversificare le proprie vendite 

all’estero e di esportare prodotti particolari da risultare “rari” (non ubiqui), fa sì che una impresa 

venga definita come complessa.  Ossia: 

𝐶𝑂𝑀𝑃𝐿𝐸𝑋𝑖 = {

1 𝑠𝑒 𝐷𝐼𝑉𝑖 + 𝑁𝑂𝑈𝐵𝑖 = 2 

0 𝑠𝑒 𝐷𝐼𝑉𝑖 + 𝑁𝑂𝑈𝐵𝑖 ≠ 2

 

Nello specifico le imprese esportatrici che nel 2017 hanno esportato beni all’estero sono state 125 
mila (si veda Tabella 1), di cui il 30% con sede in Lombardia. Le imprese esportatrici definibili come 

complesse, seguendo la metodologia di cui sopra, sono invece circa il 24% poco meno di 30 mila 

imprese. 

Tabella 1 – Imprese esportatrici ed imprese complesse per regione (valori assoluti e percentuali) 

Export Firms   Export complex firms 

Regione Imprese % Imprese  Imprese % Imprese 

% Imprese (su tot 

export firms) 

Piemonte 9.847 7,82  2.402 8,01 24,4% 

Valle d'Aosta 292 0,23  71 0,24 24,3% 

Lombardia 38.764 30,78  9.749 32,53 25,1% 

Veneto 16.734 13,29  4.602 15,35 27,5% 

Friuli-Venezia Giulia 2.862 2,27  918 3,06 32,1% 

Liguria 2.148 1,71  519 1,73 24,2% 

Emilia-Romagna 12.639 10,04  3.458 11,54 27,4% 

Toscana 12.370 9,82  2.911 9,71 23,5% 

Umbria 1.590 1,26  343 1,14 21,6% 

Marche 4.565 3,63  1.042 3,48 22,8% 

Lazio 5.580 4,43  966 3,22 17,3% 

Abruzzo 1.604 1,27  329 1,1 20,5% 

Molise 243 0,19  28 0,09 11,5% 

Campania 6.313 5,01  929 3,1 14,7% 

Puglia 3.846 3,05  540 1,8 14,0% 

Basilicata 329 0,26  42 0,14 12,8% 

Calabria 829 0,66  90 0,3 10,9% 

Sicilia 2.492 1,98  330 1,1 13,2% 

Sardegna 631 0,5  70 0,23 11,1% 

Bolzano 1.343 1,07  407 1,36 30,3% 

Trento 899 0,71  225 0,75 25,0% 

Totale 125.920 100   29.971 100 23,8% 

Fonte: nostre elaborazioni su dati Istat 

Le informazioni relative alle imprese complesse sono poi state incrociate con i settori di 

specializzazione individuati dalle singole regioni (descritte di seguito).  



Regional Economy, 2022, 6(3), 22-31                                                                                   Salamone e Armenise 

Come valutare la coerenza delle aree di specializzazione intelligente regionali attraverso un indice di complessità economica  27 

4. Perimetrazione delle aree di specializzazione e attività economiche 

Al fine di individuare un livello di coerenza tra investimenti programmati e potenzialità o valenza 
strategica delle aree regionali si è proceduto ad associare ai domini regionali di specializzazione 

intelligente le attività economiche attraverso le fonti di dati Istat aggregate per ATECO, il valore e 

l’entità delle esportazioni. 

Relativamente all’associazione tra attività economiche e domini regionali S3, pur essendo 
disponibile una ricca piattaforma di informazioni contenute nel tool disponibile online sul sito S3 

Platform del centro di ricerca JRC della Commissione Europea8, si è preferito sfruttare la potenza 

esplicativa derivante dal Censimento delle imprese Istat 2019. In tal modo, ci si è garantiti la 
possibilità di raccordo a livello di singolo micro-dato per impresa, dato questo necessario per linkare 

l’informazione “impresa complessa” con l’indicazione di appartenenza ad una delle dodici aree di 

specializzazione intelligente9.  

Per associare l’informazione sulla complessità delle imprese, dunque, si è proceduto a perimetrare 
le aree attraverso le attività economiche delle imprese che hanno indicato di operare in una o più di 

una delle 12 aree di specializzazione intelligente. L’informazione deriva dalle frequenze statistiche 

di auto-assegnazione alle aree da parte delle imprese nella rilevazione del Censimento permanente 

delle imprese del 201910. 

Le 12 aree (Aerospazio, Agrifood, Blue growth, Chimica verde, Design, creatività e Made in Italy, 

Energia, Fabbrica Intelligente, Mobilità sostenibile, Salute, Smart, Secure and Inclusive 

Communities, Tecnologie per gli Ambienti di Vita e Tecnologie per il Patrimonio Culturale) sono 

state quindi perimetrate con i codici ATECO a 2 digit. Ogni attività economica può essere legata ad 
una o più aree, in coerenza con la filosofia della strategia che prevede la presenza di filiere costituite 

da più aree di specializzazione. 

L’associazione tra l’attività economica delle imprese attive in una o più di un’area e le dodici aree di 

specializzazione intelligente è basato sull’utilizzo di due indicatori: 1) area di specializzazione 
prevalente tra le dodici, individuata con la quota di imprese maggiore sul totale imprese di ogni 

ATECO a 5 digit; 2) quota di imprese maggiore in ogni ATECO a 5 digit, rispetto al valore dell’intera 

economia. Nel caso in cui i due indicatori selezionano la stessa area questa risulta la prevalente, se 

risultano aree diverse vengono considerate entrambe. Per ogni codice ATECO a 2 digit sono state 

considerate tutte le aree selezionate nei rispettivi codici a 5 digit. 

5. Sintesi delle aree di specializzazione indicate nelle S3 regionali 

L’implementazione della S3 esigeva dalle regioni di selezionare un numero definito di domini 

tecnologici su cui concentrare gli investimenti per ricerca e sviluppo e innovazione. 

L’individuazione delle traiettorie di sviluppo regionali prevedeva un’analisi dei punti di forza 

regionali, per identificare i domini a maggior potenziale di innovazione.  

 
8 https://s3platform.jrc.ec.europa.eu/ map/-/eye3/y/2014-2020 

Le informazioni aggiornate nella piattaforma S3 sono di estremo interesse e rilevanza in particolare per effettuare confronti  tra livelli 

territoriali diversi e tra paesi europei. Il Joint Research Centre indica comunque: “The Eye@RIS3 has been developed as a tool to help strategy 

development rather than a source of statistical data”. 

9 Inoltre, i domini economici della piattaforma di JRC sono ad un dettaglio di 2 digit della classificazione dei settori economici di Eurostat 

(NACE 2), mentre qui sono stati utilizzati i codici a 5 digit più strettamente legati all’attività dell’impresa.  

10 Nel questionario del primo Censimento permanente delle imprese nella sezione relativa alla Strategia di Specializzazione Intelligente è 

stato rilevato il dato sull’auto-assegnazione delle imprese ad una o più aree di specializzazione 
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Lo sforzo da parte delle amministrazioni regionali nella definizione delle priorità di investimento 

richieste dalla strategia S3 ha condotto, nei casi di territori con tessuti produttivi più evoluti, a 

distinguere tra, aree strategiche e potenziali11,  per le traiettorie di sviluppo dell’economia regionale.  

In questo lavoro, le aree di specializzazione di ogni regione sono state desunte dal documento di 
raccordo che l’Agenzia per la Coesione Territoriale ha elaborato dall’analisi delle strategie di 

specializzazione regionali12. Le tavole di corrispondenza pubblicate nel documento contengono il 

collegamento tra le aree di specializzazione e le traiettorie di sviluppo regionali individuate nelle 

singole strategie di specializzazione intelligente, e risultano rilevati poiché valorizzano le 
informazioni contenute anche a livello di sub-traiettorie regionali. Di seguito le aree di 

specializzazione che ogni regione ha scelto nella propria strategia di specializzazione regionale. 

 

Tabella 2 – Aree di priorità indicate nelle strategie di specializzazione intelligente regionali 

 

Fonte: nostra elaborazione su dati dell’Agenzia per la Coesione Territoriale  

6. Analisi e risultati  

Per individuare le aree che risultano avere specifici livelli di complessità regionale in determinate 

aree di specializzazione, sono state quindi comparate le imprese complesse con le singole aree di 

specializzazione attraverso il raccordo dell’attività economica a 2 digit dell’impresa. 

Per ogni regione sono evidenziate in verde le aree di specializzazione con quote di imprese 

complesse rilevanti rispetto all’ammontare regionale (Tabella 3). Poiché l’indice di complessità 

adottato seleziona unità economiche che incarnano un’elevata capacità innovativa e complessità 
anche organizzativa trattandosi di imprese esportatrici, sono stati ritenuti sufficienti valori regionali 

 
11 Si veda ad esempio la S3 dell’Emilia Romagna che suddivide in aree di priorità A, per i sistemi produttivi che costituiscono i pilastri 

dell’economia regionale, e priorità B, per i sistemi produttivi ad alto potenziale di crescita. https://fesr.regione.emilia -romagna.it/s3/mo-

nitoraggio 

12 https://www.agenziacoesione.gov.it/wp-content/uploads/2019/06/Allegato3_Quadro_e_Tavole_corrispondenza.pdf 

Regioni

Aerospazio Agrifood Mare
Chimica 

verde
Design Energia

Fabbrica 

intelligente
Mobilita Salute

Smart 

comunity

Tecnologie 

vita

Tecnologie 

culturali

Numero 

Aree 

indicate

ABRUZZO x x x x x x 6

BASILICATA x x x x x x x x 8

BOLZANO x x x x x x x x x 9

CALABRIA x x x x x x x x 8

CAMPANIA x x x x x x x x x 9

EMILIA ROMAGNA x x x x x x x x x 9

FRIULI VEN. GIULIA x x x x x x x x x 9

LAZIO x x x x x x x x x x 10

LIGURIA x x x x x x x 7

LOMBARDIA x x x x x x x x x 9

MARCHE x x x x x x 6

MOLISE x x x x x x 6

PIEMONTE x x x x x x x x x 9

PUGLIA x x x x x x x x x x 10

SARDEGNA x x x x x x x 7

SICILIA x x x x x x x x x 9

TOSCANA x x x x x x x x x x x x 12

TRENTO x x x x x x x x 8

UMBRIA x x x x x x x 7

VALLE D'AOSTA x x x x x x x 7

VENETO x x x x x x x x 8
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nelle singole aree anche inferiori di un punto percentuale rispetto alla quota regionale totale usata 

per la comparazione. 

Le aree selezionate dalle regioni nelle strategie di specializzazione regionale sono visualizzabili nelle 

celle contornate di rosso. E’ stato quindi proposto un grado di coerenza 13  tra le aree di 
specializzazione selezionate dalle regioni e la complessità produttiva rappresentata dalla capacità 

di innovare in ognuna delle dodici aree di specializzazione. Sulla base della metodologia applicata 

risulta che circa la metà delle regioni presenta una coerenza alta (Abruzzo, Campania, Friuli-Venezia 

Giulia, Lazio, Liguria, Lombardia, Marche, Molise, Sicilia, Valle d'Aosta) e cinque regioni hanno una 

coerenza bassa (Bolzano, Calabria, Puglia, Sardegna, Umbria). 

 

Tabella 3 – Imprese esportatrici “complesse” sul totale delle imprese esportatrici per area di specializzazione intelligente 
(%) e grado di coerenza con le strategie di specializzazione regionale 

 

Fonte: nostre elaborazioni su dati Istat 

Si nota anche che non tutte le aree individuate dalle regioni posseggono particolare rilevanza in 
termini di complessità nelle esportazioni: in ogni regione sono presenti aree individuate come 

prioritarie che si discostano dal livello medio dell’indice di complessità. 

In generale risulta che le regioni hanno indicato più aree di specializzazione di quelle che l’indicatore 

di complessità sembra segnalare (le celle in verde), e in taluni casi si sarebbe, invece, potuta dare 
priorità ad aree diverse (es. in Abruzzo l’indicatore segnala una presenza rilevante di imprese 

complesse sulla Smart community piuttosto che su mobilità e salute). 

 

 
13 Coerenza bassa: fino a 33% di aree coerenti; coerenza media: fino a 66%; coerenza alta: maggiore del 66% di aree coerenti con il livello 

di complessità produttiva. 

Regione Aerospazio Agrifood Mare
Chimica 

verde
Design Energia

Fabbrica 

intelligente
Mobilita Salute

Smart 

comunity

Tecnologie 

vita

Tecnologie 

culturali

Export 

complex 

firms
COERENZA

Abruzzo 20,5% 20,5% 18,1% 17,5% 20,4% 20,5% 20,4% 18,6% 17,5% 24,0% 18,4% 16,8% 20,5% ALTA

Basilicata 14,0% 13,1% 14,7% 13,8% 13,3% 11,4% 11,5% 5,7% 13,3% 10,0% 12,8% 12,4% 12,8% MEDIA

Bolzano 28,6% 30,3% 25,2% 25,7% 28,2% 28,6% 29,9% 30,6% 26,9% 27,1% 26,1% 25,6% 30,3% BASSA

Calabria 8,1% 10,7% 8,4% 9,2% 9,4% 9,1% 8,2% 8,2% 9,2% 11,4% 9,6% 8,1% 10,9% BASSA

Campania 14,2% 15,1% 14,4% 14,1% 14,7% 14,3% 14,7% 15,6% 15,1% 18,0% 14,4% 14,6% 14,7% ALTA

Emilia-Romagna 25,6% 27,5% 24,7% 25,1% 27,6% 26,7% 27,3% 24,3% 26,8% 23,8% 25,0% 24,9% 27,4% MEDIA

Friuli-Ven. Giulia 31,5% 31,7% 30,1% 30,1% 32,5% 31,5% 32,8% 29,1% 31,7% 29,5% 31,4% 30,3% 32,1% ALTA

Lazio 16,7% 17,1% 15,9% 16,2% 17,3% 17,3% 17,3% 19,0% 16,8% 22,2% 16,9% 16,7% 17,3% ALTA

Liguria 24,7% 25,4% 24,7% 23,8% 24,4% 24,1% 25,7% 21,6% 25,0% 21,8% 24,8% 24,3% 24,2% ALTA

Lombardia 24,4% 25,1% 24,2% 24,6% 25,4% 24,7% 24,9% 25,2% 24,8% 24,5% 24,7% 24,1% 25,1% ALTA

Marche 21,1% 21,7% 20,8% 21,5% 23,4% 21,4% 21,6% 20,2% 22,7% 20,7% 21,5% 20,8% 22,8% ALTA

Molise 9,5% 10,8% 10,3% 9,5% 11,3% 11,2% 10,4% 9,6% 12,3% 21,4% 10,7% 11,5% 11,5% ALTA

Piemonte 22,8% 24,8% 22,1% 22,3% 24,0% 23,2% 23,9% 24,1% 23,5% 22,6% 22,7% 21,9% 24,4% MEDIA

Puglia 12,7% 13,9% 12,6% 12,3% 13,2% 12,5% 12,8% 13,1% 12,4% 18,6% 12,9% 12,6% 14,0% BASSA

Sardegna 9,7% 11,8% 10,1% 8,0% 9,9% 9,0% 9,5% 9,2% 10,1% 5,6% 8,4% 8,5% 11,1% BASSA

Sicilia 13,3% 13,3% 13,1% 13,2% 12,9% 13,2% 13,2% 14,8% 12,8% 10,0% 13,0% 12,8% 13,2% ALTA

Toscana 22,1% 24,0% 21,7% 22,5% 24,0% 22,1% 22,9% 20,7% 22,4% 20,3% 22,3% 22,6% 23,5% MEDIA

Trento 25,1% 24,7% 22,1% 20,6% 23,9% 25,6% 25,9% 25,4% 22,2% 29,5% 22,7% 21,9% 25,0% MEDIA

Umbria 20,5% 22,7% 17,5% 19,5% 21,4% 20,3% 21,0% 20,0% 19,0% 27,9% 19,2% 20,5% 21,6% BASSA

Valle d'Aosta 28,5% 24,0% 30,2% 32,7% 26,7% 28,2% 28,7% 29,1% 31,1% 25,0% 33,3% 31,9% 24,3% ALTA

Veneto 25,8% 27,5% 24,3% 25,9% 27,6% 26,3% 26,9% 25,9% 25,7% 22,2% 25,9% 25,8% 27,5% MEDIA
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7. Conclusioni 

Negli ultimi quindici anni le Regioni ed i paesi membri dell'Unione europea hanno adottato e 
individuato obiettivi, priorità, azioni per massimizzare gli effetti degli investimenti in ricerca 

e innovazione, puntando a concentrare le risorse sugli ambiti di specializzazione caratteristici di 

ogni territorio.  

L’implementazione della Smart Specialisation Strategy ha richiesto alle regioni di selezionare un 
numero definito di domini tecnologici su cui concentrare gli investimenti per ricerca e sviluppo e 

innovazione. L’individuazione delle traiettorie di sviluppo regionali ha pertanto previsto un’analisi 

dei punti di forza regionali, per identificare i domini a maggior potenziale di innovazione.  

Il nuovo ciclo di programmazione comunitaria 2021-2027 necessita di strumenti di monitoraggio per 

individuare nuove traiettorie di sviluppo territoriali.  

Su queste premesse gli indicatori di complessità regionali elaborati nel presente lavoro possono 

essere di ausilio nel comprendere la reale coerenza delle strategie adottate.  

La misurazione della complessità a livello di singola impresa risulta rilevante poiché ha permesso 

di aggregare l’informazione dei settori di attività economiche associati alle aree prioritarie 

selezionate dalle regioni, e quindi indagare su quali ambiti si fondano le potenzialità effettive, o le 

aree più deboli da sviluppare per la regione. In questo senso, ad esempio, si può far valere il dato 
sulla quota consistente di imprese complesse nel settore dell’industria alimentare della regione 

Sardegna, rispetto ad altri ambiti, quale elemento confermativo dell’inclusione del settore 

agroalimentare nella strategia di specializzazione della regione. 

In generale risulta che le aree prioritarie suggerite dall’indice di complessità sono mediamente 
inferiori a quelle selezionate dalle regioni. Oltre che come strumento per segnalare le traiettorie di 

sviluppo da perseguire, la metodologia presentata può essere quindi utilizzata per limitare la 

selezione delle aree escludendo quelle al di sotto di una soglia definita. 

Rispetto all’impianto metodologico adottato bisogna comunque tenere conto che il grado di 
coerenza proposto è influenzato dal numero di aree scelte dalle regioni nelle proprie strategie, in 

quanto con poche aree aumenterebbe la possibilità di coerenza con la complessità rilevata. Nello 

stesso tempo una selezione più mirata da parte delle regioni può suggerire una maggiore 

consapevolezza dei settori economici prioritari per il proprio territorio, nonché l’aderenza alla 

filosofia della strategia S3 nel non disperde risorse limitate. 

Possibili sviluppi futuri sono stati pianificati per garantire maggiore robustezza alla metodologia in 

due direzioni. Replicando l’applicazione dell’indice di complessità in serie storica per individuare 

elementi di continuità che confermino le analisi cross-section fin qui presentate. Ampliare la scala di 
misurazione dell’indice per rendere la misura di complessità non dicotomica, aumentando le 

categorie per includere un livello di complessità intermedio e disporre di una gradazione alta, media 

e bassa. 
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Sintesi. Il presente saggio intende mostrare i risultati ottenuti dall’introduzione del sistema premiale nel 

Trasporto Pubblico Locale previsto nel caso in cui le regioni italiane raggiungano gli obiettivi di efficienta-

mento e razionalizzazione. L’argomento è di notevole importanza. Infatti, l’efficienza del trasporto pubblico 

ha un impatto di estremo rilievo in termini sociali e sortisce importanti effetti anche sul piano dello sviluppo 

e della competitività dell’intera economia nazionale. Il maggiore contributo del lavoro è dovuto all’emergere 

dell’opportunità di un rinnovo del cosiddetto modello “misto”, in base al quale, a fronte di una quota di 

sussidio da erogare sulla base del criterio del costo storico e del fabbisogno storico e, dunque, indipenden-

temente dal raggiungimento di un qualsiasi obiettivo, è prevista una quota aggiuntiva la cui erogabilità è 

subordinata a parametri di efficienza ed efficacia. Questo consente infatti di avere un maggiore equità. In-

fine, viene evidenziata la necessità di avviare una ridefinizione del panel degli obiettivi da raggiungere per 

ottenere l’accesso alla “quota premiale”. 

Abstract. This essay intends to show the results obtained from the introduction of the reward system in 

Local Public Transport corresponding to the achievement of efficiency and rationalization objectives. The 

topic is of considerable importance. In fact, the efficiency of public transport has an extremely important 

impact in social terms and also has important effects in terms of the development and competitiveness of 

the entire national economy. The main contribution of this article is due to the highlighting of the oppor-

tunity for a renewal of the so-called "mixed" model, which defines that a portion of the subsidy is calculated 

on the basis of the criterion of historical cost and historical need and that an additional quota is subject to 

efficiency and effectiveness parameters. Finally, the paper highlight the need to start a redefinition of the 

objectives to be achieved in order to obtain access to the "reward share". 
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1. Introduzione 

Il Trasporto Pubblico Locale (TPL)1 è stato più volte oggetto di attenzione da parte del legislatore 

italiano (Della Porta e Gitto, 2013 pp.39-40) che, nell’apprezzabile proposito di contenere la 
contribuzione pubblica e rendere il settore più efficiente e produttivo (Liberati e Marcucci, 2003), ha 

 
1 Con l’espressione “Trasporto Pubblico Locale” si fa riferimento ai “servizi pubblici di trasporto regionale e locale” ed in particolare ai 

“servizi di trasporto di persone e merci, che non rientrano tra quelli di interesse nazionale [tassativamente individuati dalla norma ed 

attengono i servizi di trasporto aereo, marittimo, automobilistico a carattere internazionale, ferroviario, di merci]”. Si tratta “del(l)'insieme 

dei sistemi di mobilità terrestri, marittimi, lagunari, lacuali, fluviali e aerei che operano in modo continuativo o periodico con itinerari, 

orari, frequenze e tariffe prestabilite, ad accesso generalizzato, nell'ambito di un territorio di dimensione normalmente regionale o infra 

regionale” (art. 1, co. 2, D.Lgs. 422/1997). 
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proceduto, a partire dagli anni Ottanta, ad una sostanziale riforma organica del settore (Boitani e 

Cambini, 2002 pp.45-46) con un progressivo trasferimento delle competenze dallo Stato alle regioni 

(Busti, 2011 pp.25-28; Tuzi, 2016, 2020 pp.9-12).  

Nell’intento di assicurare al settore TPL risorse adeguate e congrue in una rinnovata prospettiva di 
governance dei finanziamenti pubblici si è, invero, inizialmente proceduto all’istituzione di un Fondo 

nazionale ad hoc2  ed alla contestuale introduzione di meccanismi di efficientamento con criteri 

individuati “sulla base della dimensione dei servizi effettuati […] nonché del progressivo 

conseguimento delle condizioni economiche di bilancio delle aziende”3  del settore. E, se in un 
siffatto contesto il principio di sussidiarietà (per il solo decentramento di talune funzioni 

amministrative) è stato intersecato con il principio di statalizzazione (per la centralizzazione della 

governance delle risorse), una più completa attuazione del principio di sussidiarietà si è realizzata 

solo con la c.d. riforma Burlando4. Tale riforma, infatti, oltre a tutti i compiti e funzioni in materia di 
TPL 5 , ha devoluto alle regioni ed agli enti locali anche l’autonomia delle risorse finanziarie 6 

concernenti le funzioni amministrative con l’onere di costituire un fondo annuale destinato ai 

trasporti7 anche se, non ha innovato in toto il settore ma ha consolidato il sistema precedentemente 

introdotto. Si tratta di un riordino della specifica normativa che, traendo origine dalla grave crisi 
economico-finanziaria  generata dalla differenza tra costi e ricavi, dalle perdite subite dagli operatori 

del settore TPL nonché dal “progressivo calo delle quote di mercato del trasporto pubblico” (Boitani 

e Cambini, 2002b p.194), ha inteso procedere all’unificazione delle responsabilità finanziarie ed alla 

pianificazione dei servizi gestiti dalle regioni e dagli enti locali al fine di rendere più trasparenti e 
contenuti i costi del servizio offerto (Buzzo Margari e Piacenza, 2004 p.2) e di limitarne l’impatto 

sulla finanza pubblica. Nel nuovo assetto, in sostanza, le regioni sono state “pienamente 

responsabilizzate” (Della Porta e Gitto, 2013 p.42) e conseguentemente indotte ad un utilizzo più 

oculato e diligente di risorse proprie8.  

 
2 “È istituito, a partire dall'esercizio finanziario 1982, presso il Ministro dei trasporti un Fondo nazionale per il ripiano dei disavanzi di 

esercizio delle aziende di trasporto pubbliche e private” che esercitano i servizi adibiti al “trasporto collettivo di persone e di cose effettuati 

in modo continuativo o periodico con itinerari, orari, frequenze e tariffe prestabilite e offerta indifferenziata” (art. 9, co. 1, legge 151/1981). 

Di tal ché “Il Ministro dei trasporti provvede […] alla effettiva corresponsione del fondo così ripartito alle regioni”  (art. 9, co. 5, legge 

151/1981). 

3 Art. 9, L. 151/1981, il quale nel co. 5 precisava che “Il Ministro dei trasporti, con proprio decreto, di concerto con il Ministro del tesoro e d'intesa con 
la commissione consultiva interregionale […] stabilisce i criteri di ripartizione del fondo tra le regioni, comprese quelle a statuto speciale, sulla base 

della dimensione dei servizi effettuati” (art. 9, co. 5, legge 151/1981).  

4 La c.d. “riforma “Burlando” trae origine nel contesto della c.d. “riforma Bassanini” (legge delega 59/1997) sulla riforma della pubblica amministra-
zione che ha visto il massiccio trasferimento di funzioni amministrative dall’amministrazione statale verso le amministrazioni regionali e locali. Si fa 

riferimento al D.Lgs. 422 del 1997 sul conferimento alle regioni ed agli enti locali di funzioni e compiti in materia di trasporto pubblico locale. 

5 Se, infatti, ai sensi dell’art. 5 del D.Lgs. 422/1997: “Sono conferiti alle regioni e agli enti locali […] tutti i compiti e tutte le funzioni relativi 

al servizio pubblico di trasporto di interesse regionale e locale” nell’art. 6 è stato precisato: “sono delegati alle regioni i compiti di pro-

grammazione dei servizi di trasporto pubblico regionale e locale”.  

6 In virtù dell’art. art. 29, co. 3, D.Lgs. 422/1997 “Le risorse relative all’espletamento delle funzioni amministrative di cui  al presente decreto 

[…] sono trasferite alle regioni”.  

7 Cfr. art. 20, co. 1, D.Lgs. 422/1997 per il quale “Ogni regione, in relazione ai servizi minimi […] ai piani regionali di trasporto e al tasso programmato 
di inflazione, costituisce annualmente un fondo destinato ai trasporti, alimentato sia dalle risorse proprie sia da quelle trasferite ai sensi del presente 
decreto”.  

8 Si precisa che “La legge-delega sul federalismo fiscale (legge n. 42/2009), ha individuato (art. 9, comma 1, lettera f), per il settore del 

trasporto pubblico regionale, un criterio «misto» di finanziamento, disponendo che l'ammontare del finanziamento del trasporto pubblico 

locale venisse determinato tenendo conto, oltre che dei costi standard, anche della fornitura di un livello adeguato del servizio su tutto il 

territorio nazionale. A tal fine si è previsto, per le spese di parte corrente, l'assegnazione delle quote del fondo perequativo in misura tale 

da ridurre adeguatamente le differenze tra territori con diverse capacità fiscali per abitante, ma senza garantire l'integrale copertura del 

fabbisogno standard, mentre per le spese in conto capitale, si è previsto di assicurare l'integrale copertura del fabbisogno standard. In 

attuazione della legge n. 42/2009, il decreto legislativo n. 68/2011, ha collocato le spese in conto capitale del trasporto pubblico regionale 

tra quelle per le quali era possibile il ricorso al fondo perequativo. Per il trasporto pubblico locale finanziato da comuni e province, invece, 

il decreto legislativo n. 216/2010 ha collocato tale funzione tra quelle essenziali e quindi da finanziare con integrale copertura del fabbi-

sogno standard, senza distinguere tra spesa corrente e spesa in conto capitale” (Camera deputati, 2022a).  
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Tale impianto è stato emendato con la L. 228/2012 che, nel segnare il passo al sistema di governance 

regionale, da un lato ha restituito al governo centrale la competenza sulla gestione delle 

contribuzioni con la costituzione di un particolare Fondo per il concorso finanziario dello Stato agli 

oneri del trasporto pubblico locale, dall’altro ha riservato le funzioni amministrative di 
organizzazione e pianificazione dei servizi alla specifica pertinenza delle regioni9. Si tratta, dunque, 

di un modello “misto” che ha aperto la strada ad una ristrutturata gerenza statale caratterizzata da 

un inedito sistema premiale10 per il quale una parte del Fondo è stato ripartito sulla base della spesa 

storica ed invariabile di ogni regione (90%), altra parte è stato alle stesse erogato subordinatamente 

al raggiungimento di specifici obiettivi (10%)11.  

Un siffatto modello, in verità, è stato percepito come un sistema “multante” sia dalle regioni che 

dagli enti locali. Essi, pertanto, ne hanno sollecitato una sostanziale revisione con l’attenuazione 

delle penalizzazioni12 mediante nuovi e più accessibili obiettivi13.  

Va, per altro verso, rimarcato che, se i sussidi14 pubblici nel settore TPL s’innestano de plano con 

funzioni di carattere sociale15 (Van Goeverden et al., 2006 p.6), nemmeno possono essere trascurati 

gli obiettivi di efficientamento, siccome riconducibili – in via principale – alla riduzione della 

mobilità privata, dell’inquinamento ambientale e della congestione del traffico urbano (Ponti, 2016 

p.5).  

Nella sua funzione sociale il finanziamento pubblico è diretto a garantire, agli utenti, un adeguato, 

efficiente ed uniforme livello di accessibilità ai servizi di trasporto pubblico ed una loro fruibilità 

multiforme e diversificata. Esso, infatti, realizza obiettivi meramente redistributivi 16  “mediante 
erogazione di servizi sussidiati in kind” (Ponti, 2016 p.5) nonché attraverso l’istituzione ed il 

finanziamento di prestazioni che diversamente non si riuscirebbe a rendere disponibili (Marino, 

2011 p.56). Né sfugge che, nel consentire di tenere basse le tariffe17, i contributi statali si identificano 

come valido “strumento per perseguire l’equità attraverso una redistribuzione del reddito a 

determinati gruppi della popolazione” (Petruccelli et al., 2020 p.2; Iseki e Taylor, 2001).  

 
9 Cfr. art. 1 co. 30, L. 228/2012.  

10 Si tratta di un sistema funzionale “ad incentivare le regioni e gli enti locali a razionalizzare e rendere efficiente la programmazione e la 

gestione dei servizi […] mediante: a) un’offerta di servizio più idonea, efficiente ed economica […] b) il progressivo incremento del rap-

porto tra ricavi da traffico e costi operativi; c) la progressiva riduzione dei servizi offerti in eccesso in relazione alla domanda […] d) la 

definizione dei livelli occupazionali appropriati” (art. 1, co. 301, legge 228/2012). L’anzidetto sistema premiale, ancorché programmato 

per un quadriennio (dal 2013 al 2016), è stato operativo solo per il biennio 2015-2016 a causa delle resistenze manifestate dagli incumbents 

e dalle regioni, in particolare, da quelle “non virtuose” allarmate per la perdita delle risorse e delle conseguenze negative sui propri 

bilanci (Procopio, 2013 pp.112-113). 

11 La misura degli obiettivi è stata demandata all’emanazione di un successivo decreto (cfr. art. 1, DPCM 11 marzo 2013).  

12 In sede di Conferenza Stato-Regioni del 29 settembre e del 10 novembre 2016 sono emerse osservazioni sulla necessità della mitigazione 

dei principi di penalizzazione di cui ai criteri definiti nel DPCM dell’11 marzo 2013.  

13 Le istanze delle regioni sono state recepite in sede di Conferenza Unificata Stato-Regioni del 19 gennaio 2017 e confluite nel DPCM 26 

maggio 2017.  

14 Le risorse finanziarie “from public funds (state or local government budget) is in the form of compensation that is also referred to as 

subsidies in some literature. A subsidy or compensation represents a payment that does not require a direct exchange of goods or services 

in the market economy […]. It represents a payment transfer” (Poliak et al., 2017 p.62).  

15 I contributi pubblici “may be motivated because of the ‘social function’ of public transport. Vulnerable groups such as low income 

households, persons without a driver licence, elderly and persons with a handicap, need public transport to avoid problems of  social 

exclusion” (Van Goeverden et al., 2006 p.6).  

16 Il finanziamento del TPL “can be viewed as the ‘redistribution of income to certain groups’ in the form of transit service rather than 

money” (Black, 1995 pp.362-363). 

17 Sulla scia “del Welfare State, il TPL in Italia è stato sempre considerato un bene meritevole, il cui consumo è stato favorito attraverso il 

mantenimento di basse tariffe per gli utenti e lo stanziamento di elevati contributi ai gestori del servizio” (Buzzo Margari e Piacenza, 2004 

p.2) 
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Sotto il profilo più squisitamente economico (Marino, 2011 p.56) e/o dell’efficienza (Ponti, 2016 p.5) 

si osserva, in primis, che, se i contributi statali incarnano lo strumento per “compensare le perdite di 

benessere generate dal crescente squilibrio tra trasporto pubblico e trasporto privato” (Marino, 2011 

p.56), essi generano anche una propensione alla riduzione dei costi agevolando il “riequilibrio del 
mercato dei trasporti distorto per effetto delle maggiori esternalità prodotte dal trasporto privato” 

(Petruccelli et al., 2020 p.2). L’erogazione del finanziamento pubblico, inoltre, nell’agevolare la 

riorganizzazione più ottimale dei servizi induce alla riduzione dei tempi di viaggio, dei consumi 

energetici e finanche “del costo medio raggiungibile con l’aumento della domanda in presenza di 

economie di scala” (Petruccelli et al., 2020 p.2).  

Non meno importanti i riflessi che i sussidi statali riverberano sulla gestione del settore TPL (Buzzo 

Margari e Piacenza, 2004 p.2). Essi, infatti, tendono ad assicurare la continuità del servizio degli 

operatori (Ubbels et al., 2001 p.74) dal momento che “le tariffe adottate […] non possono consentire 

alle imprese di ottenere il pareggio tra costi e ricavi”18. 

Particolare attenzione va riservato al sistema di sovvenzione del settore TPL (Petruccelli et al., 2020 

p.1-2), da un lato connotato dalla provenienza delle risorse 19 , dal criterio 20  e dai vincoli 21  di 

quantificazione del sussidio, dall’altro caratterizzato dall’oggetto, dall’obiettivo e dalle finalità del 
sussidio22, nonché dal settore operativo sussidiato23 e dal beneficiario diretto del sussidio24. Con 

riguardo all’obiettivo del sussidio, diversamente da altri Paesi in cui il sostegno al TPL è per lo più 

orientato alla domanda, in Italia esso è propeso all’offerta del servizio (Corona, 2013 pp.5-6), cioè 

alla quantità del servizio erogato25 che, attualmente, segue il criterio fisso, riferito cioè a dati storici.  

Sennonché, proprio con riferimento al meccanismo di quantificazione del sussidio alle regioni, il 

presente lavoro vuole essere un contributo per individuare il “modello” più idoneo da utilizzare 

nella ripartizione dei finanziamenti statali riservati al settore TPL, sia nell’ottica dell’efficientamento 

e della migliore razionalizzazione delle risorse nell’ambito della gestione, sia al fine 

dell’ottimizzazione dei servizi e della conquista degli obiettivi sociali, economici ed ambientali.  

2. Il sistema premiale nel Trasporto Pubblico Locale tra obiettivi di efficientamento e di razio-

nalizzazione  

Con l’introduzione del sistema premiale nel settore TPL26 si è avviata una fase gestionale indirizzata 

verso l’efficientamento e alla revisione dei relativi gap territoriali per convogliare il settore nel 

 
18 È pertanto “necessario trovare un compromesso tra il raggiungimento del pareggio di bilancio degli operatori (che si ottiene attraverso 

l’erogazione di sussidi pubblici) ed il rispetto della funzione di pubblico servizio” (Buzzo Margari e Piacenza, 2004 p.2).  

19 Si fa riferimento alle risorse provenienti dalla “tassazione generale, obbligazioni, fondo specifico trasporti o entrate generali, accise sui 

carburanti, tassa di possesso dei veicoli, tariffe di parcheggio, tasse su beni non necessari, ecc.” (Petruccelli et al., 2020 p.2). 

20 Il criterio di quantificazione del sussidio si contraddistingue in “fisso (in base a criteri non legati al raggiungimento di obiettivi di 

efficacia/efficienza) o con criteri premiali” (Petruccelli et al., 2020 p.2). 

21 Si contraddistinguono in vincoli riferiti a “obiettivi minimi da raggiungere […] o risorse massime disponibili” (Ibidem, p.2). 

22 L’oggetto del sussidio si riferisce all’ “area sovvenzionata o sistema di trasporto sovvenzionato” mentre l’obiettivo del sussidio è diretto 

al “sostegno alla quantità (percorrenze) o alla qualità (performance, passeggeri trasportati)”; la finalità del sussidio attiene al “sostegno ai 

servizi esistenti o istituzione di nuovi servizi (o potenziamento degli esistenti)” (Ibidem, p.2).  

23 Il criterio di sussidiazione riguarda i “costi operativi, investimenti, promozione/informazione, pianificazione/ valutazione/ studi tecnici” 

(Ibidem, p.2).  

24 Il beneficio diretto del sussidio attiene al gestore che “fornisce il servizio […] o utente del servizio […] o entrambi” (Ibidem, p.2). 

25 L’adeguata ripartizione “delle risorse del FNT dovrebbe essere il risultato del prodotto fra la quantità di trasporto pubblico necessario 

in ciascuna regione ed il costo standard dello specifico servizio” (Petruccelli et al., 2020 p.1). Ciononostante attualmente “il MIT ha elabo-

rato le metodologie e i parametri per calcolare il costo standard (DM 157/2018) ma non ha ancora fatto altrettanto per la determinazione 

del fabbisogno standard” (Ibidem, p.20). 

26 Si fa riferimento alla legge 228/2012, c.d. legge di Stabilità 2013, che nel recepire le disposizioni sulla c.d. Spending review, ha novellato la disciplina 
di settore ex art. 16 bis, D.L. 95/2012.  
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perimetro di una maggiore sostenibilità economico-finanziaria (Spirito, 2013) e ridurne il divario tra 

le stesse regioni e la realtà dei Paesi europei (Della Porta, 2013 pp.44-46). Si tratta di un sistema di 

finanziamento pubblico subordinato, sebbene in parte, alla valutazione di un panel di obiettivi 

economici e di misure di razionalizzazione dei servizi nell’obiettivo di stimolare le regioni e gli enti 
locali a migliorare la programmazione, ad ottimizzare la gestione 27 , a garantire “l’equilibro 

economico” e “l’appropriatezza” delle scelte operate e, per l’effetto, ad “avere completo accesso al 

fondo”28. Né tali obiettivi possono essere avulsi dalla prospettiva di un’offerta più “idonea” ed 

“efficiente” che, per soddisfare al meglio la domanda di trasporto pubblico, da un lato auspica un 
incremento qualitativo e quantitativo dei servizi a domanda elevata e del rapporto tra ricavi da 

traffico e costi operativi, dall’altro segue l’ineludibile percorso di una progressiva riduzione dei 

servizi offerti in eccesso e di una ridefinizione dei livelli occupazionali29.  

Nell’anzidetto sistema di finanziamento, il Fondo Nazionale Trasporti appositamente istituito è 
stato ripartito tra le regioni per il 90% sulla base delle percentuali storiche di riferimento e per il 

residuo 10% in considerazione della valutazione degli indicati parametri premiali30 , parametri 

correlati a criteri meramente quantitativi, respingendosi qualsiasi valutazione discrezionale31. In 

particolare, se la realizzazione degli obiettivi produttivi è stata conformata all’incremento annuale 
del load factor32 correlato – nel primo triennio di applicazione – alla crescita del 2,5% del numero dei 

passeggeri trasportati su base regionale33, che impatta per il 3%34 sulla quota subordinata delle 

risorse, il soddisfacimento dell’obiettivo economico è stato relazionato al potenziamento annuale del 

rapporto tra i ricavi da traffico e costi operativi, calcolato su base regionale, “di almeno lo 0,03 per 
rapporti di partenza inferiori o uguali allo 0,20 ovvero 0,02 per rapporti di partenza superiori allo 

0,20 fino alla concorrenza del rapporto dello 0,35, ovvero attraverso il mantenimento o l'incremento 

del medesimo rapporto per rapporti superiori”35 . Si tratta, in sostanza, del conseguimento del 

progressivo incremento del rapporto tra ricavi e costi che impatta per il 6%36 sulla quota subordinata 
delle risorse. Va, a tal proposito, precisato che l’indicatore economico del rapporto ricavi 

tariffari/costi operativi (con valore di riferimento fissato al 35%) era già stato indicato dal 

legislatore37  come misura di riferimento per stimare l’efficacia e l’efficienza degli operatori del 

settore TPL proprio al fine di spronare le aziende a minimizzare i costi ed incrementare il numero 

dei passeggeri trasportati influendo sui ricavi operativi (Cassa Depositi e Prestiti, 2013 pp.38-41).  

Per ciò che riguarda la ridefinizione di livelli occupazionali più “appropriati” emerge l’assenza di 

specifiche indicazioni da parte del legislatore che si è limitato ad enunciarne i presupposti generici 
correlati “al mantenimento o (al)l'incremento dei livelli occupazionali di settore, ovvero […] (al) la 

 
27 Cfr. art. 1, co. 301, L. 228/2012.  

28 Art. 16 bis, co. 9, decreto-legge 95/2012.  

29 Cfr. art. 16 bis, co. 3, lett. c), D.L. 95/2012.  

30 Cfr. art. 2, co. 2, DPCM 11 marzo 2013.  

31 Cfr. DPCM 11 marzo 2013.  

32 Ex art. 1, co. 1, DPCM 11 marzo 2013.  

33 Ex art. 1, co. 2, DPCM 11 marzo 2013.  

34 Cfr. art. 3, co. 3, lett. a), DPCM 11 marzo 2013.  

35 Art. 1, co. 3, DM 11 marzo 2013.  

36 Cfr. art. 3, co. 3, lett. b), DPCM 11 marzo 2013.  

37 Cfr. art. 19, comma 5, D. Lgs 422/1997. 
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riduzione degli stessi attuata con il blocco del turn over […] e/o con processi di mobilità” 38 , 

nell’impatto dell’1%39 sulla quota subordinata delle risorse.  

Particolare attenzione va, infine, riservata alla previsione di idonei strumenti di monitoraggio e di 

verifica40 quale obiettivo di indirizzo previsionale-organizzativo verosimilmente diretto agli organi 
centrali delegati al monitoraggio e al controllo delle performance regionali. L’idoneità di tali strumenti 

è da correlarsi all’adeguatezza della trasmissione, da parte degli operatori del settore, dei dati utili 

per la valutazione degli obiettivi all’Osservatorio per il trasporto pubblico locale e alle regioni41. 

Ciò detto, se l’accesso alla quota variabile del Fondo è strettamente legato al raggiungimento di tutti 
gli obiettivi, qualora essi siano dalla regione raggiunti solo in parte alla stessa “è assegnata parte 

della quota”42 del 10% delle risorse subordinate.  

Ciascun obiettivo, il relativo criterio di valutazione e il peso sulla quota delle risorse subordinata del Fondo 

Nazionale Trasporti – in vigore negli anni dal 2013 al 2016 – vengono riepilogati nella tabella 1) che segue.  

Tabella 1 Obiettivi, criteri e parametri di efficientamento in vigore dal 2013 al 2016 

 

 Obiettivi di efficientamento(*) Criteri di premialità(**) Misura 

obiettivo 

FNT(***) 

 A B C 

1) offerta di servizio più idonea, più 

efficiente ed economica 

c) progressiva riduzione dei servizi 

offerti in eccesso e incremento dei 

servizi a domanda elevata 

- incremento annuale del 2,5% del nu-

mero dei passeggeri, calcolato su base 

regionale  3% 

2) progressivo incremento rapporto 

ricavi da traffico e costi operativi  

incremento annuale del rapporto, cal-

colato su base regionale, di:  

almeno il 3% per rapporti di partenza 

inferiori o uguali al 20%; 

almeno il 2% per rapporti di partenza 

superiori al 20%; 

mantenimento o incremento del rap-

porto del 35% per rapporti superiori  

6% 

3) definizione di livelli occupazionali 

appropriati 

mantenimento, incremento o ridu-

zione della forza lavoro  
1% 

4) previsione di idonei strumenti di 

monitoraggio e verifica  

trasmissione dei dati sugli obiettivi 

all’Osservatorio per il TPL e alle re-

gioni  

s.n. 

  Σ 10% 

(*) Cfr. art. 16 bis, co. 3, DL 95/2012, (**) Cfr. art. 1, DPCM 11 marzo 2013, (***) Cfr. art. 3, DPCM 11 marzo 2013 

 

 
38 Art. 1, co. 4, DPCM 11 marzo 2013.  

39 Cfr. art. 3, co. 3, lett. c), DPCM 11 marzo 2013.  

40 Cfr. art. 16 bis, co. 9, lett. e), D.L. 95/2012.  

41 Cfr. art. 1, co. 5, DPCM 11 marzo 2013.  

42 Art. 3, co. 3, DPCM 11 marzo 2013.  
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Dalla tabella 1) emerge che, dei quattro obiettivi, solo tre [cfr. colonna A), lett. a e c), b), d] influiscono 

sulla quota subordinata del Fondo, mentre l’ultimo obiettivo [lett. e] enuncia solo l’attività di 

ricezione dei dati da parte del preposto Osservatorio. 

3. I primi risultati del sistema premiale 

La tempestiva applicazione del sistema premiale a modello misto è stato ostacolato da sospensioni 

e rinvii verosimilmente attribuibili alle interposte resistenze regionali e settoriali. Infatti, nonostante 
la disciplina sul sistema premiale sia entrata in vigore nel 2013 se ne riscontra concreta attuazione 

solo nel biennio 2015-2016 giacché, se per l’anno di emanazione della normativa gli obiettivi sono 

stati ritenuti assolti mediante l’adozione (da parte delle regioni) di un generico piano di 

riprogrammazione dei servizi43, per il 2014 sono stati considerati raggiunti ope legis nella contestuale 
previsione di una ripartizione del Fondo tra le regioni “basata sull’intesa raggiunta in Conferenza 

Unificata del 5 agosto 2014” (Camera deputati, 2022a).  

Per converso, nel primo anno di applicazione del regime premiale (2015), le regioni (a statuto 

ordinario) che hanno raggiunto tutti gli obiettivi con il conseguente accesso all’integrale quota 
subordinata delle risorse del Fondo sono stati nove, le restanti sei regioni hanno raggiunto, infatti, 

solo parzialmente gli obiettivi subendo una contrazione della quota delle risorse erogata a loro 

favore. 

I risultati della verifica per ciascuna regione vengono riepilogati nella tabella 2) che segue.  

Tabella 2 Risultati verifica obiettivi di efficientamento 2015 

 

Obiettivi di efficientamento 

Regioni Incremento 

annuale 

passeggeri 

Progressivo 

incremento rapporto 

ricavi tariffari/costi 

operativi 

Livelli 

occupazionali 

adeguati 

Misura 

accesso al 

Fondo 

Risorse 

subordinate non 

conseguite nel 

2015 (€/milioni) 

Misura obiettivo 3% 6% 1%   

Abruzzo Si No Si 4% 7,95 

Basilicata Si No Si 4% 4,58 

Calabria Si Si Si 10%  

Campania Si No Si 4% 32,70 

Emilia R. Si Si Si 10%  

Lazio Si Si Si 10%  

Liguria Si Si Si 10%  

Lombardia Si Si Si 10%  

Marche No Si Si 7% 3,21 

Molise No No Si 1% 3,15 

Piemonte Si Si Si 10%  

Puglia Si No Si 4% 23,90 

Toscana Si Si Si 10%  

Umbria Si Si Si 10%  

Veneto Si Si Si 10%  

    Σ 75,48 

 

 
43 Cfr. art. 3, co. 5, DPCM 11 marzo 2013.  
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Dalla tabella si evince che le regioni “virtuose” sono prevalentemente localizzate nel nord Italia 

(Emilia Romagna, Liguria, Lombardia, Piemonte e Veneto), tre nel centro (Lazio, Toscana e Umbria) 

ed una nel sud (Basilicata). Le altre regioni sono ubicate in maggioranza nel centro-sud Italia 

(Abruzzo, Basilicata, Campania, Marche, Molise e Puglia). Per queste ultime l’omesso 
raggiungimento degli obiettivi ha comportato una decurtazione delle risorse di € 75,48 milioni44, 

pari al 15,3% della quota delle risorse subordinata del Fondo per il 201545 (Camera Deputati, 2022a).  

Nel secondo anno di applicazione del sistema premiale a modello misto il numero delle 

regioni che hanno conseguito tutti gli obiettivi (otto) è diminuito con un incremento di 

quelle meno performanti (sette). 

I risultati della verifica per ciascuna regione del 2016 vengono riepilogati nella tabella 3) che segue.  

 

Tabella 3 Risultati verifica obiettivi di efficientamento 2016 

 

Obiettivi di efficientamento 

Regioni Incremento 

annuale 

passeggeri 

Progressivo 

incremento 

rapporto ricavi 

tariffari/costi 

operativi 

Livelli 

occupazionali 

adeguati 

Misura 

accesso al 

Fondo 

Risorse 

subordinate 

non conseguite 

nel 2016 

(€/milioni) 

Misura obiettivo 3% 6% 1%   

Abruzzo Si No Si 4% 7,83 

Basilicata No No Si 1% 6,76 

Calabria Si No Si 4% 12,45 

Campania No Si Si 7% 16,10 

Emilia R. Si Si Si 10%  

Lazio No No Si 1% 50,93 

Liguria Si Si Si 10%  

Lombardia Si Si Si 10%  

Marche No Si Si 7% 3,16 

Molise Si No Si 4% 2,06 

Piemonte Si Si Si 10%  

Puglia Si Si Si 10%  

Toscana Si Si Si 10%  

Umbria Si No Si 4% 5,91 

Veneto Si Si Si 10%  

    Σ 105,20 

Nel 2016 il numero delle regioni che hanno raggiunto tutti gli obiettivi è diminuito (otto su quindici) 

nella conferma di tutte le regioni localizzate nel nord Italia (Emilia Romagna, Liguria, Lombardia, 

Piemonte e Veneto), di due regioni situate nel centro (Toscana e Umbria), nonché, di una regione del 
sud (Puglia). Le altre regioni sono ubicate, per lo più, nel sud Italia (Abruzzo, Basilicata, Calabria, 

Campania e Molise) mentre tre sono del centro (Lazio, Marche e Umbria). Il difettato 

 
44 Le decurtazioni regioni per il mancato raggiungimento degli obiettivi nel 2015 sono state effettuate alle regioni nel 2016, a valere sull’an-

ticipo 2016, di cui al decreto Ministero dell’economia e delle finanze (MEF) 13 aprile 2016 (in Gazzetta Ufficiale n. 108 del  10 maggio 2016). 

45 Relativamente all’anno 2015 il MIT con decreto del 7 marzo 2015 ha stanziato una somma pari a €4.925.252.600. Ne consegue che la 

quota delle risorse alle regioni sulla base dei criteri storici (nella misura del 90% del Fondo) si attesta a €4.432.727.340,  mentre la quota 

subordinata a €492.525.260.  
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raggiungimento degli obiettivi ha comportato un aumento della decurtazione delle risorse di € 

105,20 milioni, alzando anche la soglia al 21,7% della quota delle risorse subordinata del Fondo per 

il 201646 (Camera deputati, 2022a). 

 

L’analisi dei risultati del biennio 2015-2016 rispetto al conseguimento degli obiettivi fa 

emergere, invero, un peggioramento delle performance regionali sia per quanto concerne 

l’obiettivo dell’incremento annuale dei passeggeri che per il progressivo incremento del 

rapporto tra ricavi tariffari e costi operativi, mentre l’obiettivo sui livelli occupazionali 

adeguati è stato (ritenuto) soddisfatto da tutte le regioni.  

Gli esiti vengono riassunti nella tabella 4) che segue. 

 

Tabella 4 Confronto risultati verifica obiettivi biennio 2015-2016 

 

Obiettivi di efficientamento 

 Incremento 

annuale 

passeggeri 

Progressivo 

incremento 

rapporto ricavi 

tariffari/costi 

operativi 

Livelli 

occupazional

i adeguati 

Risorse 

subordinate del 

Fondo non 

conseguite 

(€/milioni 

% delle regioni 

con obiettivi non 

raggiunti nel 

2015 

13,3% 33,3% 0% 75,48 

% delle regioni 

con obiettivi non 

raggiunti nel 

2016 

26,7% 40,0% 0% 105,20 

Δ +13,4% +6,7% Σ 180,68 

 

Nel biennio di riferimento raddoppiano le regioni che stentano a raggiungere l’indicato incremento 

annuale dei passeggeri (passando dal 13,3% del 2015 al 26,7% nel 2016) ed aumentano, sebbene in 
misura inferiore, le regioni che non soddisfano l’obiettivo del progressivo incremento del rapporto 

tra ricavi tariffari e costi operativi (passando dal 33,3% del 2015 al 40,0% nel 2016). Inoltre si evince 

la difficoltà delle regioni deficitarie nel primo anno a qualificarsi come “virtuose” nell’anno 

successivo.  Infatti, nel 2016 cinque regioni (Basilicata, Calabria, Lazio, Molise e Umbria) peggiorano 
le loro performance rispetto al 2015, mentre solo una regione (Puglia) raggiunge tutti gli obiettivi e 

un’altra (Campania) migliora i risultati ma non accede integralmente al Fondo. Inoltre, due regioni 

(Abruzzo e Marche) confermano la loro inidoneità a migliorare la performance confermando lo stesso 

insufficiente risultato in entrambi gli anni. Le altre sei regioni (Emilia Romagna, Liguria, Lombardia, 
Piemonte, Toscana e Veneto) rafforzano la loro posizione raggiungendo tutti gli obiettivi di 

efficientamento. Gli effetti del mancato raggiungimento di tutti gli obiettivi da parte di alcune 

regioni hanno inciso sensibilmente sulla quota delle risorse “variabili” del Fondo statale con minori 

 
46 Relativamente all’anno 2016 il decreto del MEF del 13 aprile 2016 ha previsto lo stanziamento di una somma pari a €4.850.776.000. Ne deriva che 
la quota delle risorse alle regioni sulla base dei criteri storici (nella misura del 90% del Fondo) si è attestato a €4.365.698.400, mentre la quota subordi-
nata a €485.077.600.  
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trasferimenti alle regioni per complessivi €180,68 milioni, di cui €75,48 milioni per il 2015 ed €105,20 

milioni per il 2016. 

4. L’attenuazione delle misure premiali a seguito della Conferenza Stato-Regioni 

Dopo il primo anno di vigenza del regime premiale la Conferenza Stato-Regioni si è pronunciata 

sull’esigenza di una sostanziale revisione degli indicatori di efficientamento attraverso un 

temperamento dei principi di penalizzazione. Tale determinazione è emersa nella necessità di non 
danneggiare talune regioni che, nonostante gli apprezzabili risultati, avrebbero altrimenti avuto 

minori trasferimenti con un’inevitabile influenza negativa sullo stesso efficientamento e “con esso 

(sul)la regolarità e (sul)la continuità dei servizi” (Conferenza Regioni, 2016a, 2016b). 

La mitigazione dei nuovi criteri ha, tuttavia, riguardato solo taluni obiettivi, ed in particolare, quelli 
concernenti la razionalizzazione dei servizi e l’efficienza economica. Si tratta, invero, di traguardi 

direttamente connessi all’incremento della domanda di mobilità e al rapporto ricavi/costi sì che, se 

il soddisfacimento degli obiettivi produttivi finalizzati a conseguire un’offerta di servizio più idonea, 

più efficiente ed economica47 e una razionalizzazione dei servizi offerti in relazione alla domanda di 
mobilità48, sono stati collegati all’incremento annuale del load factor, essi sono stati ritenuti raggiunti 

“se il rapporto è incrementato rispetto al valore dell’anno precedente oppure se è incrementato 

rispetto al valore della media dei tre anni precedenti”49.  

L’emendato parametro, pertanto, è stato anch’esso commisurato all’incremento annuale del load 
factor ma con un intervallo temporale più ampio (che si estende anche al triennio precedente) e senza 

uno specifico standard incrementale.  

Il legislatore ha previsto, inoltre, che il soddisfacimento dell’obiettivo economico finalizzato a 

conseguire il progressivo incremento del rapporto tra ricavi tariffari e costi operativi50 “è verificato 
attraverso l'incremento, su base annua, rispetto all'anno precedente, del rapporto calcolato su base 

regionale tra ricavi da traffico […] e costi operativi […] di almeno lo 0,015 per rapporti di partenza 

inferiore o uguali allo 0,20 ovvero 0,01 per rapporti di partenza superiore allo 0,20 fino alla 

concorrenza del rapporto dello 0,35. L'obiettivo […] si intende raggiunto se l'incremento previsto è 

raggiunto rispetto all'anno precedente ovvero rispetto alla media dei tre anni precedenti”51.  

I nuovi parametri del rapporto ricavi/costi risultano, dunque, dimezzati rispetto alle precedenti 

misure e con un intervallo temporale di verifica più ampio (triennio precedente). 

Si aggiunga che, se il legislatore ha confermato la misura degli altri obiettivi (livelli occupazionali 
appropriati e strumenti di verifica e monitoraggio) e le percentuali di incidenza degli obiettivi sulla 

quota delle risorse subordinate, la nuova disciplina ha introdotto una “clausola di sospensione” del 

sistema premiale per le “regioni che hanno subito eventi calamitosi per i quali sia stato dichiarato lo 
stato di emergenza”52 a valere per l’anno in cui l’evento si è verificato e per l’anno successivo. 

L’accesso alla quota subordinata del Fondo, al pari della originaria prescrizione, è consentito anche 

parzialmente e con riferimento alla quota delle risorse sugli obiettivi conseguiti. 

I nuovi criteri di valutazione e le relative misure sulla quota delle risorse subordinata del Fondo 

statale vengono riassunti nella tabella 5) che segue.  

 
47 Cfr. art. 16 bis, co. 3, lett. a), D.L. 95/2012.  

48 Cfr. art. 16 bis, co. 3, lett. c), D.L. 95/2012.  

49 Art. 1, co. 2, DPCM 26 maggio 2017. 

50 Cfr. art. 16 bis, co. 3, lett. b), D.L. 95/2012.  

51 Art. 1, co. 3, DPCM 26 maggio 2017. 

52 Art. 1, co. 12, DPCM 26 maggio 2017. 
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Tabella 5 Obiettivi, criteri e parametri di efficientamento in vigore dal 2017 al 2019 

 

 Obiettivi di efficientamento(*) Criteri di premialità(**) Misura 

obiettivo 

FNT(***) 

 A’ B’ C’ 

1) offerta di servizio più idonea, più 

efficiente ed economica 

c) progressiva riduzione dei servizi 

offerti in eccesso e incremento dei 

servizi a domanda elevata 

- incremento annuale del numero dei 

passeggeri, calcolato su base regionale, 

rispetto all’anno precedente o alla me-

dia del precedente triennio  

3% 

2) progressivo incremento rapporto 

ricavi da traffico e costi operativi  

incremento annuale del rapporto, cal-

colato su base regionale, rispetto 

all’anno precedente o alla media del 

precedente triennio di:  

almeno l’1,5% per rapporti di partenza 

inferiori o uguali al 20%; 

almeno l’1% per rapporti di partenza 

superiori al 20%; 

mantenimento o incremento del rap-

porto del 35% per rapporti superiori  

6% 

3) d) definizione di livelli occupazio-

nali appropriati 

mantenimento, incremento o riduzione 

della forza lavoro  
1% 

4) previsione di idonei strumenti di 

monitoraggio e verifica  

trasmissione dei dati sugli obiettivi 

all’Osservatorio per il TPL e alle re-

gioni  

s.n. 

  Σ 10% 
(*) Cfr. art. 16 bis, co. 3, DL 95/2012, (**) Cfr. art. 1, DPCM 26 maggio 2017, (***) Cfr. art. 3, DPCM 11 marzo 2013, e art. 3, DPCM 26 maggio 

2017 

 

Dalla tabella 5) si evince, al pari dei dati della Tabella 1), che dei quattro obiettivi, solo tre [cfr. 

colonna a), lett. a e c), b), d] operano sulla quota subordinata del Fondo, mentre l’ultimo obiettivo 

[lett. e] enuncia solo una mera attività amministrativa di acquisizione dei dati dai preposti organi. I 

criteri di accesso al Fondo (cfr. colonna B’) risultano mitigati, rispetto alla originaria prescrizione, 
prevedendo (solo un indefinito) incremento del load factor per il raggiungimento dell’obiettivo sulla 

razionalizzazione dei servizi [cfr. punto 1), lett. a e c), colonna A’], ed il dimezzamento 

dell’incremento del rapporto ricavi/costi per il soddisfacimento dell’obiettivo di efficientamento 

economico [cfr. puto 2), lett. b), colonna A’]. Sono confermati sia il parametro del criterio sui livelli 
occupazionali sia l’attribuzione all’Osservatorio nazionale sulle politiche del trasporto pubblico 

locale il TPL il compito di ricezione e verifica dei dati.  

5. Aggiornamento dei criteri di valutazione e ridefinizione degli indici di accesso al Fondo na-

zionale 

All’indomani dell’esperienza biennale del sistema premiale, il legislatore ha di fatto ridisegnato gli 

obiettivi ed i criteri di valutazione53, sia attraverso la previsione di ulteriori criteri di efficientamento 

 
53 Cfr. D.L. 50/2017. 
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per l’accesso alla quota “variabile” del Fondo (rispetto ai precedenti tre criteri), sia mediante 

l’innalzamento della soglia della quota variabile, anche se l’entrata in vigore della disciplina è stata 

rinviata54 a causa dell’emergenza sanitaria da Covid-19. 

Il primo criterio introdotto dalla normativa emanata ha riguardato la “suddivisione tra le regioni di 
una quota pari al dieci per cento dell’importo del Fondo sulla base dei proventi complessivi da 

traffico e dell’incremento dei medesimi registrato […] tra l’anno 2014 e l’anno di riferimento” con 

previsione per gli anni a venire dell’incremento della quota nella misura del “cinque per cento 

dell’importo del Fondo per ciascun anno fino a raggiungere il venti per cento dell’importo del 

predetto Fondo”55.  

Trattandosi, dunque, di un criterio che incide sulla quota subordinata del 10% del Fondo (nell’anno 

base=2020), con un aumento fino al 20% determinato da incrementi progressivi annuali del 5%, si 

assiste ad una mitigazione dell’originario coefficiente economico del rapporto tra i ricavi tariffari e i 
costi operativi. Esso, infatti, è correlato solo ad una delle due variabili economiche e la misura della 

sua variazione (delta) è calcolata mediante comparazione tra dati temporalmente assai distanti, vale 

a dire tra l’anno di analisi e l’anno di riferimento (anno base=2014). Né la misura della sua variazione 

(delta) è indicizzata alla rivalutazione monetaria in ragione del tasso inflattivo.  

Il secondo criterio concerne l’individuazione dei costi standard sulla base del quale erogare le risorse 

agli operatori. Si tratta di un parametro che influisce sull’accesso al Fondo per “una quota pari, per 

il primo anno, al dieci per cento”, nella previsione di un suo incremento negli anni successivi di un 

valore pari al “cinque per cento dell’importo del Fondo per ciascun anno fino a raggiungere il venti 
per cento dell’importo del predetto Fondo”56. La definizione del costo economico standardizzato nel 

settore, già in passato dalla legge considerato57, stabilisce gli esatti confini della determinazione 

dell’importo a base di gara nelle procedure competitive di affidamento del servizio (ex multis, 

Avenali e Matteucci, 2018; Borgonovi, 2012; Guarini, 2012; Lepore et al., 2012; Petruccelli e Fabrizio, 

2008).  

Oltre ai predetti criteri il legislatore ha previsto, per l’accesso al Fondo, la necessità di stabilire 

l’affidamento dei servizi di trasporto attraverso la procedura di evidenza pubblica pena la 

“riduzione in ciascun anno delle risorse del Fondo… qualora i servizi… non risultino affidati”58 con 
siffatte procedure con un decremento del Fondo “pari al quindici per cento del valore dei 

corrispettivi dei contratti di servizio non affidati”59, con esclusione dei “contratti di servizio affidati 

in conformità alle disposizioni, anche transitorie, di cui al regolamento (CE) n. 1370/2007”60. Si tratta, 
in sostanza, del necessario utilizzo delle procedure competitive ai fini dell’affidamento dei servizi 

di trasporto pubblico, in linea con le prescrizioni comunitarie. Il processo di liberalizzazione si 

qualifica, del resto, come elemento strumentale alla libera concorrenza dei mercati 61 , 

 
54 Cfr. art. 200, co. 5, D.L. n. 34/2020. 

55 Art. 27, co. 2, lett. a), D.L. 50/2017. 

56 Art. 27, co. 2, lett. b), D.L. 50/2017. 

57 Cfr. art. 6, L. 151/1981.  

58 Art. 27, co. 2, lett. d), D.L. 50/2017. 

59 Ibidem. 

60 Ibidem. 

61 I primi dettati normativi sulla liberalizzazione del settore risalgono alla fine degli anni novanta. Si fa riferimento al D.Lgs. 400/1999 che, 

nel novellare l’art. 18, D.Lgs 422/1997, ha previsto l’obbligatorietà del ricorso alle procedure concorsuali per la scelta de l gestore del 

servizio e le modalità di svolgimento della gara. Ciò detto “Sebbene il D.Lgs. 400/99 prevedesse l’obbligo del ricorso a procedure concor-

suali […] e ponesse come termine ultimo per il mantenimento delle concessioni preesistenti il 31/12/2003, con l’art. 35 della  finanziaria del 

2002 (L. 448/2001) il governo ha stabilito un possibile differimento fino a dieci anni del termine per l’introduzione obbligatoria delle gare 

[…] In seguito […] tale possibilità di proroga è stata sospesa. L’art. 14 della legge 326/2003 ha successivamente reintrodotto la facoltà di 

sostituire le procedure di gara con forme di affidamento diretto (il c.d. affidamento in house)” (Cambini e Galleano, 2005, pp.1-2). Sul tema 
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tradizionalmente caratterizzati dall’esistenza di monopoli anche nell’ambito del trasporto pubblico 

(ex multis, Albano et al., 2014; Alderighi e Sparacino, 2008; D’Amico e Palumbo, 2008; Cambini e 

Buzzo Margari, 2005; Cambini e Galleano, 2005; Cangiano, 2005; Cambini e Boitani, 2004; Cambini, 

2003). 

Per quanto concerne i criteri di razionalizzazione dei servizi il novellato disposto ha pure previsto 

l’esigenza di una loro definizione di livelli adeguati 62 , sia attraverso idonee azioni sul 

“raggiungimento di obiettivi di soddisfazione della domanda di mobilità”, sia mediante progetti di 

ottimizzazione tesi a garantire “l’eliminazione di duplicazioni di servizi sulle stesse direttrici” 63. Si 
tratta di promuovere “soluzioni innovative e di minor costo per fornire servizi di mobilità nelle aree 

a domanda debole, quali scelte di sostituzione modale” attraverso la “riprogrammazione dei 

servizi”64.  

Non meno importante l’inserita clausola di salvaguardia per le regioni che non hanno raggiunto i 
preposti obiettivi nel rispetto del sistema premiale. A tale specifico riguardo, il legislatore ha 

comunque inteso garantire loro l’accesso al Fondo con “una riduzione annua maggiore del cinque 

per cento rispetto alla quota attribuita nell’anno precedente” considerato che “ nel primo 

quadriennio […] il riparto non può determinare per ciascuna regione una riduzione annua maggiore 

del 10 per cento rispetto alle risorse trasferite nel 2015”65. 

I nuovi criteri di valutazione previsti dal D.L. 50/2017 e le relative misure sul Fondo statale vengono 

riepilogati nella tabella 6) che segue.  

 

Tabella 6 Obiettivi, criteri e parametri di efficientamento in vigore dal 2020 

 Obiettivi(*) Criteri di premialità(*) Misura obiet-

tivo FNT(*) 

 A’’ B’’ C’’ 

1) progressivo incremento ricavi tar-

iffari 

- incremento annuale dei ricavi tarif-

fari rispetto al 2014 10%** - 20%*** 

2) determinazione costi standard per 

loro utilizzo nelle procedure com-

petitive 

adozione costi standard  

10%** - 20%*** 

3) d) processo di liberalizzazione del 

settore  

affidamento servizi con procedure 

competitive  

15% 

4) c) razionalizzazione dei servizi  definizione livelli adeguati dei ser-

vizi  
65%** - 45%*** 

  Σ 100% 

5) e) disposizione di salvaguardia per 

le regioni sul riparto del Fondo  

max riduzione annua 5%/10% sugli 

obiettivi non raggiunti, di cui alle 

lettere a), b) e d) 

 

5%** - 10%*** 

(*) Cfr. art. 27, co. 2, DL 50/2017, (**) Misura applicabile il primo anno di vigenza dell’obiettivo , (***) Misura della premialità a regime. 

 

 
delle gare, v. il Regolamento CE n. 1370/2007 che, all’art. 8, ha fissato il termine di scadenza specificando che l’aggiudicazione dei contratti 

di servizio inerenti ai servizi di trasporto pubblico decorre dal 3 dicembre 2019. 

62 Cfr. art. 27, co. 2, lett. c), D.L. 50/2017. 

63 Art. 27, co. 6, D.L. 50/2017. 

64 Ibidem. 

65 Art. 27, co. 2, lett. e), D.L. 50/2017. 
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Dalla tabella 6) si evince che l’obiettivo economico è riferito al progressivo incremento dei ricavi 

tariffari (cfr. lett. a), colonna A’’). Gli altri obiettivi (cfr. lett. b e d) si limitano a promuovere il processo 

di liberalizzazione del settore. Relativamente all’obiettivo di razionalizzazione del servizio (cfr. lett. 

c) emerge come esso sia raggiunto attraverso l’esplicitazione dei livelli adeguati con un originale 
parametro, rispetto al passato, sull’accesso alla quota “maggioritaria e stabile” del Fondo, non più 

definita in misura fissa o sulla base dei criteri storici. Inoltre tutti gli obiettivi sono ancorati, qualora 

non fossero interamente o parzialmente realizzati, alla disposizione di salvaguardia (cfr. lett. e).  

 

6. Il Trasporto Pubblico Locale tra efficientamento e misure di premialità: il parere della Com-

missione di studio 

La questione del miglioramento della economicità, della redditività e della qualità del servizio di 

trasporto pubblico locale (Liberati e Marcucci, 2003) è stata attentamente vagliata dalla Commissione 

di studio ministeriale sul TPL66 (Commissione, 2021 p.3) istituita allo scopo di ottimizzare le gestioni 

esistenti e favorirne l’evoluzione tecnologico-digitale.  

Al costituito organismo è stato, da un lato, affidato l’oneroso compito di promuovere 

l’efficientamento e la razionalizzazione del settore attraverso lo sviluppo di “un modello di mobilità 

as a service [MaaS]” e di “un sistema telematico di tempestiva analisi dei flussi di domanda”, 

dall’altro è stato assegnato l’onere di definire omogenei criteri di ripartizione dei contributi statali e 
addivenire ad una definizione del quadro normativo degli aspetti economico-finanziari, anche in 

vista della realizzazione del federalismo fiscale (Commissione, 2021 p.5). 

La Commissione si è, a tal uopo, soffermata su “alcuni obiettivi di sviluppo ai quali dovrebbe essere 

orientata l’azione di governo del settore”, tra cui la “qualità del servizio, la sostenibilità, l’efficace 
organizzazione e il finanziamento” (Commissione, 2021 p.16). E, in un siffatto contesto, nel 

sottolineare l’importanza dello “sviluppo di piattaforme che assemblino tutte le modalità esistenti 

dal lato dell’offerta dei servizi di trasporto” e la profonda trasformazione degli assetti istituzionali, 

ha rimarcato l’esigenza di migliorare l’aspetto qualitativo dei servizi attraverso la realizzazione di 
“un sistema di informazione in tempo reale sui dati del servizio”, la digitalizzazione delle 

informazioni sulla domanda […] con opportuni interventi sulle frequenze e sulla tipologia dei 

mezzi”, l’identificazione e la “realizzazione di livelli essenziali di prestazione e la tutela delle 

categorie deboli e delle aree a domanda debole” nonché la predisposizione di un “efficace sistema 
di raccolta dei dati in tempo reale”, anche ai fini della “bigliettazione elettronica, dei sistemi di 

controllo e, soprattutto, quello dell’integrazione tra i diversi servizi e del MaaS”  (Commissione, 2021 

pp.11,15,17). 

Per ciò che attiene all’obiettivo della sostenibilità, da valutare sia nel breve che nel medio e lungo 
termine, si è focalizzata l’attenzione sullo “spostamento di almeno il 10 per cento del traffico dalle 

auto private al trasporto pubblico” e sul “rinnovo della flotta degli autobus, con immissione di 

autobus a basso impatto ambientale” (Commissione, 2021 p.17). Si aggiunga la necessità di ridurre 

l’anzianità del parco circolante e la sua sostituzione con mezzi meno inquinanti, l’esigenza di 
preordinare specifiche infrastrutture dedicate alla mobilità elettrica e il bisogno di programmare 

l’implementazione dei servizi “nelle aree a domanda debole” nella “conservazione del patrimonio 

ferroviario storico” ed in complementarietà con “il servizio di TPL realizzato sulle stesse linee con 

servizi turistici” (Commissione, 2021 p.17). 

 
66 La Commissione sugli studi del TPL “si è insediata il 18 gennaio 2021 e si è riunita altre quattordici volte in composizione plenaria, nelle 

date 25 gennaio 2021, 9 febbraio 2021, 15 febbraio 2021, 22 febbraio 2021, 10 marzo 2021, 17 marzo 2021, 31 marzo 2021, 12 aprile 2021, 13 

maggio 2021, 25 maggio 2021, 28 maggio 2021, 10 giugno 2021, 18 giugno 2021, 15 luglio 2021, 21 luglio 2021” (Commissione, 2021 p.8). 
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Non meno importanti gli obiettivi inerenti all’organizzazione ed alla gestione del servizio con un 

ripensamento “dopo l’istituzione dell’Autorità di Regolazione dei trasporti (ART)… dell’assetto 

regolatorio provinciale di bacino” e l’accentramento della “regolazione del servizio (in relazione alla 

scelta delle forme gestionali, al controllo dell’attività, alla tutela dell’utenza, alla redditività delle 
gestioni a livello regionale” al fine di “dotare gli organi di regolazione regionali di maggiori poteri 

anche sanzionatori e di strutture e personale necessari per svolgere efficacemente i compiti 

attribuiti” (Commissione, 2021 p.18). 

Ulteriori obiettivi sono stati connessi al superamento del regime di proroga di vecchi affidamenti ed 
all’introduzione della concorrenza con limitazione dei diritti esclusivi e la valutazione dei nuovi 

servizi di mobilità. Inoltre, se in ordine alla scelta delle forme gestionali “tutti i modelli disponibili - 

l’affidamento tramite gara, la società mista e l’in house providing - andrebbero posti sullo stesso piano 

valutandone l’adozione caso per caso in funzione dei risultati concreti che si vogliono perseguire”, 
è pure emersa la necessità di incentivare “l’aggregazione tra gli operatori” e di adottare “criteri che 

tengano conto dei contesti e dei tipi di servizio” a seconda della “dimensione dei bacini di utenza e 

dei lotti oggetto di affidamento” (Commissione, 2021 p.18). 

Sotto il profilo dei finanziamenti gli obiettivi sui quali orientare l’azione governativa sono stati 
individuati nel sostanziale incremento del Fondo Nazionale Trasporti67 con una ripartizione che, da 

un lato, tenga conto della difficoltà di un totale superamento del criterio della spesa pubblica e 

dall’altro consideri l’urgenza di “introdurre incentivi all’innovazione e all’efficienza della spesa”68. 

Si tratta di “depurare” i contributi storici attribuiti alle singole regioni dalle “inefficienze” e 
prevedere una “progressiva perequazione” dello standard dei servizi mediante l’utilizzo di “risorse 

aggiuntive di parte corrente e in conto capitale” conseguenti ad un rinnovato programma di 

sviluppo organico e strutturale e all’adozione di investimenti eco-sostenibili. Inoltre, per stimolare 

le regioni e gli enti locali ad una più efficiente programmazione qualitativa e quantitativa dei servizi 
di trasporto pubblico, è stata sollecitata la promozione, in ambito nazionale, di omogenee procedure 

“di premialità/penalità” (Commissione, 2021 p.20) da correlare a due parametri “ampiamente 

consolidati nel settore” (Commissione, 2021 p.38): uno riferito al rapporto ricavi da traffico/costi 

operativi del servizio, l’altro ascritto ai costi standard (Commissione, 2021 p.20).  

Alla luce di quanto detto, se il primo indicatore, vale a dire l’entità dei ricavi in rapporto ai costi, è 

teso a garantire l’adeguatezza delle risorse pubbliche, dell’offerta quantitativa di servizi in ordine 

alla domanda, la correttezza delle opzioni effettuate per soddisfare la stessa in ordine alla scelta del 
vettore (treni, autobus ecc.) e la validità della politica tariffaria, testimoniando l’idoneità della 

 
67 Si precisa che “Il fondo nazionale trasporti copre circa il 40% dei fabbisogni complessivi, il 30% è coperto dai ricavi dalla vendita dei 

biglietti e il resto proviene da risorse locali” (Commissione, 2021 p.36). A tale riguardo bisogna sottolineare “che il Fondo  Nazionale 

Trasporti, ed in generale le risorse attribuite nelle varie forme alle Regioni, presentano uno stanziamento ancora non sufficiente per es-

pletare ovunque servizi efficienti e completi. In tal senso non si può che auspicare un importante incremento del Fondo nei prossimi anni, 

motivato da alcune valutazioni imprescindibili: aumento dei costi (gasolio, costo del lavoro ecc.), andamento inflattivo, realizzazione di 

nuove infrastrutture che necessitano di servizi aggiuntivi, spinta alla riduzione del mezzo privato a favore del pubblico con grande atten-

zione alle energie rinnovabili, stabilità dei contratti sottoscritti. Per le Regioni a Statuto Speciale, che non partecipano al FNT, le integra-

zioni economiche andranno operate con specifici provvedimenti, in coerenza con quanto previsto delle rispettive Norme di attuazione 

degli Statuti” (Commissione, 2021 p.19). 

68 Il Fondo Nazionale Trasporti, ed in generale le risorse attribuite nelle varie forme alle Regioni, sono state infatti ritenut i insufficienti 

“per espletare ovunque servizi efficienti e completi” (Commissione, 2021 p.19) e se attua lmente il Fondo copre circa il 40% della spesa 

complessiva” (Ibidem, pp. 4-5), a parere della Commissione “è inevitabile […] prevedere un incremento del finanziamento pubblico e, in 

particolare, del Fondo nazionale trasporti” (Commissione, 2021 p.19), nella contestuale difficoltà di abbandonare il criterio della spesa 

storica in luogo di una diversa modalità di ripartizione del Fondo che garantisca la continuità dei servizi, l’introduzione d i incentivi 

all’innovazione e l’efficacia della spesa. 
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programmazione dei servizi69 , i costi standard70  vanno considerati come “base per il ricorso al 

mercato” e come “costo massimo riconoscibile per il servizio prestato” (Commissione, 2021 p.39) 

anche in considerazione della varietà dei servizi. 

7. Conclusioni  

Va preliminarmente osservato che, se l’efficienza del trasporto pubblico ha un impatto di estremo 

rilievo in termini sociali, esso sortisce importanti effetti anche sul piano dello sviluppo e della 
competitività dell’intera economia nazionale. Difatti, da un lato, contribuisce in maniera 

determinante a migliorare la qualità della vita dei cittadini (Cassa Depositi e Prestiti, 2019 p.1) 

mediante la fruibilità dei servizi di mobilità (secondo i personali bisogni) e l’utilizzo di una viabilità 

più sicura, accessibile a tutti ed economicamente conveniente, dall’altro nell’agevolare il processo di 
sviluppo e di transizione dalla mobilità privata alla mobilità pubblica apre la strada a significativi 

benefici sia sotto il profilo occupazionale e di sostenibilità ambientale, sia sotto l’aspetto economico 

di tipo diretto e indiretto (Commissione, 2021 p.37).  

Stando così le cose gli interventi nel settore in esame andrebbero riconosciuti come un vero e proprio 
investimento piuttosto che come mero onere per le finanze pubbliche proprio perché, innescando 

una reazione a catena nelle attività economiche, sono suscettibili di implementare di tre o quattro 

volte l’importo iniziale (UITP, 2020 p.1). Infatti, dall’analisi input-output delle tavole intersettoriali71 

è emerso che “qualora le risorse individuate per il rilancio del settore venissero integralmente spese, 
gli investimenti realizzati nel quinquennio 2019-2023, pari a 2,8 miliardi annui, genererebbero un 

valore aggiunto addizionale di circa 4,3 miliardi di euro all’anno (in media lo 0,2% del PIL), per un 

totale di unità di lavoro aggiuntive pari a circa 110 mila annue (0,5% dell’occupazione totale)” (Cassa 

Depositi e Prestiti, 2019 p.14).  

Per quanto attiene al profilo ambientale e di eco-sostenibilità del trasporto pubblico (Mattarella, 2021 

p.5) va osservato che, se la transizione ecologica costituisce un fondamentale traguardo per il 

raggiungimento del quale il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) dedica il quaranta per 

cento delle risorse a disposizione, il passaggio dalla mobilità privata (per almeno il dieci per cento) 
al trasporto pubblico costituisce il perno attorno al quale occorre strutturare la maggior parte degli 

investimenti in quanto consente di ridurre considerevolmente l’impatto in termini di inquinamento 

ambientale. Si tratta, inoltre, di intervenire sul continuo aumento delle emissioni di gas serra e dei 

 
69 Va precisato che “il rapporto previsto dal D.Lgs. 422/97 dello 0,35 deve essere rideterminato in relazione alle caratteristiche delle a ree 

interessate all’offerta di servizi. In particolare, incidono sulla determinazione del rapporto in parola la densità della popolazione e l’infra-

strutturazione dell’area interessata” (Commissione, 2021 p.39). 

70 L’art.1 co. 5 del DM 157/2018 stabilisce che “I costi standard […] sono utilizzati dagli enti che affidano i servizi di trasporto pubblico 

locale e regionale come elemento di riferimento per la quantificazione delle compensazioni economiche e dei corrispettivi da porre a base 

d’asta”.  

71 Va precisato che “L’analisi input-output, ideata da Wassily Leontief, è una tecnica statistico-economica at-
traverso la quale si studiano le relazioni determinate dalla produzione e dalla circolazione di beni e servizi tra 
i diversi settori in cui si articola un sistema economico. Lo strumento fondamentale dell’analisi input-output 

è la tavola intersettoriale, una tavola a doppia entrata, nella quale l’economia nazionale è immaginata come 
un insieme di settori, ciascuno dei quali realizza due tipi di transazioni: acquista dagli altri settori beni e servizi 

che utilizza per la propria attività produttiva (branche di impiego); vende agli altri settori e alla domanda 
finale la merce che produce (branche di origine)” (Cassa Depositi e Prestiti, 2013 p.97). Tale strumento consente 
“di calcolare gli impatti diretti, indiretti (legati ai processi di attivazione che ciascun settore produce sugli altri) 

e indotti (derivanti dai flussi di reddito aggiuntivo prodotti, che a loro volta stimolano una crescita endogena 

dei consumi finali) di un’iniezione di spesa aggiuntiva” (Ibidem). 
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livelli di inquinamento atmosferico72, siccome sollecitato a livello globale (con l’Agenda 2030 delle 

Nazioni Unite) ed europeo (con il Patto verde), anche attraverso il ricorso a politiche sulla mobilità 

sostenibile atte a ridurre la congestione viaria, le sostanze inquinanti nell’aria e l’inquinamento 

acustico. Le politiche sulla mobilità sostenibile devono essere, in tal guisa, ancorate al concetto di 
sostenibilità territoriale e orientate, in concreto, verso la promozione dell’utilizzo di mezzi di 

trasporto sostenibili, fra cui primeggia l’utilizzo di mezzi pubblici (peraltro, sempre più “green”), la 

condivisione di veicoli (bici, scooter, autovetture) e il loro utilizzo integrato, non trascurando la 

mobilità “dolce”.  

Il rilievo assunto dalla dimensione sociale del trasporto pubblico è diffusamente ribadito nell’agenda 

europea sia in termini di incremento dell'efficienza ed allo scopo di garantire la fruibilità più agevole 

dei servizi e la sostenibilità finanziaria del trasporto pubblico (Parlamento europeo, 2015 pp.3-4), sia 

al fine di solidificare gli evidenti legami tra trasporto pubblico ed inclusione sociale. Le difficoltà 
connesse all’invecchiamento della popolazione, alla povertà, alla migrazione e allo svantaggio 

geografico - se sono destinate via via ad aumentare - inducono, infatti, a prestare maggiore 

attenzione alle esigenze specifiche di mobilità dei gruppi di utenti più vulnerabili (Parlamento 

europeo, 2015 pp.3-4). Sì che, da un lato, s’impone la necessità di ridurre le disuguaglianze 
nell’accessibilità all’utilizzo dei servizi (es. per gli anziani e persone a mobilità ridotta) 

(Commissione europea, 2017 p.9), dall’altro, emerge l’opportunità di una offerta più variegata, di 

maggiore qualità e con tariffe più basse. Né può trascurarsi, sul piano della dimensione sociale, che 

il trasporto collettivo rappresenta una valida alternativa alla mobilità privata anche per i riflessi 
positivi sulla congestione del traffico, sulla sicurezza e sulla riduzione degli incidenti stradali in cui 

il tasso di incidentalità costituisce un fenomeno grave, soprattutto nelle aree urbane73.  

Ciò detto, l’accesso all’integrale quota parte del Fondo Nazionale Trasporti da parte delle singole 

regioni, nella sua intima relazione con i designati obiettivi, segue la via dell’ottimizzazione della 
gestione e della razionalizzazione dei servizi anche sulla base delle specifiche priorità e sensibilità 

territoriali.  

Si tratta, in primo luogo, di individuare soluzioni tailored panel con strategie diversificate atte a 

ridurre le disuguaglianze territoriali e gestionali mediante disposizioni di supporto in regioni nelle 
quali si rilevano squilibri finanziari. E, se non sfugge nemmeno la necessità di migliorare il 

coordinamento tra regioni e comuni per una più efficiente programmazione/organizzazione del 

sistema di governance istituzionale, particolare attenzione va riservata alla riorganizzazione dei 
servizi, alla ricerca di nuovi mercati, alla definizione di politiche gestionali orientate ad una 

maggiore competitività del TPL rispetto al trasporto privato ed alla partecipazione delle aziende di 

trasporto ai piani di finanziamento dell’Unione europea su strategie di investimento, di innovazione 

e di interventi ecosostenibili.  

Al miglioramento dell’efficienza del settore TPL contribuirebbe, inoltre, la semplificazione delle 

procedure per la stipula di contratti di servizio pubblici con la previsione di clausole volte a favorire 

le imprese particolarmente impegnate a superare le discriminazioni e ad assicurare l’eco-

sostenibilità dei servizi offerti. Né è immaginabile disancorare l’affidamento dei servizi 
dall’equilibrio del coefficiente ricavi tariffari/costi operativi ottenuto dagli operatori, nella precipua 

promozione di percorsi e strategie di diversificazione regionali rivolti a garantirne l’efficienza. A tal 

 
72 I trasporti sono responsabili del 25% delle emissioni globali di CO2 (cfr. ISPRA, Istituto Superiore per la Protezione e la Ricerca Ambi-

entale, “Trasporti. Emissioni di gas serra dai trasporti”, consultabile nel sito: https://annuario.isprambi-

ente.it/sys_ind/904#:~:text=In%20Italia%20i%20trasporti%20sono,i%20trasporti%20internazionali%2Fbunkers). 

73 Infatti “Approximately 67% (over 750,000 in absolute figures) of all reported road traffic accidents in the EU 

take place in urban areas. For road traffic deaths, this is approximately 38% in urban areas” (Commissione 

europea, 2017 p.9). 
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proposito nella scelta dell’operatore economico per l’aggiudicazione del contratto 74  potrebbe 

risultare opportuno riservare maggiore attenzione all’equilibrio del coefficiente tra ricavi tariffari e 

costi operativi, siccome ope legis individuata nella misura del 35%75 . Si tratta di ricondurre gli 

affidamenti dei servizi – agli operatori esterni (con procedure competitive) o interni (con ricorso 
all’in house providing) – nell’alveo di una maggiore economicità del sistema e di riavviare le politiche 

gestionali con contenuti vincolanti.  

Si aggiunga che, all’indomani dell’emergenza sanitaria da Covid-19, deve pure considerarsi che la 

razionalizzazione dell’offerta dei servizi va necessariamente commisurata alla nuova domanda di 
mobilità e alle mutate esigenze del TPL (Mergiotti, 2022 pp.38-39) altrimenti, nel medio periodo, “il 

trasporto pubblico faticherà a completare il percorso di recupero” (ISFORT, 2020 p.89). Perciò i 

modelli di offerta vanno diversificati e rimodulati sulla base dei rinnovati bisogni di mobilità. Si 

tratta di un obiettivo che, se assurge a ruolo strategico e prioritario nell’ambito delle politiche di 
efficientamento, da un lato, esige la ristrutturazione dell’offerta sulla base dei dati provenienti dal 

monitoraggio dei flussi di mobilità per ridurre al minimo il trasporto individuale, dall’altro pretende 

il potenziamento delle piattaforme tecnologiche con strumenti digitali di facile accesso per orientare 

al meglio le scelte degli utenti e garantire l’incremento dei passeggeri e l’integrazione dei servizi. 
Alle regioni ed agli enti locali compete, a tal fine, anche l’onere di una rinnovata pianificazione 

territoriale ed una più ottimale programmazione delle infrastrutture sulla base del numero degli 

abitanti e della specificità del territorio, unitamente all’incremento della quota di soluzioni 

alternative e delle misure volte ad una mobilità più sostenibile (Camera deputati, 2022c) ed alla 
specifica integrazione del sistema di tariffazione comune sì da favorire l’interazione tra i diversi 

modi di trasporto. L’attuazione di tali soluzioni potrebbe giovarsi di una dotazione premiale 

supplementare, già suggerita dalla Commissione di studio76 – quantificabile nel range dal 5 al 10% 

dell’attuale dotazione del Fondo – con accesso subordinato all’esito positivo della valutazione di 
definiti obiettivi di efficientamento. Perdipiù, se le risorse addizionali, benché vincolate al sistema 

premiale, andrebbero anche a colmare il gap di copertura del fabbisogno del settore, visto che 

attualmente il Fondo Nazionale Trasporti copre circa il 40% dei fabbisogni complessivi 

(Commissione, 2021 p.36), ad esse si aggiungono forme di finanziamento diversificate come quelle 

relative al “Green Deal” europeo77, al Recovery Fund ed alle risorse del PNRR. 

Peculiare importanza va, per converso, riservata alla diminuzione dei costi aziendali da attuarsi nel 

più ampio perimetro ed in ogni ambito, per esempio mediante la riduzione delle corse senza 
passeggeri, la diversificazione dei percorsi, l’ottimizzazione dei turni e, più in generale, attraverso 

la rimodulazione dei servizi sulla base delle modifiche strutturali degli insediamenti e la 

promozione di sinergie tra i diversi operatori del TPL nella stessa zona metropolitana. Né la visione 

dinamica ed evolutiva del settore può prescindere dall’estensione del “Mobility as a Service” (MaaS) 
(Mergiotti e Sargiacomo, 2022 pp.93-98) a tutte le aree metropolitane del territorio italiano e l’utilità 

di nuovi modelli di società mista pubblico-privato. Si tratta, in sostanza, di ridurre le attività meno 

performanti, di organizzare una gestione più efficiente delle risorse produttive e di pianificare i 

 
74 Si fa riferimento al Regolamento UE 1370/2007 che, all’art. 5, §3, specifica che “l’autorità competente che si rivolge a un terzo diverso 

da un operatore interno aggiudica i contratti di servizio pubblico mediante una procedura di gara” e i l successivo §3bis aggiunge che “a 

meno che non sia vietato dalla legislazione nazionale […] l'autorità competente ha facoltà di aggiudicare direttamente, per un periodo 

limitato, nuovi contratti qualora essa ritenga che l'aggiudicazione diretta sia giustificata da circostanze eccezionali.” 

75 Cfr. art. 19, co. 5, D.Lgs. 422/1997. 

76 Le risorse addizionali troverebbero giustificazione anche dalla stessa Commissione ministeriale allorché rimarca che le contribuzioni 

storicamente assegnate alle singole regioni siano non solo definitivamente confermate ma anche adeguate con risorse aggiuntive di parte 

corrente nell’ottica della standardizzazione tra le regioni dei livelli di servizio (Commissione, 2021 pp.36-38). 

77 Si fa riferimento in particolare ad “un pacchetto di iniziative strategiche che mira ad avviare l'UE sulla strada di una transizione verde, 

con l'obiettivo ultimo di raggiungere la neutralità climatica entro il 2050” (Consiglio d’Europa, 2022; EU, 2022).  
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servizi in un’ottica sempre più integrata e sostenibile, nell’utilizzo più oculato delle risorse 

economiche ed umane. 

Sennonché, se la fruibilità della quota premiale del FNT presuppone, in via generale, 

l’ottimizzazione della gestione e la razionalizzazione dei servizi si avverte, viceversa, la necessità di 
una sostanziale rimodulazione degli obiettivi previsti dal legislatore per garantire l’accesso alla 

stessa. Si tratta di individuare obiettivi più adeguati e concretamente raggiungibili anche al fine di 

una più fattiva cooperazione da parte degli operatori del settore ed infrangerne le strategie difensive. 

Infatti, se con l’istituzione del Fondo Nazionale si è inteso assicurare un contributo statale di tipo 
finanziario per l’organizzazione dei servizi di trasporto pubblico locale, aver condizionato l’accesso 

ad una quota parte delle sue risorse alla realizzazione degli obiettivi ex lege individuati non ha 

trovato consensi da parte delle regioni, né è stato accolto con favore dagli enti locali. Eppure, la 

previsione di una quota “premiale” – benché in una minima percentuale rispetto al valore 
complessivo del Fondo (10% di € 4,9 miliardi annui) – ha continuato a rappresentare per il legislatore 

un importante tassello per l’accesso alla totalità delle risorse statali, nel lodevole intento di stimolare 

suddetti organismi ad una più ottimale programmazione dei servizi e ad una più proficua ed 

efficiente gestione del denaro pubblico. Perciò, anche a fronte delle reiterate resistenze, gli interventi 
normativi “correttivi” varati nel tempo l’hanno costantemente riproposta, ancorché con attenuati 

parametri di valutazione78. 

Di fatto, l’introduzione della quota “premiale” per l’accesso al Fondo ha ottenuto risultati 

soddisfacenti nel primo anno della sua attuazione in quanto la maggioranza delle regioni (60%) ha 
conseguito tutti gli obiettivi prescritti e, se nel secondo anno, si è riscontrata una riduzione della 

performance e dei relativi risultati con una diminuzione della percentuale delle regioni “virtuose” 

(46%), non sfugge come la percentuale degli obiettivi raggiunti costituisca comunque un importante 

traguardo per il settore. Ciononostante, “nelle more del riordino del sistema della fiscalità 
regionale”79, dopo il primo biennio di applicazione il sistema misto di accesso ai contributi statali è 

stato sospeso e, nel frattempo, l’ammontare delle risorse annue sono state tutte assegnate alle regioni 

“su criteri di spesa storica” (Camera deputati, 2022b p.6). Si tratta, invero, di una sospensione 

protrattasi nel tempo in ragione delle forti opposizioni manifestate dalle regioni, dagli enti locali e 
dagli operatori del settore che non hanno desistito dalla loro posizione nemmeno a seguito 

dell’introduzione di ristrutturati parametri di valutazione per l’accesso alla “quota premiale”.  

Le doglianze manifestate dai suddetti organismi sono verosimilmente fluite dalla complessità degli 
obiettivi individuati dal legislatore per l’accesso alla quota integrale del Fondo e, forse, persino 

dall’ardua e/o addirittura impossibilità di perseguire di taluno di essi. A ben guardare, infatti, alcuni 

degli obiettivi concernenti la performance dei servizi sembrerebbero finanche non rientrare nelle 

competenze delle regioni. S’intende far riferimento alle specifiche funzioni alle stesse riservate ope 
legis (D.Lgs. 422/1997) che, nell’includere compiti programmatori e amministrativi in materia di 

servizi pubblici di trasporto, ne escludono i compiti gestori, specificatamente ascritti agli operatori 

economici terzi (Gitto, 2013 pp.169-170). Sì che, mentre gli obiettivi di razionalizzazione dei servizi 

sarebbero dalle regioni perseguibili in quanto ricompresi nell’alveo delle proprie competenze e 
funzioni, gli obiettivi (economici) di performance risulterebbero di inesplicabile traguardo da parte di 

 
78 Come già detto, infatti, rispetto al primo modello del sistema premiale (emanato nel 2012 e in vigore  

dal 2013 al 2016) in cui i (due) obiettivi di efficientamento (razionalizzazione dei servizi e indicatore economico) sono stati correlati a 

parametri di valutazione più inflessibili e stringenti, il legislatore ha, dapprima, modificato i criteri di accesso per la quota subordinata 

con indicatori più mitigati e flessibili (introdotti nel 2017 e in vigore dal 2017 al 2019) rielaborandone successivamente i criteri (elaborati 

nel 2017 ed in vigore dal 2020) con rinnovati obiettivi (quattro) ancorati ad una disposizione di salvaguardia. Ai suddetti sistemi premiali 

si è aggiunto, più recentemente, il modello proposto dalla Commissione di studio ministeriale che espone nuovi obiettivi (due) senza 

indicare però la misura dei parametri di valutazione. 

79 Art. 27, D.L. 50/2017.  
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tali organismi proprio perché intimamente connessi alle scelte gestionali diversamente riservate alle 

imprese affidatarie.  

Alla luce delle suddette osservazioni emerge l’opportunità di un rinnovo del modello “misto”, in 

base al quale, come già detto, a fronte di una quota (prevalente) di sussidio da erogare sulla base del 
criterio del costo storico e del fabbisogno storico e, dunque, indipendentemente dal raggiungimento 

di un qualsiasi obiettivo, è prevista una quota (aggiuntiva) la cui erogabilità è subordinata a 

parametri di efficienza ed efficacia. Un siffatto modello va ritenuto, infatti, più equo perché nel 

garantire risorse pubbliche certe al settore “per la continuità e regolarità del servizio pubblico” 
(Commissione, 2021 pp.37-38), introduce il versamento di “sussidi più mirati”80 (Carapella et al., 

2018 p.1) nel perseguire recuperi concreti di efficienza produttiva (Arrigo, 2007 pp.1-6) e di efficacia 

del servizio, consentendo una progressiva riduzione dei “divari territoriali” (Commissione, 2021 

pp.37-38). 

Sennonché se, il sistema misto di assegnazione del FNT va assolutamente condiviso nell’ottica di 

una gestione sempre più ottimale e razionalizzata del settore, va pure evidenziata la necessità di 

avviare una ridefinizione del panel degli obiettivi da raggiungere per ottenere l’accesso alla “quota 

premiale”. Si tratta, da un lato di definire parametri più accessibili, dall’altro di far riferimento a 
traguardi concretamente raggiungibili in quanto in toto riconducibili alle competenze dei destinatari-

regioni. Una siffatta ristrutturazione consentirebbe a tali organismi di poter di fatto raggiungere i 

risultati richiesti e, ottenendo l’accesso alla percentuale di “quota premiale” del Fondo, sarebbe 

ancor più da stimolo all’attuazione di un sistema più attrattivo in termini di qualità, flessibilità ed 

efficienza per utilizzo senza sprechi e sperperi del denaro pubblico.  

Gli obiettivi, i criteri e le misure prospettati per l’accesso alle risorse complementari del Fondo 

vengono riepilogati nella tabella 7) che segue.  

 

Tabella 7 Obiettivi, criteri e parametri di efficientamento prospettati 

 Obiettivi di efficientamento Criteri di premialità Misura 

obiettivo 

extra FNT 

 A’’’ B’’’ C’’’ 

1) razionalizzazione offerta dei 

servizi 

- definizione livelli adeguati dei 

servizi in ragione della domanda 

di mobilità pubblica post emer-

genza 

2% 

2) correlazione affidamento dei ser-

vizi al parametro di efficienza 

affidamento servizi con vincolo 

del rapporto ricavi tariffari/ costi 

operativi ≥ 35% 

6% 

3) iii) strategie di efficientamento re-

gionali  

definizione misure di efficienta-

mento 

2% 

  Σ 10% 

 

Tutti gli obiettivi incidono sulle previste risorse complementari nella misura complessiva del 10% 

prevedendo, nello specifico, la misura del 2% per il soddisfacimento dell’obiettivo sulla 

razionalizzazione dell’offerta dei servizi [cfr. punto 1), lett. i), colonna A’’’], la misura del 6% per il 

soddisfacimento dell’obiettivo sulla correlazione dell’affidamento dei servizi (con procedure 

 
80 In Italia l’entità del sussidio è più elevata, rispetto agli altri paesi, a causa di tariffe basse e alta evasione, mentre i costi a causa di 

inefficienze varie sono più elevati (Carapella et al., 2018, p.1).  
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competitive ovvero in house o diretto sotto-soglia) al parametro di efficienza settoriale [cfr. punto 2), 

lett. ii), colonna A’’’] e la misura del 2% per il soddisfacimento dell’obiettivo sulle strategie di 

efficientamento regionali [cfr. punto 3), lett. iii), colonna A’’’]. L’accesso alle risorse complementari 

del Fondo non è comunque ancorato al soddisfacimento di tutti gli obiettivi, ma è concesso anche 
parzialmente e relativamente alla misura degli obiettivi conseguiti. Inoltre, la dotazione delle risorse 

complementari è ripartita sulla base delle percentuali (storiche) di assegnazione del Fondo alle 

regioni. 
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